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Wykaz skrétow

Zrédta prawa

dyrektywa 94/80 - dyrektywa Rady 94/80/WE z 19.12.1994 r. ustanawiajaca
szczegdlowe warunki wykonywania prawa glosowania
i kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli
Unii majgcych miejsce zamieszkania w Panstwie Czlon-
kowskim, ktérego nie sg obywatelami (Dz.Urz. UE L 368,
s. 38, ze zm.)

EKSL - Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona
w Strasburgu 15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607
ze sprost.)

k.c. - ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1360 ze zm.)

k.k. - ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1138)

k.k.s. - ustawa z 10.09.1999 r. - Kodeks karny skarbowy (Dz.U.
z 2022 r. poz. 859 ze zm.)

KN - ustawa z 26.01.1982 r. - Karta Nauczyciela (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1762 ze zm.)

Konstytucja - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U.

Nr 78, poz. 483 ze zm.)

Konstytucja z 1952 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej uchwalona przez Sejm
Ustawodawczy 22.07.1952 r. (Dz.U. z 1976 1. Nr 7, poz. 36
ze zm.) — nie obowigzuje

k.p. - ustawa z 26.06.1974 r. - Kodeks pracy (Dz.U. z 2022 r. poz. 1510)

k.p.a. - ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administra-
cyjnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 735 ze zm.)

k.p.c. - ustawa z 17.11.1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego

(Dz.U. z 2021 r. poz. 1805 ze zm.)

11



Wykaz skrétow

k.p.k. - ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks postepowania karnego (Dz.U.
z 2022 r. poz. 1375)

k.r.o. — ustawa z 25.02.1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz.U.
z 2020 r. poz. 1359)

k.s.h. - ustawa z 15.09.2000 r. — Kodeks spolek handlowych (Dz.U.
z 2022 r. poz. 1467)

k.w. - ustawa z 5.01.2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1277 ze zm.)

k.wyk. - ustawa z 20.05.1971 r. - Kodeks wykroczen (Dz.U. z 2021 r.
poz. 2008 ze zm.)

nowelizacja - ustawa z 11.04.2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gmin-

z 11.04.2001 r. nym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddz-

twa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmia-
nie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 45, poz. 497)

nowelizacja - ustawa z 23.11.2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gmin-

z 23.11.2002 r. nym oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 214,
poz. 1806)

nowelizacja - ustawa z 26.05.2011 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gmin-

z 26.05.2011 . nym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 134, poz. 777)

nowelizacja - ustawa z 11.10.2013 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gmin-

z 11.10.2013 r. nym (Dz.U. poz. 1318)

nowelizacja — ustawa z 25.06.2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gmin-

z 25.06.2015 . nym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1045 ze zm.)

nowelizacja - ustawa z 27.10.2017 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gmin-

z 27.10.2017 r. nym (Dz.U. poz. 2232)

0.p. - ustawa z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U.
z 2021 r. poz. 1540 ze zm.)

o.w. - ustawa z 16.07.1998 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin,

rad powiatow i sejmikéw wojewodztw (Dz.U. z 2010 r.
Nr 176, poz. 1190 ze zm.) — nie obowigzuje

p.a.s.c. - ustawa z 28.11.2014 r. - Prawo o aktach stanu cywilnego
(Dz.U. z 2021 r. poz. 709 ze zm.)

p.g.g. - ustawa z 9.06.2011 r. - Prawo geologiczne i gornicze (Dz.U.
z 2022 r. poz. 1072 ze zm.)

p.g.k. - ustawa z 17.05.1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne
(Dz.U. z 2021 r. poz. 1990 ze zm.)

p.0.s. - ustawa z 27.04.2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U.
z 2021 r. poz. 1973 ze zm.)

p.p.s.a. - ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgda-

mi administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 329 ze zm.)
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pr. bud.

pr. osw.

pr. przed.

pr. przew.

pr. stow.

pr. wod.
przep. wprow.
p.z.p.

reg. Sejmu

r.g.z.r.

RODO

rozporzadzenie
nr 1059/2003

rozporzadzenie
W sprawie granic

r.s.p.r.

- ustawa z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2021 r.
poz. 2351 ze zm.)

— ustawa z 14.12.2016 r. — Prawo o$wiatowe (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1082 ze zm.)

- ustawa z 6.03.2018 r. - Prawo przedsigbiorcéw (Dz.U. z 2021 r.
poz. 162 ze zm.)

- ustawa z 15.11.1984 r. — Prawo przewozowe (Dz.U. z 2020 r.
poz. 8)

- ustawa z 7.04.1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U.
z 2020 r. poz. 2261 ze zm.)

- ustawa z 20.07.2017 r. - Prawo wodne (Dz.U. z 2021 r. poz. 1641)

- ustawa z 10.05.1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o sa-
morzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorza-
dowych (Dz.U. z 1990 r. Nr 32, poz. 191 ze zm.)

- ustawa z 11.09.2019 r. - Prawo zamoéwien publicznych (Dz.U.
z 2021 r. poz. 1129 ze zm.)

- uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30.07.1992 r. — Re-
gulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2021 r.
poz. 483 ze zm.)

- rozporzadzenie Rady Ministrow z 3.12.2002 r. w sprawie spo-
sobu tworzenia gminnego zespolu reagowania, powiatowego
i wojewddzkiego zespotu reagowania kryzysowego oraz Rza-
dowego Zespotu Koordynacji Kryzysowej i ich funkcjono-
wania (Dz.U. Nr 215, poz. 1818 ze zm.) - nie obowigzuje

- rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/679 z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony osob fizycznych
w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrek-
tywy 95/46/WE (Dz.Urz. UE L 119, s. 1, ze zm.)

- rozporzadzenie (WE) nr 1059/2003 Parlamentu Europejskie-
go i Rady z 26.05.2003 r. w sprawie ustalenia wspolnej kla-
syfikacji Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych
(NUTS) (Dz.Urz. UE L 154, s. 1)

- rozporzadzenie Rady Ministréw z 24.07.2017 r. w sprawie
ustalenia granic niektérych gmin i miast, nadania niektérym
miejscowo$ciom statusu miasta, zmiany nazwy gminy oraz
siedzib wladz niektorych gmin (Dz.U. poz. 1427)

- rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji z 22.12.2015 r. w sprawie rejestru zwigzkéw miedzy-
gminnych oraz oglaszania statutow zwigzkow i ich zmian
(Dz.U. poz. 2334)
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r.w.p.s. - rozporzadzenie Rady Ministrow z 25.10.2021 r. w sprawie wy-
nagradzania pracownikéw samorzadowych (Dz.U. poz. 1960)
TWE — Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska (Dz.U. z 2004 r.

Nr 90 poz. 864/30 ze zm., tekst skonsolidowany Dz.Urz. UE
C8322010r)

u.a.rz. - ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewodztwie (Dz.U. z 2022 r. poz. 135 ze zm.)
u.b.w.w. - ustawa z 20.06.2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, bur-

mistrza i prezydenta miasta (Dz.U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1191)
- nie obowigzuje

u.COVID-19 - ustawa z 2.03.2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigza-
nych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2021 r. poz. 2095 ze zm.)

u.d.i.p. - ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 902 r.)

u.d.j.s.t. - ustawa z 13.11.2003 r. dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1672 ze zm.)

u.d.l - ustawa z 15.04.2011 r. o dzialalnosci leczniczej (Dz.U.
z 2022 r. poz. 633 ze zm.)

u.d.p. - ustawa z 21.03.1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1376 ze zm.)

u.f. - ustawa z 6.04.1984 r. o fundacjach (Dz.U. z 2020 r. poz. 2167
ze zm.)

u.f.p. - ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.
z 2021 r. poz. 305 ze zm.)

u.fw.t.l. - ustawa z 8.12.2006 r. o finansowym wsparciu tworzenia lo-

kali mieszkalnych na wynajem, mieszkan chronionych, noc-
legowni, schronisk dla oséb bezdomnych, ogrzewalni i tym-
czasowych pomieszczen (Dz.U. z 2022 r. poz. 377)

u.g.k. - ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U.
z 2021 r. poz. 679)

u.g.n. — ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U.
z 2021 r. poz. 1899 ze zm.)

u.k.r.b.u. - ustawa z 9.01.2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub
ustugi (Dz.U. z 2021 r. poz. 541 ze zm.)

u.k.r.s. - ustawa z 20.08.1997 r. o Krajowym Rejestrze Sagdowym

(Dz.U. z 2021 r. poz. 112 ze zm.)

u.l.u. - ustawa z 28.07.2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdro-
wiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach
uzdrowiskowych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1301 ze zm.)
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u.n.f.p.b. - ustawa z 26.10.1995 r. o niektorych formach popierania bu-
downictwa mieszkaniowego (Dz.U. z 2021 r. poz. 2224
ze zm.)

u.o.a.n. - ustawa z 20.07.2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektorych innych aktéow prawnych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1461)

u.o.d.o. — ustawa z 10.05.2018 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U.
z 2019 r. poz. 1781)

u.o.n.d.f.p. - ustawa z 17.12.2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dy-
scypliny finanséw publicznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 289 ze zm.)

u.o.p.d.g. - ustawa z 21.08.1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatal-

nosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne
(Dz.U. z 2022 r. poz. 1110)

u.o.p.o.l. — ustawa z 21.06.2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszka-
niowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 172 ze zm.)

u.o.s. - ustawa z 16.11.2006 r. o oplacie skarbowej (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1923 ze zm.)

u.o.t.p.TK — ustawa z 30.11.2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 2393)

u.o.z. - ustawa z 21.08.1997 r. o ochronie zwierzat (Dz.U. z 2022 r.
poz. 572)

u.p. - ustawa z 11.07.2014 r. o petycjach (Dz.U. z 2018 r. poz. 870)

u.partn. - ustawa z 19.12.2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym
(Dz.U. z 2022 r. poz. 407 ze zm.)

u.p.d.o.p. - ustawa z 15.02.1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b praw-
nych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1800 ze zm.)

u.p.e.a. - ustawa z 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji (Dz.U. z 2022 r. poz. 479 ze zm.)

u.p.l. - ustawa z 30.10.2002 r. o podatku lesnym (Dz.U. z 2019 r.
poz. 888 ze zm.)

u.Pol. - ustawa z 6.04.1990 r. o Policji (Dz.U. z 2021 r. poz. 1882
ze zm.)

u.p.o.l. - ustawa z 12.01.1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych
(Dz.U. z 2019 r. poz. 1170 ze zm.).

u.p.p. - ustawa z 25.09.1981 r. o przedsi¢biorstwach panstwowych
(Dz.U. z 2021 r. poz. 1317)

u.p.pol. - ustawa z 27.06.1997 r. o partiach politycznych (Dz.U. 22022 r.
poz. 372 ze zm.)

u.p.p.p. - ustawa z 30.04.2004 r. o postepowaniu w sprawach dotycza-

cych pomocy publicznej (Dz.U. z 2021 r. poz. 743 ze zm.)
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u.p.r. - ustawa z 15.11.1984 r. o podatku rolnym (Dz.U. z 2020 r.
poz. 333 ze zm.)

u.p.s. - ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzagdowych
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 530 ze zm.).

u.p.spot. - ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2021 r.
poz. 2268 ze zm.)

u.p.t.z. - ustawa z 16.12. 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym
(Dz.U. z 2022 r. poz. 1343)

u.p.z.p. - ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. z 2022 r. poz. 503)

u.r. — ustawa z 29.09.1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. z 2021 r.
poz. 217 ze zm.)

u.r.i.o. - ustawa z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(Dz.U. z 2019 r. poz. 2137 ze zm.)

u.r.l. — ustawa z 15.09.2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. z 2019 r.
poz. 741)

u.r.o - ustawa z 14.03.2003 r. o referendum ogoélnokrajowym (Dz.U.

z 2020 r. poz. 851)

u.s - ustawa z 25.03.2010 r. o sporcie (Dz.U. z 2020 r. poz. 1133
ze zm.)

u.s.g. - ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.
z 2022 r. poz. 559 ze zm.)

u.s.k.z. - ustawa z 18.04.2002 r. o stanie kleski zywiolowej (Dz.U.
z 2017 1. poz. 1897 ze zm.)

u.s.o. - ustawa z 7.09.1991 r. o systemie o$wiaty (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1915 ze zm.)

u.s.p. - ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U.
z 2022 r. poz. 1526)

u.s.s. - ustawa z 27.04.2006 r. o spotdzielniach socjalnych (Dz.U.
z 2020 r. poz. 2085 ze zm.)

u.s.t. - ustawa z 7.05.2010 r. o wspieraniu rozwoju uslug i sieci tele-

komunikacyjnych (Dz.U. z 2022 r. poz. 884)

ustawa dla Ostrowic - ustawa z 5.07.2018 r. o szczegdlnych rozwigzaniach dotycza-
cych gminy Ostrowice w wojewddztwie zachodniopomor-
skim (Dz.U. poz. 1432)

ustawa o podziale - ustawa z 17.05.1990 r. o podziale zadan i kompetencji okres-

zadan lonych w ustawach szczegdlnych pomiedzy organy gminy
a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych
ustaw (Dz.U. Nr 34, poz. 198 ze zm.)

u.str.g. - ustawa z 29.08.1997 r. o strazach gminnych (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1763 ze zm.)
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U.s.w.

u.s.p.u.s.

u.t.d.
u.u.c.p.g.

u.u.i.d.

u.u.p.r.i.m.

u.w.
u.War.

u.w.a.rz.

u.wprow.ref.

U.W.r.o.w.

u.w.t.p.a.

u.z.k.

u.z.p.j.s.t.

u.z.p.p.r.

- ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U.
z 2022 r. poz. 547)

- ustawa z 25.06.1999 r. o $wiadczeniach pienieznych z ubez-
pieczenia spolecznego w razie choroby i macierzynstwa
(Dz.U. z 2021 r. poz. 1133 ze zm.).

—- ustawa z 6.09.2001 r. o transporcie drogowym (Dz.U. z 2022 r.
poz. 180 ze zm.)

- ustawa z 13.09.1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach (Dz.U. z 2022 r. poz. 1298 ze zm.)

- ustawa z 18.10.2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumen-
tach organdw bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz
tresci tych dokumentéw (Dz.U. z 2021 r. poz. 1633)

- ustawa z 5.07.2018 r. o ulatwieniach w przygotowaniu
i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towa-
rzyszacych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1538)

- ustawa z 24.04.2003 r. o dzialalno$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie (Dz.U. z 2022 r. poz. 1327 ze zm.)

- ustawa z 15.03.2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warsza-
wy (Dz.U. z 2018 r. poz. 1817)

- ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewodztwie (Dz.U. z 2022 r. poz. 135 ze zm.)

- ustawa z 13.10.1998 r. - Przepisy wprowadzajace ustawy re-
formujace administracje publiczng (Dz.U. Nr 133, poz. 872
ze zm.)

— ustawa z 7.03.2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich
z udzialem $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszaréw Wiejskich (Dz.U. z 2022 r. poz. 387 ze zm.)

- ustawa z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi (Dz.U. z 2021 r. poz. 1119 ze zm.)

- ustawa z 26.04.2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U.
z 2022 r. poz. 261 ze zm.)

- ustawa z 7.07.1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. 2 1999 r. Nr 15, poz. 139 ze zm.) - nie obowiazuje

- ustawa z 15.09.2000 r. o zasadach przystepowania jednostek
samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen
spotecznosci lokalnych i regionalnych (Dz.U. Nr 91, poz. 1009
ze zm.)

- ustawa z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju (Dz.U. z 2021 r. poz. 1057 ze zm.)

- ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funk-
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U.z.Zz.w.

ZTP

cjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych
(Dz.U. poz. 130 ze zm.)

- ustawa z 7.06.2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw (Dz.U. z 2020 r.
poz. 2028)

- rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréow z 20.06.2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r.
poz. 283)

Zrédta informacji prawniczej

Biul. Skarb.
CBOSA

cs

Dz.U.
Dz.Urz. UE

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

FK

GP

GPSIA
GSIiA

GSP

KPP

M. Prawn.
MG

M.P.

NP

NZS
ONSA
ONSAIWSA

OSA
OSAISN
OSNAPIUS

OSNC
OSNCP

OSNP

- Biuletyn Skarbowy

- Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych

~ Czlowiek i Srodowisko

- Dziennik Ustaw

- Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej

- Dziennik Urzedowy Ministra Pracy i Polityki Spotecznej

- wojewodzki dziennik urzedowy

- Finanse Komunalne

- Gazeta Prawna

- Gazeta Prawna, Samorzad i Administracja

- Gazeta Samorzadu i Administracji

- Gdanskie Studia Prawnicze

- Kwartalnik Prawa Prywatnego

— Monitor Prawniczy

- Magazyn Gospodarczy

— Monitor Polski

- Nowe Prawo

- Nowe Zeszyty Samorzagdowe

- Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

- Orzecznictwo Naczelnego Sagdu Administracyjnego i Woje-
wodzkich Sadéw Administracyjnych

- Orzecznictwo Sadéw Apelacyjnych

- Orzecznictwo Sadow Apelacyjnych i Sadu Najwyzszego

- Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pra-
cy i Ubezpieczen Spolecznych (od 1995 r. do 2002 r.)

- Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna (od 1995 r.)

- Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna, Administra-
cyjna, Pracy i Ubezpieczen Spolecznych (od 1963 r. do 1994 r.)

- Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy, Ubezpieczen
Spotecznych i Spraw Publicznych (od 2003 r.)
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OosP

o1

OTK
OwsSS
PiP

PiZS

piZ

POP

PP

PPA

PPH
PPLIFS
PPP

Pr. Gosp.
Prok. i Pr.
PS

PUG

RP

RPEiS
SIL

SP

SPE

SPP

ST

SwW
Wspodlnota
ZNSA
ZNUJ
ZNUW
ZPD

Inne

a.p.m.
EUWT
j-s.t.
m.p.z.p.
NSA
PIOS

PIS

RIO

- Orzecznictwo Sadow Polskich

- Opracowania tematyczne

- Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
— Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych
- Panstwo i Prawo

- Praca i Zabezpieczenie Spoteczne

~ Prawo i Zycie

- Przeglad Orzecznictwa Podatkowego

- Przeglad Podatkowy

- Przeglad Prawa i Administracji

- Przeglad Prawa Handlowego

- Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych

- Przeglad Prawa Publicznego

- Prawo Gospodarcze

- Prokuratura i Prawo

- Przeglad Sadowy

- Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego

- Radca Prawny

- Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
— Studia Iuridica Lublinensia

- Studia Prawnicze

- Studia Prawnicze i Ekonomiczne

- Studia Prawa Publicznego

- Samorzad Terytorialny

— Studia Wyborcze

- Wspolnota. Pismo Samorzadu Terytorialnego

- Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego

— Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego
- Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroclawskiego
- Zamowienia Publiczne. Doradca

— akt prawa miejscowego

- europejskie ugrupowanie wspodtpracy terytorialnej

- jednostka samorzadu terytorialnego

- miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego

- Naczelny Sad Administracyjny

~ Panstwowa Inspekcja Ochrony Srodowiska
- Panstwowa Inspekcja Sanitarna

- regionalna izba obrachunkowa
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Wykaz skrétow

SA - sad apelacyjny

SN - Sad Najwyzszy

TK - Trybunatl Konstytucyjny

WSA - wojewodzki sad administracyjny

Uwaga: Artykuly bez blizszego oznaczenia sa artykutami ustawy z 8.03.1990 r. o samo-
rzadzie gminnym.



Stowo wstepne

Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz nie jest prostym wznowieniem
czy tez aktualizacja wczesniejszych publikacji poswieconych wykladni ustawy
z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym, ktére byly przygotowywane przez osoby
nalezgce do grona Autorek i Autoréw niniejszej ksigzki. Nie moze tak by¢, gdyz
jednej z najwazniejszych oséb, ktore wspottworzyly tamte opracowania, nie ma
juz wérdd nas. Profesor Wiestaw Kisiel pozegnal nas na zawsze 27.08.2019 r. Sa-
morzad terytorialny byl dla niego nie tylko przedmiotem badan naukowych, lecz
takze autentyczng zyciowg pasja. Opublikowal na ten temat dziesiatki ksigzek, ar-
tykulow, glos. Pelnit obowiazki zastepcy eksperta z ramienia Polski w Komitecie
Regionow Rady Europy. Podejmowat badania prawnoporéwnawcze i nawigzywat
w tym celu wspolprace z wieloma naukowcami z zagranicy, byt stypendysta Fun-
dacji Fulbrighta na Uniwersytecie w Arlington. W ostatnich latach zycia realizowat
wazny projekt dotyczacy ustroju samorzadu terytorialnego panstw nadbaltyckich,
a w dalszej perspektywie planowal stworzenie komparatystycznego ujecia calego
prawa samorzadowego w krajach Unii Europejskiej. Niestety, nie zdazyl go ukon-
czy¢. Jako kierownik Zakladu Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Ja-
giellonskiego nie tylko motywowat jego pracownikéw do podejmowania nowych
wyzwan, lecz takze wspieral ich w rozwijaniu wlasnych pomystow, godzac sie bez
wahania, aby to oni odgrywali w réznych przedsiewzieciach pierwszoplanowg role.
Tak byto w przypadku pierwszego Komentarza do ustawy o samorzgdzie gminnym
z 2004 r., kiedy to okazal zaufanie nizej podpisanemu, bedacemu wéwczas mtodym
naukowcem o bardzo jeszcze niewielkim do$wiadczeniu. Nalezy jednak podkresli¢,
iz to wiedza i przekonania Profesora Wieslawa Kisiela wywarly ogromny wplyw
na postrzeganie przez Autorki i Autoréw kolejnych komentarzy ustrojowych prob-
lematyki ujetej w ustawach, jakie byly przedmiotem ich analizy badawczej. Byt
zawsze przekonany o potrzebie rozwijania instytucji demokracji, wspierania zdol-
nosci ludzi do samookreslania si¢ i samoorganizacji. Stanowilo to rys charakte-
rystyczny takze dla linii interpretacji prawa publicznego, ktora staral si¢ budowac
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jako sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego. Dlatego, cho¢ jego nazwiska nie
ma juz na okladce, ksigzka, jaka oddajemy do dyspozycji Czytelnikéw, takze sta-
nowi Jego dar dla wspolnot samorzadowych.

Prof. dr hab. Pawet Chmielnicki

Dr hab. Wiestaw Kisiel, prof. KA, Sedzia NSA w st. spocz.



Wprowadzenie

1. Pojecie samorzadu terytorialnego i gminy w swietle
Konstytucji i Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.
Europejski wymiar samorzadu terytorialnego

i jego znaczenie dla rozwoju regionalnego i lokalnego

1.1. Istota samorzadu terytorialnego, jego miejsce w systemie
wiadzy publicznej. Wartosci i zasady przez niego realizowane
oraz jego znaczenie krajowe i europejskie dla pogtebiania
demokracji i zrownowazonego rozwoju cywilizacyjnego.
Problem metropolii

Samorzad terytorialny stanowi obecnie trwaly segment administracji publicznej de-
mokratycznego panstwa prawnego, o jakim mowa w art. 2 Konstytucji. Realizuje za-
tem zasady i wartosci tego panstwa. Sytuuje si¢ w obrebie szeroko rozumianej wladzy
wykonawczej, bedac tg czegscig administracji publicznej, ktéra wykonuje istotng czes¢
zadan publicznych (art. 16 ust. 2 Konstytucji). Jego specyfika polega na tym, ze sta-
nowi ustrojowo-organizacyjng egzemplifikacje (w postaci gminy, powiatu i samorzg-
du wojewddztwa) prawa i zdolnosci spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych
prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza cze¢écig spraw publicznych na ich
wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancéw (art. 3 ust. 1 EKSL). Zakres
przyznanych mu zadan publicznych wilasnych i zleconych oraz zwigzanych z nimi
kompetencji, sposob ich rozdzielenia pomiedzy poszczegdlne poziomy jednostek sa-
morzadu terytorialnego, takze caloksztalt zasad i relacji ustrojowych z administracja
rzadowa i panstwowa pozwala na postawienie uzasadnionej tezy, zZe jego obecno$¢
w ustroju administracji publicznej stanowi przejaw pionowego podziatu wtadzy wno-
szacego zwigzane z nim wartoéci do jej funkcjonowania'.

Szerzej H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Pionowy podzial wladzy, Warszawa 2020, s. 92-95, s. 159;
I. Niznik-Dobosz, Samorzgd terytorialny wobec zasady podziatu wladzy, RPEiS 2020/4, s. 21-32.
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Z ustrojowego punktu widzenia samorzad terytorialny jako personifikacja administra-
cji publicznej w postaci zwigzkéw publicznoprawnych innych niz panstwo (szerzej —
0sob prawa publicznego), ktore stanowia prawng forme zorganizowania spotecznosci
lokalnych do uczestniczenia w sprawowaniu wladzy publicznej w zakresie administra-
cji publicznej, jest wyrazem realizacji m.in. zasady pomocniczosci (zob. preambuta
Konstytucji), decentralizacji wtadzy publicznej (zob. art. 15 ust. 1 Konstytucji) i spo-
teczenstwa obywatelskiego (zob. preambuta i art. 20 Konstytucji). Nie mozna sobie
wyobrazi¢ realizacji tych zasad ustroju panstwa bez instytucji samorzadu terytorial-
nego - stad w Konstytucji zawarta jest takze zasada samorzadu terytorialnego. Polski
samorzad wpisal sie¢ takze w zasade panstwa jednolitego (art. 3 Konstytucji), dziata
jedynie w obszarze wladzy wykonawczej, a w kazdej jednostce podziatu terytorial-
nego zbudowany jest na takich samych zasadach konstytucyjnych i ustawowych. Za-
kres dopuszczonej statutem samoregulacji wewnatrzustrojowej w granicach ustaw jest
taki sam w kazdej j.s.t., tylko w rédzny sposob wykorzystywany, a to nie jest sprzeczne
z ideg panstwa jednolitego. Jak podnosi preambuta do Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego sporzadzonej przez panstwa cztonkowskie Rady Europy w Strasburgu dnia
15.10.1985 r.%: ,,prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi
jest jedna z demokratycznych zasad, wspolnych dla wszystkich panstw cztonkowskich
Rady Europys; [...] to wlasnie na szczeblu lokalnym prawo to moze by¢ realizowane
w sposob najbardziej bezposredni; [...] istnienie spotecznosci lokalnych wyposazonych
w rzeczywiste uprawnienia stwarza warunki dla zarzadzania skutecznego i pozostaja-
cego zarazem w bezposredniej bliskosci obywatela”. Postanowienia preambuty Euro-
pejskiej Karty Samorzadu Lokalnego majg znaczenie dla kierunku wyktadni jej norm,
moga by¢ takze wykorzystywane przy odkodowaniu norm tej Karty (ratyfikowanej
przez Polske umowy mi¢dzynarodowej, zob. art. 241 ust. 1, art. 91 ust. 2 Konstytucji)
jako ich odpowiednie elementy skladowe’.

Rola samorzadu terytorialnego dla czlowieka, mieszkanca jest nie do przecenienia za-
réwno w wymiarze krajowym, jak i europejskim. Trzeba mie¢ na uwadze, ze ,ugrun-
towanie samorzadu terytorialnego w poszczegdlnych krajach Europy przyczynia si¢
w powaznym stopniu do budowy Europy w oparciu o zasady demokracji i decen-
tralizacji wladzy” (preambuta do Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego). Sprzyja
temu regulacja art. 172 Konstytucji, zgodnie z ktérym j.s.t. maja prawo do zrzeszania
sie, a takze prawo do przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci
lokalnych i regionalnych oraz wspélpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regional-
nymi innych panstw. Zasady, na jakich j.s.t. moga korzysta¢ z prawa, okreéla ustawa
o zasadach przystepowania jednostek samorzadu terytorialnego do miedzynarodo-

Tytul z , Terytorialnego” na ,,Lokalnego” zmieniony przez pkt 1 obwieszczenia Ministra Spraw Zagranicz-
nych z 22.08.2006 r. o sprostowaniu bledu (Dz.U. Nr 154, poz. 1107).

Szerzej w tym kontekscie na temat wyktadni zob. W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym,
Krakéw 2006, s. 45-49.
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wych zrzeszen spolecznosci lokalnych i regionalnych. Dodatkowe mozliwoéci wynikaja
z rozporzadzenia (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5.07.2006 r.
w sprawie europejskiego ugrupowania wspolpracy terytorialnej (EUWT)*. Europejski
wymiar samorzadu terytorialnego to takze jego zadania publiczne zwigzane z uchwa-
laniem strategii rozwoju i prawng zdolnosécig do absorpcji i redystrybucji $srodkéw
unijnych’.

Roéwnolegle ze stabilizowaniem si¢ trdjstopniowego samorzadu terytorialnego pojawit
sie problem zadan metropolitalnych innych w swej tresci od zadan lokalnych, ponad-
lokalnych i regionalnych.

Problemem nierozwigzanym do dzisiaj jest ustawowa, kompleksowa, ustrojowa regu-
lacja statusu prawnego podmiotu, ktory bedzie wykonywatl zadania metropolitalne.
W tej chwili obowigzuje ustawa z 9.03.2017 r. o zwigzku metropolitalnym w woje-
wodztwie $laskim®. Na jej podstawie zostato wydane rozporzgdzanie Rady Ministrow
2 26.06.2017 r. w sprawie utworzenia w wojewodztwie $§laskim zwigzku metropolital-
nego pod nazwa ,,Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia™.

Dz.Urz. UE L 210, s. 19, ze zm. Szerzej zob. P. Chmielnicki, Stowarzyszenia samorzgdowe i miedzynarodowe
zrzeszenia [w:] Prawo samorzqgdu terytorialnego w Polsce, red. W. Kisiel, Warszawa 2006.

Zob. m.in.: rozporzadzanie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17.12.2013 r. ustana-
wiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fun-
duszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajgce przepisy ogélne do-
tyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu
Spéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajgce rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1083/2006 (Dz.Urz. UE L 347 22013 1., 5. 320, ze zm.); rozporzadzanie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2021/1058 2 24.06.2021 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Funduszu Spéj-
noéci (Dz.Urz. UE L 231, 5. 60). Zob. takze ustawa z 11.07.2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie
polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (Dz.U. 2 2020 1., poz. 818; ustawy
nie stosuje sie do programow, o ktérych mowa w art. 15 ust. 4 u.z.p.p.r.); ustawa o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju.

Szerzej na temat aktéw polityki administracyjnej zob. Z. Duniewska, M. Gorski, B. Jaworska-Debska,
E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl, Plany, strategie, programy i inne zblizone formy prawne dziatania admi-
nistracji [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferen-
cji naukowej poswieconej jubileuszowi 80-tych urodzin profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005.
Dz.U. 22022 r. poz. 439 ze zm.

Dz.U. poz. 1290 (szerzej B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Warszawa 2021, s. 457-479; na temat genezy
M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Zwigzki komunalne i metropolitalne w Polsce, Warszawa 2021, s. 241-277; J. Kor-
czak, Wroctawski Obszar Metropolitalny - zatozZenia do projektu ustawy o zwigzku metropolitalnym w wo-
jewédztwie dolnoslgskim i aktéw wykonawczych, ST 2021/7-8, s. 48-62; J.H. Szlachetko, Tezy do ustawy
o samorzgdzie metropolitalnym. Przyczynek do dyskusji o brakujgcej reformie, ST 2021/1-2, s. 16-34.
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1.2. Gmina jako zwiazkowy podmiot administracji publicznej
usytuowany prawnie najblizej potrzeb cztowieka. Zasada
pomocniczosci. Pojecie jednostek samorzadu terytorialnego.
Podwdjna prawna legitymizacja gminy. Gmina a jej mieszkancy

Gmina, powiat samorzad wojewodztwa sg tymi zwigzkowymi, wspolnotowymi pod-
miotami wladzy administracyjnej (administracji publicznej), ktére sa odpowiednio
najblizej czlowieka w znaczeniu zaréwno terytorialnym, przestrzennym, jak i funkcjo-
nalnym w zakresie zaspokajania jego zbiorowych potrzeb wynikajacych z zycia w spo-
teczenstwie i panstwie. Zgodnie z zasadg pomocniczo$ci podstawowg j.s.t. jest gmina.
Inne jednostki samorzadu regionalnego albo lokalnego i regionalnego okresla ustawa.
Pojecie jednostki samorzadu terytorialnego to pojecie konstytucyjne, uogélniajace po-
szczegolne rodzaje form organizacji podmiotéw samorzadu terytorialnego, ktérymi
s konstytucyjna gmina oraz wprowadzone na podstawie art. 164 ust. 2 Konstytucji
w drodze odrebnych ustaw ustrojowych® powiat i samorzad wojewddztwa. Szczegdl-
ny status posiada Warszawa’, w mysl ktorej stolica Rzeczypospolitej Polskiej miasto
stoteczne Warszawa jest gming majaca status miasta na prawach powiatu. Miasto sto-
teczne Warszawa, oprocz zadan przewidzianych przepisami dotyczacymi samorzadu
gminnego i samorzadu powiatowego, wykonuje zadania wynikajace ze stolecznego
charakteru miasta, ktére sa zadaniami zleconymi z mocy ustawy.

Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla
innych j.s.t. (art. 164 Konstytucji). Zgodnie z zasada pomocniczosci merytorycznie
i materialnoprawnie nie jest obojetne mieszkancowi, jakie to sa zadania publiczne.
Jednostki samorzadu terytorialnego, adekwatnie do swojej zdolno$ci administracyj-
nej, powinny wykonywa¢ zadania publiczne zaspokajajace potrzeby zyciowe, bytowe
lokalne i ponadlokalne ich mieszkancow zwigzane z funkcjonowaniem we wspolnocie
gminnej, powiatowej i regionalnej (tj. potrzeby danej wspolnoty samorzadowe;j). Jak
podnosi doktryna: ,Istota zasady subsydiarnosci to co$ wiecej niz tylko racjonalny
podzial wladzy miedzy poszczegolne szczeble wladzy na podstawie kryterium efek-
tywnosci. To uzasadnione oczekiwanie gmin — uznane obecnie w prawie miedzyna-
rodowym - aby sprawy ich dotyczace zatatwia¢ na mozliwie najnizszym poziomie
decyzyjnym, najblizszym obywatelowi”'. Zbyt pochopnie przyjeta petna, etatystycz-
na, panstwowa, legalistyczna koncepcja samorzadu — pomijajaca elementy natural-
ne, zawarte jednak w postanowieniach Konstytucji'!, zgodnie z ktdrg to ustawodaw-
ca samoistnie, pierwotnie okresla zadania publiczne gminy i pozostatych j.s.t. i nie

8 Sa nimi ustawa o samorzadzie powiatowym i ustawa o samorzadzie wojewddztwa.

® Zob. ustawa o ustroju miasta stotecznego Warszawy.

10 Tak I. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 149 i przywotana tam literatura.
1O tych elementach sygnalizacyjnie por. H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Pionowy..., s. 111.
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ma czego$ takiego jak obiektywnie i racjonalnie, naturalnie ,,pasujace do niej” zada-
nie gminy - jest obecnie argumentem pozwalajacym ustawodawcy na recentralizacje
i przejmowanie zadan gminy przez administracje rzadowa. Ta majaca obecnie miejsce
z przyczyn politycznych ustawowa recentralizacja pokazuje, ze rzeczywiscie mozna
moéwic o dodatkowym pionowym podziale wladzy wykonawczej, a elegancko méwiac,
odbieranie j.s.t. zadan publicznych (o ile nie wrecz ,wydzieranie”) w drodze ustawy
ostabia w tym podziale pozycj¢ samorzadu terytorialnego, demokracji lokalnej, a tym
samym oddala cztowieka od administracji publicznej'?. Tymczasem zasada pomocni-
czo$ci ma dwa aspekty: negatywny i pozytywny. Negatywny polega na tym, aby pan-
stwo nie przeszkadzalo j.s.t. w wykonywaniu przez nie zadan publicznych. W aspekcie
pozytywnym chodzi o to, aby pozostala wiadza publiczna, wiacznie z ustawodawca
i sagdami, ,pobudzala, podtrzymywata, wspomagata” samorzad terytorialny'’. Jeszcze
inaczej mowigc i poréwnujac ze soba decentralizacje (zasade ustrojows, o ktdrej sze-
rzej ponizej) i pomocniczos¢, ktora jest zasada materialng, trzeba stwierdzi¢, ze dla
jakosci decentralizacji wladzy publicznej (przekazywania zadan i kompetencji w dot
struktury w drodze ustawy) nie jest obojetne, czy decentralizowane zadania publicz-
ne sg okreslane przez ustawodawce zgodnie z inspiracjami i oczekiwaniami wspdlnot
i obiektywnymi uwarunkowaniami zaspokajania ich potrzeb Zyciowych przez pod-
mioty (gminy) stojace najblizej czlowieka (co uosabia zasada pomocniczosci), czy tez
z wladczym pominieciem tych kryteridw.

Warto$¢ gminy jako zwigzkowego podmiotu administracji publicznej polega takze
na tym, ze ogo6l mieszkancodw jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego (w tym
gminy) stanowi z mocy prawa wspolnote samorzagdows. Ta wspdlnota samorzagdowa lub
inaczej 0gdt mieszkancéw stanowi substrat osobowy gminy. Tym wspolnotom samo-
rzagdowym - uwaga, jednak prawnie zorganizowanym jako zwigzek publicznoprawny
(tj. gmina) — ustrojodawca przekazuje do wykonania zadania wlasne i odpowiednio zle-
cone z mocy ustawy lub dobrowolnie zawartych porozumien administracyjnych. Miesz-
kancy majg wptyw na ksztaltowanie sktadu osobowego organéw gminy. Jednostki samo-
rzadu terytorialnego wykonujg swoje zadania za pos$rednictwem organéw stanowiacych
i wykonawczych. Zasadg jest, ze wybory do organéw stanowiacych sa powszechne, réw-
ne, bezposrednie i odbywaja sie w glosowaniu tajnym. Zasady i tryb zglaszania kandy-
datow i przeprowadzania wyboréw oraz warunki waznosci wyboréw okresla ustawa
(art. 169 ust. 2 Konstytucji). Jest nig obecnie Kodeks wyborczy, okreslajacy zasady i tryb
zglaszania kandydatow, przeprowadzania oraz warunki waznoéci wyboréw:

1) do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej;

2) Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej;

Szerzej zob. ]. Korczak, Decentralizacja i recentralizacja w administracji publicznej na przyktadzie zadan
wlasnych i zleconych jednostek samorzgdu terytorialnego [w:] Aktualne problemy funkcjonowania samo-
rzgdu terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Sandomierz-Rzeszow 2017.

Tak zob. I. Lipowicz, Samorzqgd terytorialny..., s. 147 i przywolana tam literatura.
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3) do Parlamentu Europejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej;
4) do organéw stanowiacych j.s.t.;
5) wojtow, burmistrzéw i prezydentéw miast.

Konstytucja stanowi, ze zasady i tryb wyboréw oraz odwotywania organéw wykonaw-
czych j.s.t. okresla ustawa (art. 169 ust. 3). W odniesieniu do gminy kwestie te calo-
$ciowo uregulowal Kodeks wyborczy. Z kolei w mysl ustaw ustrojowych o samorzadzie
powiatowym i wojewddztwa organy wykonawcze powiatu i samorzadu wojewodztwa
sg kolegialne i wybierane przez ich organy stanowiace.

Podsumowujgc, gmina jako podmiot administracji publicznej posiada podwdjng legi-
tymizacje. Jej prawny byt opiera si¢ na Konstytucji, czyli na woli suwerena wyrazonej
przez jego przedstawicieli. Dopelniaja go ustawy i akty wykonawcze do ustaw, w tym
prawo miejscowe z pierwszoplanowym statutem gminy uchwalanym przez rade gminy.
Zarazem organy gminy i ich dziatanie sg legitymizowane przez mieszkancow gminy
w drodze wyboréw. Mieszkancy gminy z uwagi na zamieszkany obszar nie posiadajg
oczywiscie — jako wspdlnota terytorialna funkcjonujaca dla celéw administrowania
sprawami lokalnymi - atrybutéw suwerena. Gmina jako jedyna j.s.t. posiada jednooso-
bowy pochodzacy z wyboréw bezposrednich organ wykonawczy w postaci wéjta (bur-
mistrza, prezydenta miasta). Z kolei organy wykonawcze powiatu i samorzadu woje-
wodztwa sg kolegialne i jak byto podnoszone, wybierane przez ich organy stanowiace.

Gmina jest podmiotem administracji publicznej, gdyz jest bezpos$rednim adresatem
praw i obowigzkdéw w przewazajacej mierze o charakterze publicznoprawnym, zadan
publicznych i wtadztwa administracyjnego'*. Podmioty prawa administracyjnego i ich
organy odgrywaja duza role w stosowaniu prawa administracyjnego, poniewaz to one
z zasady (bo sg pewne wyjatki) posiadaja w tym prawie zdolno$¢ do jednostronnego,
autorytatywnego, opartego na przymusie panstwa wywolywania skutkéw materialno-
prawnych. Podmioty spoza administracji publicznej moga wystepowac z zagdaniem
wszczecia postepowania.

Gmina ma strukture zwigzkows, gdyz jej substratem osobowym s3 mieszkancy gminy
(spotecznos¢ lokalna). W prawnym znaczeniu nie powinno si¢ utozsamia¢ gminy jako
podmiotu lokalnej wladzy administracyjnej wprost z mieszkancami. Gmina, o jakiej
mowa w ustawach, to struktura (organizacja) prawna, do ktorej nalezg z mocy usta-
wy mieszkancy wyodrebniani wedtug kryterium miejsca zamieszkania. Ta struktura
(zwiazek publicznoprawny) dziala za posrednictwem organdéw. Rada gminy, wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta) s3 organami gminy, a nie organami bezpo$rednio miesz-

Szerzej na temat wladztwa zob. M. Krawczyk, Podstawy wladztwa administracyjnego, Warszawa 2016,
s. 116-135.
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kancow. Takie spotykane w praktyce utozsamianie powyzszych poje¢ jest pewnym
skrotem myslowym. Mieszkancy stanowig elektorat organéw gminy, s3 punktem od-
niesienia dla ich dziatalnosci, personifikujg najwyzsza wtadz¢ w gminie, kiedy biorg
udzial w wyborach organéw gminy lub w referendum (art. 169 ust. 2 i art. 170 Konsty-
tucji, zob. ustawa o referendum lokalnym). Sg takze podmiotem kontrolujacym organy
gminy. Gmina stanowi co$ wigcej niz jej mieszkancy. Probuje to odda¢, aczkolwiek
niezrecznie i wrecz technicznie, art. 1 ust. 1 u.s.g. Jako podmiot administracji pub-
licznej gmina jest wyposazona z mocy Konstytucji w osobowos¢ prawnag, stanowiaca
podwaliny jej prawnej samodzielnosci zaréwno w prawie publicznym, jak i prywat-
nym. Dzieki osobowosci prawnej gmina moze by¢ podmiotem praw wlasnosciowych
i innych praw majatkowych. Nie mozna méwi¢ o samodzielnoéci prawnej i faktycz-
nej podmiotu, ktory nie jest wyposazony w majatek, do ktorego dysponuje prawem
wiasnosci.

1.3. Istota samodzielnosci gminy, jej samodzielnos¢ jako
warunek decentralizacji. Nadzoér nad dziatalnoscia gminy.
Sadowa kontrola aktéw nadzoru

Ustrdj gminy (zasady jej budowy i dzialania) zapewnia decentralizacje administracji
publicznej, ktora polega na tym, ze w zakresie spraw o charakterze lokalnym i ponad-
lokalnym panstwo nie korzysta z administracji rzadowej scentralizowanej (tzw. ad-
ministracji bezposredniej), tylko wprowadza do porzadku prawnego inne niz ono
podmioty administracji publicznej, ktore majg wykonywac zadania publiczne pod nad-
zorem panstwa sprawowanym wedlug kryterium legalnoséci (tzw. administracja po-
$rednia). Istota decentralizacji jako zasady ustrojowej opiera si¢ na tym, zZe podmiot,
ktéremu w uktadzie pewnej wielostopniowosci przekazano ,,w do61” do wykonania za-
dania publiczne i zwigzane z nimi kompetencje, posiada pewien wynikajgcy z prawa
zakres samodzielno$ci i niezaleznosci po to, aby dostosowal sposob wykonywanego
zadania publicznego do warunkéw otoczenia zadaniowego. Samodzielnos¢ wyraza sie
w posiadaniu zadan wlasnych, a niezaleznos¢ — w wyltacznosci kompetencyjnej w za-
kresie tych spraw wilasnych'. Zasada decentralizacji, jak tez jej przeciwienstwo — za-
sada centralizacji nie przekladajg si¢ wprost na zaleznosci pomiedzy organami przy
wydawaniu decyzji administracyjnych. Sg one wydawane wedlug takich samych zasad
w administracji scentralizowanej i zdecentralizowanej. Wydawanie decyzji, w tym za-
kres wladztwa kompetencyjnego poszczegdlnych organdw pierwszej i drugiej instancji,
jest uniwersalnie uregulowane w przepisach proceduralnych, w tym m.in. w Kodeksie
postepowania administracyjnego. Dla zachowania konsekwencji eliminowania wply-

Szerzej na temat decentralizacji zob. I. Lipowicz, Samorzgd terytorialny..., s. 150-162; L. Kieres, Decentra-
lizacja w ujeciu Konstytucji RP. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ST 2020/3, s. 65-81.
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wu politycznego ze strony administracji rzadowej na organy samorzadu terytorialne-
go (co si¢ udaje z ro6znym powodzeniem) do obrotu prawnego zostaly wprowadzone
quasi-sagdowe organy odwolawcze od decyzji administracyjnych wydawanych przez
organy j.s.t. S3 nimi samorzadowe kolegia odwotawcze dziatajace na podstawie ustawy
z 12.10.1994 r. 0 samorzadowych kolegiach odwotawczych's.

Obok zwigzkowego, wspdlnotowego wymiaru gminy istotna jest jej samodzielno$§¢
prawna, rozumiana jako dzialanie we wlasnym imieniu i na wlasng rzecz. W tresci
art. 16 ust. 2 Konstytucji jest wyrazony jedynie kierunek interpretacji przepiséw praw-
nych odnoszacych sie do dzialania j.s.t. (sama zasada). Samodzielno$¢ gminy stanowi
w swej tre$ci uogoélnienie wszystkich przypisanych jej i jej organom praw, obowigz-
kéw i kompetencji zwiagzanych nieodlacznie z wykonywanymi przez nig i jej organy
zadaniami publicznymi, ktdre stanowig ratio dla tej samodzielno$ci gminy. To z tresci
poszczegolnych przepiséw prawnych wynika, czy dana kompetencja stanowi wlasna
samodzielng kompetencje gminy, czy tez jej organoéw, i jaki jest zakres tej samodzielno-
$ci. Natura osob prawnych i zwigzkowych jest taka, ze dziatajg one za posrednictwem
swoich organéw. Porzadkujac te kwestie, mozna stwierdzi¢, ze gmina ma osobowo$¢
prawna, zdolnos¢ sadowa, zadania publiczne, prawa i obowiazki, a organy gminy maja
sobie wlasciwe zadania i kompetencje do wykonywania swoich zadan i zadan gminy.
Oczywiécie prawodawca nie zawsze jest konsekwentny w tych teoretycznych zaloze-
niach i aparaturze pojeciowej.

Samodzielno$¢ gminy jest zabezpieczona przez pewne ustawowe ograniczenie kryte-
riéw sprawowanego nad nig nadzoru. Decydujac si¢ na decentralizacje, ustrojodawca
i w konsekwencji panstwo nie pozbawiaja si¢ odpowiedzialnosci za wykonywanie za-
dan publicznych przez zdecentralizowane podmioty. Tej odpowiedzialno$ci nie sg tez
pozbawione j.s.t."” Jednostki samorzadu terytorialnego majg publiczne prawo podmio-
towe do administrowania i zarzadzania wskazanymi w ustawie sprawami publiczny-
mi o pierwiastku lokalnym i ponadlokalnym na zasadach okreslonych w Konstytucji,
a wigc w ramach prawnej samodzielnosci, a instytucja panstwa i jego organy maja
prawo do nadzorowania wedlug kryterium legalnosci, czy to administrowanie i za-
rzadzanie odbywaja sie w ramach prawa.

Samodzielno$¢ jest to zakres dyskrecjonalnosci j.s.t. przy wykonywaniu zadan pub-
licznych, ktory nie jest absolutny i musi si¢ mies$ci¢ w granicach porzadku prawnego.
Majac na uwadze zwigzkowa nature samorzadu i podzielajac te poglady, ktére podno-
sz3, ze samorzadowi moga przystugiwaé publiczne prawa podmiotowe wobec pafistwa

Dz.U. z 2018 r. poz. 570.
Szerzej R. Szczepaniak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza jednostek samorzqdu terytorialnego, Warsza-
wa 2001.
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— trzeba stwierdzi¢, ze jednostki (podmioty) samorzadu terytorialnego maja publiczne
prawo podmiotowe do samodzielnego w granicach ustawy wykonywania zadan pub-
licznych. Zabezpieczeniem tego publicznego prawa podmiotowego jest prawo do wnie-
sienia skargi przez j.s.t. do sagdu administracyjnego na akty nadzoru's.

Zadaniem panstwa jest zabezpieczenie realizacji zasady praworzadnosci i legalnosci
dzialania wladzy publicznej'®. Kontynuujac, w zwiazku z powyzsza zasada prawo-
rzadnosci ustrojodawca powinien zapewnic i zapewnia nadzoér nad dzialalnoscig j.s.t.
Jest on nadzorem ograniczonym (inaczej nazywanym weryfikacyjnym) do kryterium
legalnosci. Stad w uproszczeniu moéwi sie, Ze decentralizacja to nadzor ograniczony
do kryterium legalno$ci, czyli zgodnosci z powszechnie obowigzujagcym prawem. Z ko-
lei centralizacja to nadzdr pelny, dodatkowo, oprocz legalnosci, korzystajacy z kryte-
rium rzetelnosci, gospodarnosci i zgodno$ci dzialania z polityka rzadu. Nadzor pelny
jest typowy dla administracji rzadowej scentralizowanej. Konstytucja wymienia w spo-
sob enumeratywny organy nadzoru nad dzialalnoscig gminy i pozostatych j.s.t.; sa
nimi: wojewoda, regionalne izby obrachunkowe, Prezes Rady Ministréw (art. 171 Kon-
stytucji). Izby sprawujg nadzér nad dziatalnoscig j.s.t. w zakresie spraw finansowych
okreslonych w ustawie oraz dokonujg kontroli gospodarki finansowej i zamoéwien pub-
licznych. Dzialajg na podstawie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych.

Organy nadzoru moga stosowaé wobec dzialalnosci organdw j.s.t. okreslone prawem
akty nadzoru typu represyjnego i osobowego®’. Sejm, na wniosek Prezesa Rady Mini-
strow, moze rozwigza¢ organ stanowigcy samorzadu terytorialnego, jezeli organ ten
razgco narusza Konstytucje lub ustawy (art. 171 ust. 3 Konstytucji). Poniewaz Sejm
nie stanowi organu nadzoru, na te uchwale nie przystuguje skarga do sadu.

Samorzad terytorialny istnieje po to, aby zaspokajaé potrzeby wspdlnoty samorzg-
dowej przez wykonywane zadania publiczne. W konsekwencji wykonywanie zadan
publicznych stanowi przestrzen przejawiania sie i realizowania zaréwno samodziel-

Na temat publicznych praw podmiotowych zob. W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagad-
nienia ogolne, Warszawa 1924, s. 105-106, T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna (stenogram wykta-
dow uniwersyteckich), Lwow 1932, s. 55-62, W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002,
s. 206-216.

Niestety zupetnie inng kwestia jest to, jak ten obowiazek jest wykonywany z uwagi na polityczne uwarunko-
wania instrumentalizujace sytuacyjnie dziatalno$¢ organdéw witadzy publicznej, zob. zalecenie Komisji (UE)
2016/1374 z 27.07.2016 r. w sprawie praworzadnosci w Polsce (Dz.Urz. UE L 217, s. 53); zalecenie Komisji
(UE) 2017/1520 z 26.07.2017 r. w sprawie praworzadnosci w Polsce uzupelniajace zalecenia Komisji (UE)
2016/13741 (UE) 2017/146 (Dz.Urz. UE L 228, s. 19); zalecenie Komisji (UE) 2018/103 2 20.12.2017 r. w spra-
wie praworzadno$ci w Polsce uzupetniajace zalecenia (UE) 2016/1374, (UE) 2017/146 i (UE) 2017/1520
(Dz.Urz. UEL 17 22018 1., s. 50).

Szerzej zob. P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce,
Warszawa 2006. Co niezwykle istotne, gminie i pozostatym j.s.t. przystuguje prawo do wniesienia skargi
do sadu administracyjnego na akty nadzoru organéw nadzoru (art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a.).
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nosci prawnej gminy przy wykonywaniu zadan publicznych, jak i ograniczonego
prawem nadzoru nad jej dziatalno$cig. Wydawane akty nadzoru mogg by¢ weryfi-
kowane sgdowo w przypadku wniesienia przez j.s.t. skargi do sadu administracyj-
nego. Jest to, obrazowo moéwiac, sadowa forma ochrony jej prawnej samodzielnosci
wobec aktow nadzoru?'. Organy nadzoru moga z kolei wnosi¢ skargi na uchwaty
i zarzadzenia organoéw j.s.t., kiedy po uplywie terminu 30 dni od doreczenia im
uchwaly lub zarzadzenia organu gminy (art. 91 ust. 1 u.s.g.) nie moga juz skutecz-
nie we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia organu
gminy (art. 93 ust. 1 u.s.g.).

Demokratyczny wymiar gminy przejawia sie takze w art. 101 ust. 1 u.s.g., zgodnie
z ktérym kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwata lub
zarzadzeniem podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji pub-
licznej, moze zaskarzy¢ uchwale lub zarzadzenie do sadu administracyjnego. Skarga
ta nie stanowi skargi popularnej, gdyz jej wniesienie powinno by¢ oparte na wykaza-
niu naruszenia interesu prawnego skarzacego (korzysci wynikajacej dla niego z tresci
powszechnie obowigzujacego prawa).

1.4. Zadania wiasne i zlecone samorzadu terytorialnego,
wykonywanie ich w formie gospodarki komunalnej
i finansowanie

Bezsprzecznie celem bytu prawnego samorzadu terytorialnego i gminy jest wykony-
wanie istotnej czesci zadan publicznych. Z pojeciem samorzadu terytorialnego i gminy
faczy sie pojecie zadan wlasnych. Te zadania majg charakter kwalifikowany prawem,
poniewaz stuzg zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej i sa finansowane z za-
sady z dochodéw wtasnych j.s.t. Sg to zadania niezwykle potrzebne i pragmatyczne,
trudno sobie wyobrazi¢ codzienne zycie mieszkancow bez wodociggoéw i kanalizacji,
systemu drog publicznych i komunikacji, gospodarki odpadami, dostepu do podsta-
wowej opieki medycznej, pomocy spolecznej, o§wiaty, kultury. Konstytucja w art. 163
formuluje zasade domniemania zadan samorzadu terytorialnego w obrebie systemu
wladz publicznych, co stanowi konsekwencje jej art. 16 ust. 2, oraz gminy w obrebie
j.s.t. (art. 164 ust. 3).

Jednostki samorzadu terytorialnego prowadza tzw. gospodarke komunalng polegajaca
na wykonywaniu zadan wlasnych w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty
samorzadowej. Gospodarka komunalna obejmuje w szczegélnosci zadania o charak-

W systemie scentralizowanej administracji rzagdowej takie dzialania organu nizszego szczebla wobec or-
ganu wyzszego szczebla nie s3 dopuszczone.
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terze uzytecznosci publicznej, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych.
Ustawa o gospodarce komunalnej okresla zasady i formy gospodarki komunalnej j.s.t.

Ustrojodawca wykorzystuje byt prawny zdecentralizowanych podmiotéw administra-
cji publicznej i deklaruje zlecanie im zadan z mocy ustawy, jezeli wynika to z uza-
sadnionych potrzeb panstwa. W rozwinigciu postanowien Konstytucji pojawita sie
takze kategoria zadan zleconych w drodze dobrowolnie zawieranych porozumien ad-
ministracyjnych. Te zadania moga by¢ zlecane j.s.t. przez organy administracji rzado-
wej. Spory kompetencyjne migdzy organami samorzadu terytorialnego i administracji
rzadowej rozstrzygaja sady administracyjne. Samodzielno$¢ w wykonywaniu zadan
publicznych jest uzalezniona od systemu ich finansowania. Jednostkom samorzadu
terytorialnego zapewnia sie udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypa-
dajacych im zadan (zasada wyrazona w art. 167 ust. 1 Konstytucji). Dochodami j.s.t. sa
ich dochody wlasne oraz subwencje ogdlne i dotacje celowe z budzetu panstwa. Sub-
wencje ogolne (wyréwnawcza, rownowazgca, o$wiatowa, rozwojowa) i dotacje celowe
nie komponuja sie z zasadg samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, ktdra jest kre-
powana przez te instytucje. Zrédta dochodéw j.s.t. s3 okreslone w ustawie o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego. Zmiany w zakresie zadan i kompetenciji j.s.t. na-
stepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych. Jednostki
samorzadu terytorialnego majg prawo do ustalania wysokosci podatkéw i optat lokal-
nych w zakresie okreslonym w ustawie o podatkach i optatach lokalnych. Do finansow
j.s.t. znajduje zastosowanie ustawa o finansach publicznych. Okresla ona m.in.: zakres
i zasady dziatania oraz organizacje jednostek budzetowych i samorzagdowych zaktadow
budzetowych; zakres i szczegdtowo$¢ oraz zasady i tryb planowania, uchwalania i wy-
konywania budzetu panstwa oraz budzetéw j.s.t.; szczegélne zasady rachunkowosci,
planowania i sprawozdawczosci obowigzujace w sektorze finanséw publicznych; zasa-
dy gospodarowania srodkami publicznymi pochodzacymi z budzetu Unii Europejskiej
oraz z innych Zrédel zagranicznych; zasady kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego
oraz koordynacji kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego w jednostkach sektora
finanséw publicznych??. W skali mikro istotna jest ustawa z 21.02.2014 r. o funduszu
soleckim?®. W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego i bezstronnego wykonywania
zadan publicznych przez samorzad terytorialny zostaly wprowadzone przepisy pra-
wa pracy okreslajace status prawny pracownikow samorzadowych. Stanowi je ustawa
o pracownikach samorzadowych?*.

Szerzej na temat innowacyjnego charakteru kontroli zarzadczej Kontrola zarzgdcza w jednostkach samo-
rzgdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2019.

Dz.U. poz. 301.

Szerzej w ujeciu historycznym zob. J. Korczak, Ewolucja statusu pracownikow samorzgdowych [w:] Studia
nad samorzgdem terytorialnym, red. A. Blas, Wroctaw 2002.

Iwona Niznik-Dobosz 33



Wprowadzenie

2. Miejsce ustawy o samorzadzie gminnym w systemie
prawa

2.1. Mechanizm wejscia w zycie ustawy z 8.03.1990 r.
o samorzadzie terytorialnym

Ustawa o samorzadzie gminnym (wczeéniej o samorzadzie terytorialnym) stanowi
m.in. wynik przemian ustrojowych inspirowanych m.in. dziatalnoscig Centrum Oby-
watelskich Inicjatyw Ustawodawczych NSZZ ,,Solidarnos¢”, uchwatami I Krajowego
Zjazdu Delegatow NSZZ ,,Solidarno$¢” w 1981 r. — ,Samorzadna Rzeczpospolita”,
obradami Okragtego Stotu i zmianami Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej z 1952 r., wprowadzonymi ustawg z 29.12.1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej?>. Ustawa nowelizujaca weszla w zycie z dniem 31.12.1989
(art. 5) i trescig art. 1 w Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej wprowadzita
nastepujgce zmiany:

1) tytul otrzymuje brzmienie: ,,Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej”;

2) wstep skresla sie;

3) tytul rozdzialu 1 otrzymuje brzmienie: ,,Podstawy ustroju politycznego i gospo-

darczego”.

Artykuly 1-8 nowelizowanej Konstytucji z 1952 r. otrzymaly nowe brzmienie, przy
czym z punktu widzenia tematu gminy i samorzadu terytorialnego najistotniejsza
jest wypowiedz o ustroju panstwa: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym pan-
stwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spotecznej” (art. 1)
a takze o samorzadzie terytorialnym: ,Rzeczpospolita Polska gwarantuje udzial sa-
morzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy oraz swobode dziatalnosci innych
form samorzadu” (art. 5).

Z dniem 19.03.1990 r. weszta w Zycie ustawa z 8.03.1990 r. o zmianie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej*. Na podstawie jej postanowien tytut rozdziatu 6 otrzymat
brzmienie: ,Samorzad terytorialny”. Zarazem art. 43-47 otrzymaly brzmienie:

»Art. 43. 1. Samorzad terytorialny jest podstawowa formg organizacji zycia publicz-
nego w gminie. 2. Gmina zaspokaja zbiorowe potrzeby spolecznosci lokalnej [Nie ma
tutaj mowy o wspolnotach samorzadowych powstatych z mocy ustawy - przyp. aut.].
Art. 44. 1. Gmina posiada osobowo$¢ prawng i wykonuje zadania publiczne w imie-
niu wlasnym, na zasadach okreslonych przez ustawy. 2. Samodzielno$¢ gminy podlega
ochronie sadowej. 3. W zakresie uregulowanym ustawami gmina wykonuje zlecone

% Dz.U. Nr 75, poz. 444; wygasta z konicem 31.12.1997 r.
26 Dz.U. Nr 16, poz. 94 ze zm.
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zadania administracji rzadowej [Gmina jawi si¢ tutaj jako osoba prawa publicznego,
dzialajgca zgodnie z zasadg samodzielno$ci, jej samodzielnos¢ chroniona jest przez
sady - przyp. aut.].

Art. 45. 1. Organem stanowigcym gminy jest rada wybierana przez mieszkancow gmi-
ny. Zasady i tryb wyboru okresla ustawa. 2. Rada wybiera organy wykonawcze gminy
[enumeratywne wskazanie organéw gminy, rada gminy jako organ quasi-przedstawi-
cielski, istotny czynnik demokracji lokalnej — przyp. aut.].

Art. 46. Gminie przystuguje prawo wilasnosci i inne prawa majatkowe. Prawa te sta-
nowig mienie komunalne [samodzielno$¢ majatkowa gminy — przyp. aut.].

Art. 47. Dochody wlasne gminy s3 uzupelniane subwencjami na zasadach okreslo-
nych przez ustawe [Zostalo wprowadzone pojecie dochodéw wlasnych - przyp. aut.]”.

W przytoczonych przepisach znowelizowanej Konstytucji RP z 1952 r. jest mowa
o0 jednostopniowym ukladzie samorzadu terytorialnego. Brak jest wypowiedzi o tym,
ze gmina stanowi podstawowa j.s.t. (nie bylo to tutaj konieczne). Brak jest postano-
wien o organach nadzoru i jego kryterium. Nie ma wypowiedzi o ksztaltowaniu przez
gmine swojego ustroju w drodze statutu w ramach ustaw.

W nawigzaniu do art. 2 powyzszej ustawy nowelizujacej pierwsze wybory do rad gmin,
zarzagdzone po wejsciu w zycie tej ustawy, odbywaly si¢ na podstawie ustawy, ktora
zostata ustawa z 8.03.1990 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin?. Do czasu uptywu
kadencji rad narodowych wybranych 19.06.1988 r. rady narodowe dziataly na podsta-
wie dotychczasowych przepisow. Termin uplywu kadencji rad narodowych okreslita
Ordynacja wyborcza do rad gmin z 8.03.1990 r.

Terenowe organy administracji panistwowej dzialajg na podstawie dotychczasowych
przepisow do czasu wej$cia w zycie ustaw o samorzadzie terytorialnym (tj. ustawy
z 8.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym?®) i o terenowych organach rzadowej ad-
ministracji ogdlnej (tj. ustawy z 22.03.1990 r. o terenowych organach rzagdowej admi-
nistracji ogolnej®).

Przytoczenie powyzszych przepisow jest istotne z uwagi na aksjologie i zasady ustawy
2 8.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym, ktora weszta w zycie z dniem 27.05.1990 r.

Zgodnie z Przepisami wprowadzajacymi ustawe o samorzadzie terytorialnym i usta-
we o pracownikach samorzgdowych ustawa o samorzadzie terytorialnym oraz ustawa

¥ Dz.U. 2 1996 . Nr 84, poz. 387 ze zm.
28 Tekst pierwotny Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze zm.
2 Dz.U. z 1998 r. Nr 32, poz. 176.
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o pracownikach samorzadowych weszly w zycie z dniem 27.05.1990 r. W tym samym
dniu z pewnymi wyjatkami weszly w zycie powyzsze Przepisy wprowadzajace®.

Przygotowanie projektu ustawy o samorzadzie terytorialnym, uchwalenie i wprowa-
dzenie jej w zycie bylo gigantycznym wyzwaniem prawnym i spotecznym. Swiadczy
o tym tre$¢ przepiséw prawnych dotyczacych zasad nabycia mienia przez gmine, ktd-
re to mienie mialo by¢ wyznacznikiem jej rzeczywistej samodzielnoéci i praktycznym
wykorzystaniem nadanej jej z mocy znowelizowanej Konstytucji osobowosci prawnej
(art. 44 ust. 1 Konstytucji z 1952 1.).

Zgodnie z art. 5 ust. 1 i 2 przep. wprow. jezeli dalsze przepisy nie stanowig inaczej,
mienie ogdélnonarodowe (panstwowe) nalezace do:
1) rad narodowych i terenowych organéw administracji panistwowej stopnia podsta-
wowego;
2) przedsigbiorstw panstwowych, dla ktérych organy okreslone w pkt 1 pelnig funk-
cje organu zalozycielskiego;
3) zaktadéw i innych jednostek organizacyjnych podporzadkowanych organom okre-
slonym w pkt 1
- staje si¢ nieodplatnie w dniu wejécia w zycie Przepisoéw wprowadzajacych, tj. z dniem
27.05.1990 r., z mocy prawa mieniem wlasciwych gmin.

To samo odpowiednio odnosi si¢ do mienia ogélnonarodowego (panstwowego) stuza-
cego uzytecznosci publicznej, nalezacego do:
1) rad narodowych miasta stolecznego Warszawy, miasta Krakowa i miasta Lo-
dzi oraz terenowych organéw administracji panstwowej stopnia wojewodzkiego
w tych wojewddztwach miejskich;
2) przedsigbiorstw panstwowych, dla ktérych organy okreslone w pkt 1 pelnig funk-
cje organu zalozycielskiego;
3) zaktaddw i innych jednostek organizacyjnych podporzadkowanych organom okre-
lonym w pkt 1°!.

We wskazanych powyzej przypadkach ustawodawca z uwagi na skale przedsiewzie-
cia postuzyl sie instytucja stosunkéw wynikajacych bezposrednio z mocy ustawy.
W zwigzku z tym gminy sporzadzaly spisy inwentaryzacyjne wyzej wskazanego mie-

Na podstawie przepisu derogacyjnego zawartego w art. 60 ustawy z 21.11.2008 r. o pracownikach sa-
morzadowych utracita moc wyzej wskazana ustawa z 22.03.1990 r. o pracownikach samorzadowych
(Dz.U. 22001 r. poz. 1593 ze zm.).

Tzn. staje si¢ w dniu wejécia w zycie niniejszej ustawy z mocy prawa mieniem tych miast, jezeli jest po-
fozone w ich granicach administracyjnych, chyba ze przepis szczegdlny stanowi inaczej (art. 5 ust. 2
przep. wprow.).
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nia nabywanego z mocy ustawy. Spisy byly sporzadzane sg przez komisje inwentary-
zacyjne w ciaggu 3 miesiecy od daty powotania komisji przez rade gminy.

Mienie inne niz wskazane powyzej, przejmowane bezposrednio z mocy ustawy (chodzi
tutaj o mienie ogdlnonarodowe, panstwowe stuzgce uzytecznosci publicznej, nalezace
do podmiotéw enumeratywnie wskazanych w ustawie — rad narodowych i terenowych
organow administracji pafistwowej stopnia wojewodzkiego, ,,ich” jako organdw zalo-
zycielskich przedsigbiorstw panstwowych, podporzagdkowanych im zaktadéw i innych
jednostek organizacyjnych) bylo przekazywane na podstawie protokotu jako mienie
komunalne gminom i zwigzkom gmin, jezeli bylo niezbedne do wykonywania ich
zadan (zob. art. 5 ust. 3 przep. wprow.). Gminie, na jej wniosek, moglo zosta¢ takze
przekazane mienie ogdlnonarodowe (panistwowe) inne niz wymienione powyzej, jezeli
bylo zwigzane z realizacja jej zadan.

Spisy inwentaryzacyjne mienia oraz odpisy protokotéw wyktadane byly przez gmi-
ny do publicznego wgladu w siedzibie zarzadu gminy przez okres 30 dni, o czym
gmina informowala w sposdb zwyczajowo przyjety na danym terenie. Od strony
ustrojowej byly to obowiazki gminy, przy czym technicznie, pomocniczo mogly
by¢ realizowane w zakresie wykladania ww. dokumentéw przez komisje inwenta-
ryzacyjne.

W wyzej wskazanym terminie 30 dni osoba, ktdrej interes prawny dotyczy ustalen
zawartych w spisie inwentaryzacyjnym mienia, mogta zglosi¢ zastrzezenia do komisji
inwentaryzacyjnej. Komisja inwentaryzacyjna rozpatrywata niezwlocznie zgtoszone
zastrzezenia i w razie ich uwzglednienia odpowiednio zmieniata ustalenia zawarte
W spisie.

W celu deklaratoryjnego wladczego skonkretyzowania prawa wlasnosci wojewoda wy-
dawat decyzje w sprawie stwierdzenia nabycia mienia z mocy prawa, w sprawie jego
przekazania w drodze protokoléw — w zakresie unormowanym ustawa. Utworzono
Krajowa Komisje Uwlaszczeniows jako organ odwotawczy od powyzszych decyzji wo-
jewody (art. 18 przep. wprow.).

Byt normatywny ustawy o samorzadzie terytorialnym jest sprze¢zony takze z ustawa
o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegdlnych pomiedzy orga-
ny gminy a organy administracji rzgdowej oraz o zmianie niektérych ustaw, ktéra na-
dal obowiazuje. Zgodnie z jej art. 1 do wlasciwosci organdéw gminy przechodzg - jezeli
przepisy szczegélne nie stanowia inaczej — jako zadania wlasne okreslone w ustawach
zadania i odpowiadajace im kompetencje nalezace dotychczas do rad narodowych
i terenowych organdéw administracji panstwowej stopnia podstawowego; ustawy wy-
mienione sg w przepisie w szczegolnosci.
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Artykul 2 ustawy o podziale zadan stanowi, ze do wlasciwosci organéw gminy prze-
chodzg - jako zadania wlasne — okre$lone w ustawach zadania i kompetencje naleza-
ce dotychczas do wojewddzkich rad narodowych i terenowych organéw administra-
cji panstwowej stopnia wojewddzkiego ustawy; ustawy te s wymienione w przepisie
enumeratywnie.

Artykut 3 ustawy o podziale zadan stwierdza, ze do wlasciwosci organéw gminy prze-
chodzg jako zadania zlecone - okres§lone w ustawach - zadania i kompetencje nalezgce
dotychczas do rad narodowych i terenowych organéw administracji panstwowe;j stop-
nia podstawowego; ustawy te zostaly wskazane w przepisie enumeratywnie.

W mysl art. 4 ustawy o podziale zadan do wiasciwosci organéw gminy przechodza
jako zadania zlecone - okreslone w ustawach - zadania i kompetencje nalezace dotych-
czas do wojewddzkich rad narodowych i terenowych organéw administracji panstwo-
wej stopnia wojewddzkiego; ustawy te zostaly wskazane w przepisie enumeratywnie.

Jednocze$nie trzeba zauwazy¢, ze na podstawie Przepisow wprowadzajacych z dniem
wejscia w zycie ustawy o samorzadzie terytorialnym utracity moc:

1) art. 98 ustawy z 25.01.1958 r. o radach narodowych?%

2) ustawa z 30.03.1965 r. o sagdach spotecznych®;

3) ustawa z 20.07.1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego®*.

Z dniem wej$cia w zycie ustawy o samorzadzie terytorialnym utracily moc takze inne
przepisy dotyczace spraw w niej unormowanych, chyba ze Przepisy wprowadzajace
stanowig inaczej.

Przedstawienie powyzszego stanu prawnego zwigzanego z wejSciem w zycie z dniem
27.05.1990 r. ustawy o samorzadzie terytorialnym ma unaoczni¢ skale przedsiewziecia,
ktdére nazywamy reaktywacja samorzadu terytorialnego w nawigzaniu do samorzadu
terytorialnego polskiego migdzywojnia. W dniu 27.05.1990 r. odbyly si¢ pierwsze po
IT wojnie $wiatowej demokratyczne wybory do rad gmin, w ktérych pojecie gminy
odpowiadato standardom europejskim, polskim przedwojennym i naukowym samo-
rzadu terytorialnego®.

W dniu 8.12.1992 r. weszla w zycie Ustawa Konstytucyjna z 17.10.1992 r. o wzajem-
nych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Pol-

Dz.U. Nr 26, poz. 139 ze zm.

Dz.U. Nr 13, poz. 92 ze zm.

Dz.U. z 1988 r. Nr 26, poz. 183,1z 1989 r. Nr 34, poz. 178.

Szerzej M. Stec, Tworzenie samorzgdu gminnego w 1990 r. z perspektywy Delegata Petnomocnika Rzgdu
ds. Reformy Samorzgdu Terytorialnego w wojewddztwie miejskim krakowskim, ST 2020/4, s. 72-81.
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skiej oraz o samorzadzie terytorialnym?®® (uchylona 17.10.1997 r.). Na podstawie jej
art. 77 utracila moc Konstytucja z 1952 r., z tym ze pozostaly w mocy przepisy roz-
dziatéw 1, 4, 7 (z wyjatkiem art. 60 ust. 1), rozdziatéw 8, 9 (z wyjatkiem art. 94) oraz
rozdziatéw 10 i 11.

Ustawa ta zwana Mala Konstytucja zawierala rozdzial 5 ,,Samorzad terytorialny”, skta-
dajacy si¢ z art. 70-75. W mysl jego postanowien samorzad terytorialny jest podstawo-
wa forma organizacji lokalnego zycia publicznego. Jednostki samorzadu terytorialnego
posiadajg osobowos¢ prawng jako istniejgce z mocy prawa wspdlnoty mieszkancow
danego terytorium (warto podkresli¢, ze pojawia sie pojecie wspolnoty mieszkancow
z mocy ustawy, a zatem i zwigzkowy wymiar samorzadu terytorialnego). Przystugujace
j.s.t. prawo wlasnosci i inne prawa majgtkowe stanowig mienie komunalne (samodziel-
no$¢ majatkowa). Podstawowa j.s.t. jest gmina. Pozostale rodzaje j.s.t. okresla usta-
wa (bardzo ogdlna delegacja do ustawowego wprowadzenia innych niz gmina j.s.t.).
Samorzad terytorialny wykonuje w ramach ustaw istotng cze¢s¢ zadan publicznych,
z wylaczeniem zadan zastrzezonych ustawowo do kompetencji administracji rzagdowej
(deklaracja udziatu s.t. w wykonywaniu wtadzy publicznej, kierunkowe przypisanie
mu istotnej czesci zadan publicznych). Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja
przyslugujace im zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢
dla zaspokojenia potrzeb mieszkancéw (kierunkowa zasada samodzielnosci). W zakre-
sie uregulowanym ustawami j.s.t. wykonujg zadania administracji rzadowej. W tym
celu zostaja wyposazone w odpowiednie $rodki finansowe (instytucja zadan zleco-
nych). Jednostki samorzadu terytorialnego realizujg zadania za posrednictwem swo-
ich organow stanowigcych i wykonawczych, swobodnie okreslajac w granicach ustaw
swoje struktury wewnetrzne (pomimo ze nie zostalo jeszcze skonstytualizowane poje-
cie statutu gminy, z przepisu wynika samodzielnos¢ ustrojowo-organizacyjna gminy).
Wybory do organéw stanowigcych samorzadu terytorialnego sa powszechne, réwne
i odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym. Mieszkancy moga podejmowac rozstrzygniecia
w drodze referendum lokalnego. Warunki i tryb przeprowadzenia referendum lokalne-
go okresla ustawa (umocnienie demokracji lokalnej i partycypacji). Dochodami j.s.t. sa
dochody wlasne tych jednostek, subwencje i dotacje. Zrédta dochoddw j.s.t. w zakresie
zadan publicznych sg gwarantowane ustawowo (samodzielno$ci dochodowa). Nadzor
nad dzialalnoscig j.s.t. okresla ustawa (nie sg wskazane organy i kryterium nadzoru).
Zasady zrzeszania si¢ j.s.t. oraz reprezentowania ich intereséw wobec wladz panstwo-
wych okresla ustawa (delegacja konstytucyjna dla obligatoryjnej ustawy).

Mata Konstytucja poszerzyla zakres prawnej regulacji samorzadu terytorialnego o jego
wspdlnotowos¢ i wielopoziomowosé. Podczas jej obowigzywania Polska ratyfikowala

Europejska Karte Samorzadu Lokalnego.

3¢ Dz.U. Nr 84, poz. 426 ze zm.
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2.2. Przejscie do trzystopniowego uktadu samorzadu
terytorialnego w Polsce (drugi etap reformy administracji
publicznej, w tym samorzadu terytorialnego) z dniem
1.01.1999 r.

Dla tego drugiego etapu reformy administracji publicznej podstawy utworzyta Konsty-
tucja z 2.04.1997 r. Komplementarne uzupelnienie podstawowego stopnia samorzadu
terytorialnego dwoma dodatkowymi w postaci powiatu i samorzadu wojewddztwa
(do czego ustawodawca wykorzystal brzmienie art. 164 ust. 2 Konstytucji) stanowilo
czes$¢ zakrojonej na szersza skale reformy administracji publicznej obejmujacej takze
administracje rzagdowg. W zwigzku z tym ustawy o samorzadzie powiatowym i o sa-
morzadzie wojewddztwa stanowily jej aksjologiczny i pragmatyczny rdzen (samo-
rzad wojewodztwa byl niezbedny do cztonkostwa Polski w UE), ale weszly z dniem
1.01.1999 r. do systemu omawianych zmian ustroju polskiej administracji. W zwigzku
z tym ponizej zamieszczono wykaz ustaw skladajacych sie w fundamentalnym zrebie
na omawiang reforme. Wykaz ten ma zobrazowa¢ ustawowy zasieg niezbednych re-
gulacji. Zaliczy¢ do nich nalezy ustawy: z 16.07.1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewddztw?’; z 5.06.1998 r. 0 samorzadzie wojewddz-
twa®®; 2 5.06.1998 r. 0 administracji rzagdowej w wojewodztwie®; z 5.06.1998 r. o samo-
rzadzie powiatowym*’; z 24.07.1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego
podziatu terytorialnego panstwa*!; z 24.07.1998 r. o wejsciu w zycie ustawy o samo-
rzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa oraz ustawy o administracji rzgdo-
wej*%; 2 24.07.1998 r. o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organow
administracji publicznej - w zwigzku z reforma ustrojowa panstwa*’; z 13.10.1998 r. -
Przepisy wprowadzajgce ustawy reformujgce administracje publiczna*?; z 26.11.1998 r.
o finansach publicznych*®; z 26.11.1998 r. o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego w latach 1999 i 2000%%; z 29.12.1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa®’.

37 Dz.U. Nr 95, poz. 602 (utracita moc).

3% Dz.U. 21998 r. Nr 91, poz. 576.

% Dz.U. Nr 91, poz. 577 (zastapila ja ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w woje-
wodztwie, Dz.U. z 2022 r. poz. 135).

40 Dz.U. Nr 91, poz. 578.

4 Dz.U. Nr 96, poz. 603.

42 Dz.U. Nr 99, poz. 631.

4 Dz.U. Nr 106, poz. 668.

4 Dz.U. Nr 133, poz. 872.

45 Dz.U. Nr 155, poz. 1014.

46 Dz.U. Nr 150, poz. 983.

4 Dz.U. Nr 162, poz. 1126. Szerzej zob. Reforma administracyjna kraju. Ustawy z komentarzem oraz roz-
porzgdzenia wykonawcze, red. .M. Majchrowski, Gorzéw Wielkopolski 1999; K. Byjoch, J. Sulimierski,
J.P. Tarno, Samorzqgd terytorialny po reformie ustrojowej paristwa, Warszawa 2000.
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Z dniem 1.01.1999 r. zmienil si¢ tytul ustawy o samorzadzie terytorialnym na ustawe
o samorzadzie gminnym (art. 10 pkt 1 ustawy z 29.12.1998 r. o zmianie niektérych
ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa*®). Zmiana odzwierciedla
wprost nazwe j.s.t., ktorej dotyczy ustawa.

Z uwagi na istot¢ samorzadu terytorialnego, ktéra zaklada brak podporzadkowania
hierarchicznego pomiedzy stopniami samorzadu terytorialnego, utworzone w dro-
dze dwdch nowych ustaw ustrojowych powiat i samorzad wojewddztwa pozostaja
komplementarne zaréwno wobec gminy, jak i wobec siebie nawzajem. Ich byt praw-
ny realizuje wymogi zasady pomocniczo$ci w znaczeniu materialnym w nawigza-
niu do zdolnosci administracyjnej, tj. wykonywania zadan publicznych (zob. art. 15
ust. 2 Konstytucji), ktéra wigze si¢ m.in. z zajmowanym przez j.s.t. terytorium.
W zwiazku z tym te zadania publiczne o charakterze lokalnym, ponadlokalnym, kté-
re nie przystaja do zdolnosci administracyjnej gminy, zostaly przekazane powiatom.
Z kolei te zadania publiczne ponadlokalne, regionalne, ktére nie przystaja do zdol-
no$ci administracyjnej powiatu, zostaly przekazane do wlasciwosci samorzadu wo-
jewodztwa. W tym miejscu trzeba zauwazy¢, Ze nie wszystkie zadania kwalifikujg sie
do decentralizacji. Cz¢$¢ zadan publicznych z uwagi na ich ogélnopanstwowy cha-
rakter jest wykonywana przez scentralizowana administracje¢ rzadowa, ktdra z uwagi
na posiadang sprezysto$¢ dzialania jest w stanie zabezpieczy¢ bezpieczenstwo pub-
liczne, a takze jednakowe standardy rzeczy i $wiadczen tam, gdzie s one wymagane.
Poniewaz za zadaniami publicznymi ,ida” wladcze kompetencje, to od nich zalezy
zakres wladztwa administracyjnego posiadanego przez podmioty i organy admini-
stracji publicznej w jej dualizmie. Stad tez wynikajg swego rodzaju napiecia w tym
zakresie (czego przejawem sg procesy recentralizacji zadan publicznych), w ktdrych
administracja rzagdowa jest o tyle uprzywilejowana, ze Prezes Rady Ministréow przy-
gotowuje projekty ustaw.

Wszystkie trzy ustawy ustrojowe zawierajg przepisy okreslajace relacje pomiedzy ich
zakresami dzialania. Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.s.g. do zakresu dzialania gminy nalezg
wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym niezastrzezone ustawami na rzecz
innych podmiotéw (domniemanie na rzecz gminy spraw publicznych o znaczeniu lo-
kalnym). Jezeli ustawy nie stanowia inaczej, rozstrzyganie w tych sprawach nalezy
do gminy - art. 6 ust. 2 u.s.g. (chodzi tutaj o rozstrzygniecia w znaczeniu decyzyjnym,
wladcze kompetencje wynikaja z wyrazniej normy kompetencyjnej). Ustawy okresla-
ja, ktore zadania wlasne gminy maja charakter obowigzkowy. Przekazanie gminie,
w drodze ustawy, nowych zadan wlasnych wymaga zapewnienia koniecznych $rod-
kéw finansowych na ich realizacje w postaci zwiekszenia dochodéw wlasnych gminy
lub subwencji. Ustawy moga naklada¢ na gmine obowigzek wykonywania zadan zle-

48 Dz.U. Nr 162, poz. 1126 ze zm.
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conych z zakresu administracji rzadowej, a takze z zakresu organizacji przygotowan
i przeprowadzenia wyboréw powszechnych oraz referenddw.

Z tresciart. 4 ust. 1 u.s.p. wynika, ze powiat wykonuje okreslone ustawami zadania pub-
liczne o charakterze ponadgminnym w 23 zakresach wymienionych enumeratywnie
w tresci tego przepisu. Do zadan publicznych powiatu nalezy réwniez zapewnienie
wykonywania okreslonych w ustawach zadan i kompetencji kierownikéw powiatowych
stuzb, inspekgji i strazy (art. 4 ust. 2 u.s.p.).

Ustawy mogag okresla¢ inne zadania powiatu. Ustawy moga okresla¢ niektore sprawy
nalezgce do zakresu dziatania powiatu jako zadania z zakresu administracji rzgdowej
wykonywane przez powiat (art. 4 ust. 4 u.s.p.). Wynika stad, Ze powiat wykonuje za-
dania publiczne wyraznie wskazane przez ustawy.

Co wazne, powiat na uzasadniony wniosek zainteresowanej gminy przekazuje jej za-
dania z zakresu swojej wlasciwo$ci na warunkach ustalonych w porozumieniu. Jest
to wyjatkowy przyktad porozumienia, ktére nie do konica ma charakter dobrowolny.
Oczywiscie sporna w tym przypadku moze by¢ kwestia, czy wniosek jest uzasadniony.
Co istotne, tres¢ art. 4 ust. 6 u.s.p. stwierdza jednoznacznie, ze zadania powiatu nie
moga narusza¢ zakresu dzialania gmin. Tre$¢ art. 4 u.s.w. zaczyna si¢ od jednoznacz-
nego stwierdzenia, ze zakres dzialania samorzadu wojewddztwa nie narusza samo-
dzielno$ci powiatu i gminy (ust. 1). Zostalo takze uregulowane, ze organy samorzadu
wojewddztwa nie stanowig wobec powiatu i gminy organéw nadzoru lub kontroli oraz
nie s3 organami wyzszego stopnia w postepowaniu administracyjnym (ust. 2).

2.3. Reforma organu wykonawczego gminy jako trzeci etap
przeksztatcen samorzadu terytorialnego

Zgodnie z art. 26 u.s.g. w pierwotnym brzmieniu jej organem wykonawczym byt
zarzad gminy. Artykut 18 ust. 2 pkt 3 u.s.g. stanowil, ze do wylacznej wlasciwosci
rady gminy nalezaly wybor i odwotanie zarzadu, stanowienie o kierunkach jego
dzialania oraz przyjmowanie sprawozdan z jego dziatalno$ci W mysél art. 26 u.s.g.
organem wykonawczym gminy byt zarzad. Przy czym w sktad zarzadu wchodzili:
wojt albo burmistrz (prezydent miasta) jako przewodniczacy zarzadu, ich zastepcy
oraz pozostali cztonkowie. Burmistrz byl przewodniczacym zarzadu w tych gmi-
nach, w ktorych siedziba wladz znajdowala si¢ w miejscowosci posiadajacej prawa
miejskie. W miastach powyzej 100 000 mieszkancow przewodniczacym zarzadu byt
prezydent miasta. Dotyczylo to rdwniez miast, w ktérych do dnia wej$cia w zycie ni-
niejszej ustawy prezydent miasta byl organem wykonawczo-zarzadzajacym. Ilekro¢
w ustawie byla mowa o burmistrzu, nalezalo przez to rozumiec¢ takze prezydenta

12 Iwona Niznik-Dobosz



4

°

50

Wprowadzenie

miasta. W $wietle regulacji pierwotnych ustawy o samorzadzie gminnym wdjt nie
mial statusu organu gminy, kierowat urzedem gminy, ktéry stuzyl pomoca zarzado-
wi gminy w wykonywaniu jego zadan. Funkcji przewodniczacego i wiceprzewodni-
czacych rady gminy nie mozna bylo faczy¢ ze stanowiskiem wdjta, burmistrza lub
prezydenta. Artykut 39 u.s.g. deklarowal, ze decyzje w indywidualnych sprawach
z zakresu administracji publicznej wydaje wojt lub burmistrz, w zwigzku z tym po-
siadal on bezsprzecznie walor organu administracyjnego. W ukfadzie normatywnym
pierwotnych postanowien ustawy rada gminy posiadata wyrazng preponderancje
nad zarzagdem gminy i wojtem, ktory nadto nie byl organem gminy. Kierunek zmian
w strone wzmacniania statusu prawnego zarzadu i wojta wytyczyta najpierw ustawa
z 29.09.1995 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz niektdrych in-
nych ustaw*’. Wprowadzone zmiany mozna oceni¢ jako nadajace zarzadowi charak-
ter organu kolegialno-monokratycznego. Diametralng zmiane w statusie prawnym
wojta wprowadzila ustawa o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta
miasta. Okresla ona zasady i tryb bezposredniego wyboru wdjta, burmistrza i prezy-
denta miasta. Ilekro¢ w ustawie jest mowa o wojcie, nalezy przez to rozumiec¢ takze
burmistrza i prezydenta miasta. Zgodnie z jej art. 2 wojt wybierany jest w wyborach
powszechnych, réwnych, bezposrednich, w glosowaniu tajnym. W sprawach nieure-
gulowanych niniejsza ustawg stosuje si¢ odpowiednio przepisy Ordynacji wyborczej
do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw. Jak trafnie zauwaza doktryna:
»Ustawa z 2002 r. o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta mia-
sta stanowi radykalne zerwanie z dotychczasowym modelem ustroju gminy w Pol-
sce, i to nie tylko po 1990 r., ale w ogole. Przyjete rozwigzanie jest bez precedensu
w dziejach polskiego samorzadu terytorialnego. W miejsce kolegialnego organu wy-
konawczego gminy otrzymaliémy monokratyczny organ wykonawczy pochodzacy
z wyboréw bezposrednich. Jedynym sposobem jego odwolania stalo si¢ referendum
lokalne, ale — nawet po nowelizacji z 2005 r. ustawy o referendum lokalnym - rzad-
ko kiedy jest ono wigzace, a jesli odbywa si¢ na wniosek rady z innych powoddéw niz
nieudzielenie absolutorium, moze si¢ obroci¢ przeciwko jego inicjatorom. W tej sy-
tuacji wojt (burmistrz, prezydent miasta) praktycznie nie ponosi odpowiedzialnosci
politycznej ani przed radg, ani przed wspdlnota lokalng™°. W celu zapobiezenia po-
wyzszym zjawiskom preponderancji wojta nad radg gminy przeprowadzono kolejna
zmiang ustawy o samorzadzie gminnym, tym razem ustawg o zmianie niektorych
ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektorych organéw publicznych.

Dz.U. Nr 124, poz. 601.
Tak L. Mazewski, O organie wykonawczym gminy w perspektywie 30. rocznicy reaktywowania w Polsce
samorzgdu gminnego, ST 2019/12, s. 31-50.
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3. Przedmiotowy i podmiotowy zakres regulacji ustawy
o samorzadzie gminnym. Nowelizacje ustawy

o samorzadzie gminnym. Problemy i kierunki regulacji
de lege lata i de lege ferenda

3.1. Zakres i przedmiot regulacji

Ustawe o samorzadzie gminnym nalezy zaliczy¢ do ustaw konkretyzujacych przepisy
konstytucyjne, ktore ukazujg si¢ ,w celu bardziej szczegdtowej regulacji kwestii obje-
tych co prawda ramami konstytucji, ale regulacja konstytucyjna jest tu zbyt ogolna,
by przepisy mogly funkcjonowaé w praktyce™!. Przy uchwalaniu ustawy trzeba mie¢
na uwadze najwyzsza moc konstytucji. Moc ta wynika z zasady konstytucjonalizmu
zawartej w art. 8 Konstytucji, zgodnie z ktérym Konstytucja jest najwyzszym prawem
Rzeczypospolitej Polskiej, a jej przepisy stosuje si¢ bezposrednio, chyba ze stanowi
ona inaczej. Ustawa o samorzadzie gminnym nie jest bezposrednim aktem podkon-
stytucyjnym, gdyz przestrzen pomiedzy nig a Konstytucja wypelniajg postanowienia
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktdra jest ratyfikowang umowa miedzyna-
rodowg. Zostala ratyfikowana przez Polske 26.06.1993 r. i opublikowana w Dzienniku
Ustaw. Obowigzuje w Polsce od 1.03.1994 r. (zob. o$wiadczenie rzagdowe z 14.07.1994 r.
w sprawie jej ratyfikacji: ,Zgodnie z artykutem 15 ustep 3 Karty weszta ona w zycie
w stosunku do Rzeczypospolitej Polskiej dnia 1 marca 1994 r.”%2). Od tego dnia ustawa
o samorzadzie gminnym (wtedy terytorialnym) powinna by¢ zgodna z normami Euro-
pejskiej Karty Samorzadu Lokalnego™. Znaczenie prawa mi¢dzynarodowego dla sa-
morzadnosci §wietnie spointowal A. Balaban: ,Idea samorzadnosci wydaje sie by¢ tak
stara i oczywista, ze mozna lekcewazy¢ problem jej odpowiedniego prawnego unor-
mowania. Jednak w sytuacji wypaczania koncepcji panstwa, zwykle staje si¢ pierw-
szg ofiarg. [...] Stabilno$¢ idei samorzadu moze okaza¢ si¢ ztudna, jezeli nie zostanie
wsparta silg idei decentralizacji i uspoteczniania panstwa. Ta idea za$ moze stabilnie
zdziata¢ i rozwija¢ si¢ wtedy, gdy zagwarantowana jest przez prawo miedzynarodowe
i ten aspekt EKSL, jako jednego z podstawowym dokumentéw Rady Europy nalezy
mie¢ przede wszystkim na wzgledzie™*.

P. Sarnecki, System Zrédet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2002, s. 36.

Dz.U. Nr 124, poz. 608.

Szerzej zob. T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzgdu Terytorialnego,
Bydgoszcz 2005; Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego a prawo samorzgdu terytorialnego, red. M. Ofiar-
ska, Szczecin 2015.

Tak A. Balaban, Samorzgd terytorialny w konstytucjach patistw europejskich [w:] Europejska Karta Samo-
rzgdu Lokalnego a prawo samorzqgdu terytorialnego, red. M. Ofiarska, Szczecin 2015, s. 24.
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Z art. 87 w zw. z art. 89, 90 ust. 1, art. 91 i 9 Konstytucji wynika hierarchia Zrédet
prawa powszechnie obowigzujacego. Analiza postanowien Konstytucji pozwala na wy-
odrebnienie nastepujacej kolejnosci aktow powszechnie obowiazujacych: Konstytucja,
ogolne zasady prawa miedzynarodowego, przepisy stanowione przez wladze organi-
zacji miedzynarodowych, ktorych Polska jest cztonkiem, umowy mi¢dzynarodowe
ratyfikowane na podstawie zgody Sejmu w ustawie, ustawy, rozporzadzenia Prezyden-
ta RP z mocg ustawy (na tej samej wysokosci co ustawy), umowy miedzynarodowe
ratyfikowane bez koniecznosci uzyskiwania ustawowej zgody Sejmu, rozporzadzenia
wykonawcze, akty prawa miejscowego o charakterze powszechnie obowigzujacym®.
Powyzsze ustalenia sytuuja ustawe o samorzadzie gminnym w systemie Zrodetl prawa
powszechnie obowigzujgcego. Przystapienie Polski do UE z dniem 2.05.2004 r. wy-
generowalo daleko idace zmiany w polskim przedakcesyjnym porzadku prawnym.
W Polsce zaczal obowigzywaé porzadek prawny UE powigzany z polskim prawem
krajowym zasadami okreslajacymi relacje pomiedzy prawem UE a prawem panstw
czlonkowskich. Z uwagi na zdecentralizowany system wykonywania prawa UE organy
j.s.t., w tym gminy, staty sie funkcjonalnie organami stanowigcymi cze$¢ administracji
unijnej, wykonujgcymi i stosujagcymi prawo europejskie®.

Z opisowego charakteru tytutu ustawy z 8.03.1990 r. wynika, ze przedmiotem jej re-
gulacji jest samorzad gminny. Znaczenia pojecia samorzadu gminnego trzeba szuka¢
przede wszystkim w Konstytucji i Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego, a w za-
kresie uszczegdtawiajacym — w postanowieniach ustawy o samorzadzie gminnym.
Z systematyki ustawy i tytulow jej rozdzialow, a takze z ich tresci wynika, Ze jej re-
gulacja obejmuje: przepisy ogolne, zakres dzialania i zadania gminy, wladze gminy,
akty prawa miejscowego stanowionego przez gmine, mienie komunalne, gminna go-
spodarke finansowa, zwigzki i porozumienia miedzygminne, nadzor nad dziatalnos-
cig gminng, przepis koncowy. Przedmiot i zastosowana technika prawotworcza sg
omowione w Komentarzu we wprowadzeniach do poszczegdlnych rozdziatéw ustawy.

Od strony podmiotowej postanowienia ustawy o samorzadzie gminnym sg adresowane
do: gminy, powiatu, wojewddztwa, j.s.t., Sejmu, Naczelnego Sadu Administracyjnego,
sadu administracyjnego, Rady Ministréw, Prezesa Rady Ministréw, ministra wlasci-
wego do spraw administracji publicznej, wojewody, organéw administracji rzagdowej,
zwigzkow miedzygminnych, zwiazkéw powiatowo-gminnych, zgromadzenia zwigzku,
zarzadu zwiazku, stowarzyszen gmin, w tym réwniez z powiatami i wojewddztwami,
mieszkancoéw gminy, grupy mieszkancow; kazdego, czyj interes prawny lub upraw-

%5 Tak i szerzej zob. P. Sarnecki, System Zrddet..., s. 13-34.

Szerzej: K. Kiczka, Krajowy organ administracji publicznej w prawie unijnym, Wroctaw 2014, s. 345-354;
J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2013, s. 7-12; M. Kisielowska,
Multicentryczno$¢ systemu norm prawa administracyjnego, ST 2013/5, s. 75-83; M. Kisielowska, Zasada
legalnosci dziatania organéw administracji publicznej w multicentrycznym systemie prawa, Warszawa 2018.
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nienie zostaly naruszone uchwalg lub zarzadzeniem, podjetymi przez organ gminy
w sprawie z zakresu administracji publicznej; rady gminy, rad zainteresowanych gmin,
przewodniczacego rady gminy, wiceprzewodniczacych rady gminy, statych i doraznych
komisji rady gminy, komisji rewizyjnej, komisji skarg, wnioskow i petycji, wojta, bur-
mistrza, prezydenta miasta, zastepcy wojta, pierwszego zastepcy wojta, upowaznionej
przez wojta osoby, organéw gminy, wladz gminy, radnego, radnych nieobecnych, rad-
nego wykonujacego funkcje kierownika lub jego zastepcy w jednostce organizacyjnej
przejetej lub utworzonej przez gmine w czasie kadencji; pracodawcy, klubu radnych,
komisarza wyborczego, jednostek pomocniczych gminy, sotectw, dzielnic, osiedli i in-
nych, organéw nadzoru, organu nadzorczego, komisarza rzadowego; ,,osoby, ktora
wykonuje zadania i kompetencje rady gminy do czasu wyboru nowej rady”; osoby
wyznaczonej przez Prezesa Rady Ministréw, gminy powstatej w wyniku polaczenia
gmin, pelnomocnika do spraw polaczenia gmin lub utworzenia nowej gminy; osoby,
ktéra do czasu wyboru rady gminy pelni jej funkcje; osoby, ktéra do czasu wyboru
wojta petni jego funkcje; osoby, ktora przejmie wykonywanie zadan i kompetencji woj-
ta; pracownikow podleglych wojewodzie, pracownikéw urzedu gminy, urzedu gminy,
mieszkancow jednostki pomocniczej gminy objetych zmiang, mieszkancéw gmin ob-
jetych zmiang naruszajacg granice powiatow lub wojewddztw, rad powiatow, sejmikow
wojewddztw, mlodziezowej rady gminy, organizacji pozarzadowych lub podmiotéw
okreslonych w art. 3 ust. 3 u.w., dzialajacych na terenie danej gminy, samorzadu ucz-
niowskiego lub samorzadu studenckiego z terenu danej gminy; cztonkéw mtodziezo-
wej rady gminy, gminnej rady senioréw, organizacji osob starszych oraz podmiotéw
dziatajacych na rzecz 0sdb starszych, senioréw, spotecznosci lokalnych i regionalnych
innych panstw, jednostek organizacyjnych gminy zaliczanych do sektora finanséw
publicznych, gminnych instytucji kultury, innych zaliczanych do sektora finansow
publicznych gminnym os6b prawnych utworzonych na podstawie odrebnych ustaw
w celu wykonywania zadan publicznych (z wylaczeniem przedsigbiorstw, instytutéw
badawczych, bankow i spolek prawa handlowego); jednostek obstugujacych, jedno-
stek obstugiwanych, zarzadu wojewddztwa, gmin sasiadujacych powiazanych ze soba
funkcjonalnie, matzonkdw wojtéw, sekretarzy gminy, skarbnikéw gminy, kierownikow
jednostek organizacyjnych gminy, osob zarzadzajacych i czlonkéw organéw zarza-
dzajacych gminnymi osobami prawnymi, 0séb pozostajacych we wspélnym pozyciu
z wojtami, organéw zarzadzajacych gminnymi osobami prawnymi, oséb wydajacych
decyzje administracyjne w imieniu wdjta, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, na-
czelnika urzedu skarbowego, urzedu skarbowego, zebrania wiejskiego, soltysa, prze-
wodniczgcego organu wykonawczego jednostki pomocniczej, osoby, ktora przejmie
wykonywanie zadan i kompetencji wojta, osob uczestniczacych w zarzadzaniu mie-
niem komunalnym, inwestoréw.

Cechg charakterystyczng podmiotowego zasiegu regulacji ustawy o samorzadzie
gminnym jest to, ze adresatami rozwigzan ustrojowoprawnych sa takze podmioty spo-
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za organizacji wewnatrzadministracyjnej gminy, tj. zaréwno mieszkancy, jak i kazdy.
W tradycyjnej nauce prawa administracyjnego normy ustrojowo-organizacyjne byly
okreslane jako adresowane do administracji publicznej. Z tych norm adresowanych
do mieszkancow i kazdego wynikajg uprawnienia o charakterze politycznym umoz-
liwiajgce partycypujacy wplyw na administrowanie przez organy gminy sprawami
lokalnymi i ponadlokalnymi. Ten wplyw siega takze zadan zleconych.

3.2. Nowelizacje ustawy o samorzadzie gminnym. Problemy
i kierunki regulacji de lege lata i de lege ferenda

Jest oczywiste, Ze prawo powinno nadazac za zmianami zachodzacymi w sferze sto-
sunkéw spolecznych, ktére wynikajg zaréwno z rozwoju cywilizacyjnego, jak i ze zréz-
nicowanych probleméw spotecznych. Z uwagi na jego sformalizowany charakter moz-
na skonstatowac, ze czasami trudno mu za tymi zmianami nadazy¢.

Przyktadem moze stuzy¢ sytuacja faktyczna i prawna w Polsce zwigzana z epidemia
COVID-19, w ktorej procesy informacyjne i inne czynnosci materialno-techniczne
wladzy publicznej zastepowaly regulacje prawne, a kwestie dotyczace praw i wolno-
$ci cztowieka i obywatela (materialnych praw podstawowych) sytuowano w rozpo-
rzadzeniach niemajgcych nawet w tym zakresie upowaznienia w ustawie®. Epidemia
COVID-19 pokazata, jak upadaja konstytucyjne normatywne wymogi zasady prawo-
rzadnodci, a przeciez tego upadku nie mogg uzdrowic¢ okolicznosci faktyczne nawet tak
daleko idace w skutkach, jezeli chodzi o zycie i zdrowie ludzkie. Pewnym wyjatkiem,
aczkolwiek tez nieco kontrowersyjnym, sg tutaj ustrojowo-organizacyjne postanowie-
nia ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzia-
taniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych, regulujace zasady i tryb: zdalnego obradowania organéw ko-
legialnych j.s.t., zwigzkéw metropolitalnych, regionalnych izb obrachunkowych i sa-
morzadowych kolegiéw odwolawczych (art. 15zzx), powierzenia innemu podmiotowi
wykonywania zadan urzedu administracji publicznej lub podmiotu wykonujacego za-
dania publiczne w sytuacji niezdolno$ci do wykonywania zadan (art. 15zzy), powie-
rzenia innemu podmiotowi wykonywania zadan urzedu administracji publicznej lub
podmiotu wykonujgcego zadania publiczne w sytuacji niezdolnosci do wykonywa-
nia zadan (art. 15zzy), niezdolnos$ci do pracy wdjta, burmistrza, prezydenta miasta
(art. 15zzz), tymczasowego przeniesienia pracownika samorzgdowego do wykonywa-
nia innej pracy (art. 15zzz").

Szerzej zob. E. Ura, Przepisy ,covidowe” przyktadem kryzysu prawa administracyjnego [w:] Kryzys, stag-
nacja, renesans? Prawo administracyjne przyszlosci. Ksiega jubileuszowa Profesora Jacka Jagielskiego,
red. M. Wierzbowski, J. Piecha, P. Golaszewski, M. Cherka, Warszawa 2021, s. 202-207.
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Ustawa o samorzadzie terytorialnym (obecnie gminnym) byta 83 razy zmieniana.
W przypadku ustawy o samorzadzie gminnym sprawa jej zmian (nowelizacji) jest
o tyle ciekawa, ze jest to ustawa ustrojowoprawna, a zatem wydawaloby sie, Ze po-
winna ja cechowac pewna stalos¢. W przypadku specyfiki gminy, ktdrej substratem
osobowym sg jej mieszkancy, ta statyka nie jest juz tak oczekiwana, oczywiscie do gra-
nic pewnego standardu pewnosci prawa w czasie. Trzeba nawet podkresli¢, ze status
prawny gminy z uwagi na jego prawny charakter i funkcje (art. 169 ust. 4 Konstytu-
cji) oparty jest na prawie gminy do pewnej samoregulacji w kwestiach jej ustroju we-
wnetrznego. Paradygmatem rozwoju demokratycznego panstwa prawa jest nie tylko
realizowanie obowigzku praworzadnosci dziatania panstwa, lecz takze stale pogle-
bianie demokracji partycypacyjnej i deliberacyjnej (inaczej deliberatywnej, debatuja-
cej) oraz modelu spoleczenistwa obywatelskiego, czemu tez ma stuzy¢ zdolno$¢ gminy
do prawnej samoregulacji, o jakiej byta mowa wyzej. A zatem stuszne jest nastawienie
budowy struktur na kierunek stuzenia przez nie jak najlepiej cztowiekowi, jednostce.
Administrowanie sprawami lokalnymi dzieki prawnemu upodmiotowieniu wspoélnot
samorzadowych zachodzi nie tylko przy pomocy organoéw j.s.t., lecz takze przy wy-
korzystaniu form demokracji bezposredniej w drodze referendum i wyboréw. Chodzi
jednak o to, aby uzupelni¢ te prawne formy demokratycznego wpltywu mieszkanca
na dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego. Obecnie w doktrynie podkreslany jest hory-
zontalny wymiar zasady pomocniczoéci, ktory sie skupia na wspoéldziataniu i dzieleniu
sie zadaniami publicznymi wladzy z czlowiekiem i organizacjami, strukturami spote-
czenistwa obywatelskiego®®. W zwigzku z tym trudno nie spostrzec, ze ustawy ustro-
jowe 0 j.s.t. — w tym przede wszystkim pierwsza, najstarsza, ,,kultowa” po$wiecona
podstawowej, zasadniczej j.s.t. - stanowi te plaszczyzne normatywna, w ktérej mozna
umieszczaé coraz bardziej udoskonalone podstawy prawne instrumentéw partycypa-
cyjnych adresowanych do kazdego i mieszkancow gminy, a takze udoskonala¢ te, ktore
juz istniejg. Ta partycypacja oczywiscie powinna dotyczy¢ nie tylko osdb fizycznych,
lecz takze innych podmiotéw prawa zainteresowanych wspotuczestniczeniem w wy-
konywaniu wladzy publicznej i zadan z zakresu administracji publicznej (w tym z sek-
tora pozarzadowego). W te strone pogltebiania partycypacji powinny i§¢ nowelizacje
ustawy o samorzadzie gminnym, a takze mozliwosci prawotworcze gminy w zakresie
okreslania swego ustroju w granicach ustaw®. Niestety nie mozna poming¢, ze Polska
nie ratyfikowala Protokotu dodatkowego do EKSL w sprawie prawa do uczestnictwa
w sprawach lokalnych. Protokoét zostal sporzadzony w 2009 r. i po uzyskaniu o$miu
ratyfikacji wszedl w zycie. Polska nawet go nie podpisala, w zwigzku z czym akt ten
ma dla nas walor jedynie poznawczy, ewentualnie prawa miekkiego.

Zob. H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Pionowy..., s. 90.

Szerzej o partycypacji B. Jaworska-Debska, Partycypacja spoteczna w samorzgdzie terytorialnym. Przemia-
ny koncepcji prawnej i praktyki w latach 1990-2020. Zagadnienia wybrane, ST 2020/3, s. 49-64; K. Bur-
ski, Prawne instrumenty partycypacji spotecznej w polskim samorzqgdzie terytorialnym, Warszawa 2021,
s. 49-90.
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Z perspektywy 32 lat funkcjonowania gminy w powojennej Polsce nalezy stwierdzi¢,
ze jest ona stalym, niekontrowersyjnym, istotnym, opartym na substracie mieszkan-
cow elementem wiladzy publicznej demokratycznego panstwa prawnego. Poréwnujac
lokalng rzeczywistos¢ dzisiejsza z tg sprzed 32 lat, trzeba stwierdzi¢, ze od strony ad-
ministracyjnej gmina spelnila w wigkszosci zwigzane z niag podstawowe oczekiwa-
nia na miare srodkéw finansowych, ktorymi dysponuje®. Jednocze$nie chcac uzyskaé
efekt wzmocnienia spolteczenstwa obywatelskiego i partycypacji spotecznej w admi-
nistrowaniu lokalnym, trzeba mie¢ na uwadze nie tyle zachowanie, ile wzmacnia-
nie zdolnosci j.s.t. do samoregulacji, jaka tkwi w ich statutach wydawanych zgodnie
z Konstytucjg w ramach ustaw. Juz w 2005 r. W. Kisiel pisal: ,natomiast obecnie nad-
szedl czas na dokonanie wyboru przysztych rozwigzan ustawowych w sprawie bardziej
szczegdlowej, cho¢ nadal fundamentalnej: Jakie majg by¢ proporcje zréznicowania
i jednolitoéci ustroju samorzadu terytorialnego w skali catego kraju?”. Przywolany
W. Kisiel odpowiedZ postrzega w , filozofii samorzadu terytorialnego, jaka wyznaje
osoba tworzgca czy interpretujgca prawo administracyjne™!. Stwierdza, ze jezeli poto-
zymy nacisk na przynalezno$¢ samorzadu terytorialnego do wladzy publicznej, z kto-
ra obywatel potencjalnie wchodzi w konflikt, to priorytetem jest jego ochrona przed
nieprawidtowosciami. Z kolei: ,Jezeli natomiast eksponujemy subsydiarnos¢ wladz
lokalnych wzgledem odradzajacego sie spoleczenstwa obywatelskiego oraz korpora-
cyjny charakter samorzadu i jego demokratyczng legitymacje — wowczas preferowaé
bedziemy zdecentralizowany i ré6zZnicowany samorzad”®?. Rozwigzanie tkwi w zasa-
dzie zlotego srodka. W ten nurt filozofii myslenia o samorzadzie terytorialnym do-
skonale wpisat sie w 2020 r. H. Izdebski swoim artykulem Trzydziesci lat po restytucji
samorzgdu - gdzie jestesmy?, podnoszacy - na tle naturalistycznej i etatystycznej kon-
cepcji samorzadu — problem, jak zmieniaja si¢ i jak moga si¢ zmieni¢ ,,nawyki uczo-
nych administratywistow”®. Jest niezwykle celowe podnoszenie zagadnien zwigzanych
z odpowiednimi proporcjami etatyzmu i naturalizmu (oczywiscie w granicach prawa)
w mysleniu os6b stosujacych i kontrolujacych stosowanie prawa. Koncepcje etatystycz-
ne prowadzg m.in. do zagubienia w przeformalizowanym legalizmie samodzielnosci
zadaniowej gminy w zakresie pojecia ,wlasnych zadan wtasnych™, a takze mozliwosci
formutowania w ramach przestrzeni do samoregulacji (oczywiscie w granicach ustaw)
w statutach podstaw prawnych rezolucji, deklaracji, apeli i oswiadczen uchwalanych
przez rady gminy i organy stanowigce innych j.s.t.

60 Szerzej zob. 1. Lipowicz, Samorzgd terytorialny..., s. 317-335.

1 W. Kisiel, Statuty jednostek samorzgdu terytorialnego. Regulacje europejskie i amerykanskie. Local Govern-
ment Charters. European and american regulations, Krakow 2005, s. 17.

62 Tak W. Kisiel, Statuty...,s. 17.

 H. 1zdebski, Trzydziesci lat po restytucji samorzgdu - gdzie jestesmy?, ST 2020/3, s. 26-38.

64 Szerzej zob. H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Pionowy..., s. 167.
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Warte przemyslenia sa poglady doktryny sygnalizujace, ze sprowadzanie zadan wlas-
nych gminy tylko do ,ustawowych zadan wlasnych” z ustaw szczegélnych prawa ad-
ministracyjnego wylacza praktyczne dzialanie zasady domniemania zadan samorza-
du terytorialnego jako zasady prawnej®. Z kolei zrozumiala nieche¢ do sprzecznych
z prawem uchwal organdéw stanowiacych j.s.t. w przedmiocie powstrzymania ideo-
logii LGBT przez wspélnote samorzagdowa® nie powinna przestania¢ elementéw stanu
prawnego przemawiajacych jednak za ustrojowymi, w tym potencjalnie statutowymi,
podstawami takich nienormatywnych niewladczych form dzialania organéw stano-
wigcych j.s.t.8

Z uwagi na wladztwo, jakim dysponuja gmina i inne j.s.t., z punktu widzenia prawo-
rzadnosci niezbedne jest zapewnienie przez panstwo kontroli i nadzoru administra-
cyjnego oraz sagdowej kontroli nad ich dzialalno$cia. W tym zakresie juz w ramach
pomocniczo$ci horyzontalnej mozna wykorzysta¢ formy kontroli spolecznej. Same
nowelizacje ustawy poszly w kierunku poszerzenia kontroli instytucjonalnej w obre-
bie gminy przez wprowadzenie raportu o stanie gminy sktadanego corocznie przez
wojta radzie gminy i zwigzanego z nim wotum zaufania udzielanego mu przez rade
gminy. Co istotne, w debacie nad raportem o stanie gminy moga bra¢ udziat na za-
sadach okreslonych w ustawie mieszkancy gminy. Jak zwykle przyjete rozwiazania
- i dobrze - sg analizowane i poddawane krytyce, ktdra z kolei powinna stanowi¢
impuls do refleksji nad tworzonym prawem?®. Pogtebianiu partycypacji stuza: insty-
tucja budzetu obywatelskiego, doregulowanie kwestii zwigzanych z konsultacjami
spoltecznymi, wprowadzenie obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej, mtodziezowej
rady gminy, gminnej rady senioréw, mozliwos¢ zgtaszania przez gminna rade senio-
réw do uprawnionych podmiotéw wniosku o podjecie inicjatywy uchwalodawczej,
ustawowy obowigzek obligatoryjnej transmisji i utrwalania za pomoca urzadzen reje-
strujacych obrazu i dzwigku przebiegu obrad rad gmin (art. 20 ust. 1b u.s.g.). W nur-
cie nowelizacji znalazly sie regulacje dotyczace zasad i trybu przeprowadzania przez
Rade Ministrow przeksztalcen terytorialnych gmin (ich tworzenia, taczenia, dzielenia
i znoszenia) przy wykorzystaniu opinii zainteresowanych rad, poprzedzonych konsul-

Zob. H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Pionowy..., s. 159.

Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 14.07.2020 r., IIT SA/GI 15/20, LEX nr 3042555.

Zob. D. Dabek, Zakres sgdowej kontroli administracji - aktualne tendencje na tle sporu o kognicje w spra-
wach stref wolnych od LGBT [w:] Kryzys, stagnacja, renesans? Prawo administracyjne przysztosci. Ksiega
Jubileuszowa Profesora Jacka Jagielskiego, red. M. Wierzbowski, J. Piecha, P. Gotaszewski, M. Cherka,
Warszawa 2021, s. 912-924; M. Hadel, Problematyka aksjologicznego naduzycia kompetencji w kontek-
Scie tzw. uchwat ,,anty-LGBT”. Rozwazania na kanwie aktualnego orzecznictwa sqdow administracyjnych,
ST 2020/12, s. 7-20.

Zob. trafnie uwagi o niedociagnieciach regulacji ustawy z 11.01.2018 r. o zmianie niektorych ustaw
w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niekto-
rych organéw publicznych (Dz.U. poz. 130) - B. Dolnicki, Raport o stanie gminy (powiatu, wojewddztwa),
GSP 2020/1, 5. 20-34.
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tacjami z mieszkancami, nadawania statusu miasta, ustalania i zmiany nazw gmin.
Wprowadzono referendum lokalne z inicjatywy mieszkaficéw w sprawie utworzenia,
polaczenia, podzialu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy. W zakresie sta-
bilizacji praw i obowigzkdéw gmin, a takze ich lokalnego porzadku prawnego, wazne
jest takze uregulowanie nastepstwa prawnego i normatywnego dotyczacego aktow
prawa miejscowego gminy powstalej w wyniku polaczenia gmin, jak tez w przypad-
ku zmiany granic polegajacej na wylaczeniu czeéci obszaru gminy i wlaczeniu go
do sasiedniej gminy. Wyrazem wrazliwosci ustawodawcy na kwestie rozwoju cywi-
lizacyjnego i cyfrowego jest wprowadzenie w art. 50a u.s.g. kazuistycznej mozliwosci
umownego okreslenia pomiedzy gming a inwestorem nizszej stawki oplaty za zajecie
pasa drogowego w przypadku niedrogowych inwestycji zaspokajajacych zbiorowe po-
trzeby wspolnoty. Wyrazem ekonomicznego i pragmatycznego spojrzenia na koszty
funkcjonowania administracji samorzadowej staly sie regulacje dotyczace jej wspolnej
obstugi, w szczegélno$ci administracyjnej, finansowej i organizacyjnej. Z perspekty-
wy pierwszego, drugiego i trzeciego (wprowadzenie monokratycznego organu wy-
konawczego w gminie) etapu reformy samorzadnosci w Polsce mozemy powiedzie¢,
ze czwarty etap jeszcze nie nastgpil, a nowelizacja ustawy o samorzadzie gminnym
przebiega w sposob rozproszony w drodze ustaw, ktore podejmujg pewne wigzki prob-
leméw do regulacji®.

Stalym postulatem dokonywanych zmian powinno by¢ przynajmniej dazenie do jed-
nak apolitycznego wymiaru dziatalnosci samorzadu terytorialnego, co oczywiscie nie
jest fatwe z uwagi na jego udzial w wykonywaniu wladzy publicznej i zasady prawa
wyborczego. Jak sie okazuje z uwagi na polityczne uwarunkowania dzialania organéw
gminy nowe instytucje, tj. jak na przykliad raport o stanie gminy, moga by¢ takze in-

Zob. m.in. ustawy: z 20.04.2021 r. o zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym, ustawy o samorzadzie po-
wiatowym, ustawy o samorzadzie wojewddztwa oraz ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie (Dz.U. poz. 1038); z 15.07.2020 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1378); z 5.07.2018 r. o szczego6lnych rozwigzaniach dotyczacych
gminy Ostrowice w wojewddztwie zachodniopomorskim (Dz.U. poz. 1432); z 11.01.2018 r. o zmianie nie-
ktérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolo-
wania niektorych organéw publicznych (Dz.U. poz. 130); z 27.10.2017 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym (Dz.U. poz. 2232); z 7.04.2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935); z 25.06.2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1045 ze zm.); z 24.01.2014 r. o zmianie ustawy o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 379); z 11.10.2013 r. 0 zmianie ustawy
o samorzadzie gminnym (Dz.U. poz. 1318); z 14.12.2012 r. o zmianie ustawy o referendum lokalnym oraz
ustawy o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2013 r. poz. 153); z 26.05.2011 r. o zmianie ustawy o samorza-
dzie gminnym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 134, poz. 777); z 17.12.2009 r. o zmianie ustawy
o samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie wojew6dztwa oraz ustawy o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. 2 2010 r. Nr 28, poz. 142); z 5.09.2008 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie
niektdrych innych ustaw (Dz.U. Nr 180, poz. 1111).
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strumentem politycznego dziatania. Unikanie takich skutkéw nieoczekiwanych przez
prawo jest wyzwaniem dla projektow ustaw”’.

By¢ moze kolejny wyrazny etap tej reformy bedzie sie wigzal z ewentualnym ujedno-
liceniem statusu prawnego organu wykonawczego powiatu i samorzadu wojewddz-
twa odpowiednio na wzoér gminy (przy zachowaniu odpowiednich relacji stanowigco-
-kontrolnych i wykonawczych pomiedzy organami j.s.t. z poglebieniem mechanizmoéw
partycypacji i samodzielnosci dochodowej j.s.t.) oraz systemowym skodyfikowaniem
ustaw ustrojowych dotyczacych poszczegdlnych j.s.t. — co byloby kolejnym wyzwaniem
normatywnym w zakresie samorzadu terytorialnego.

70 Szerzej M. Augustyniak, O potrzebie odpolitycznienia samorzgdu gminnego - marzenie normatywne,
ST 2020/7-8, s. 44-53.
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USTAWA

z dnia 8 marca 1990 r.

0 samorzadzie gminnym
(tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 559; zm.: Dz.U. z 2022 r. poz. 1005, poz. 1079)

Notka Redakgcji Systemu Informacji Prawnej LEX
Niniejszy tekst jednolity uwzglednia zmiany wprowadzone przez art. 73 ustawy
z dnia 12 marca 2022 r. (Dz.U. z 2022 r. poz. 583), ktorych nie zawiera urzedowy tekst jednolity

ogloszony w Dzienniku Ustaw.






ROZDZIAL 1
Przepisy ogdlne
Uwagi wstepne

1. Ustawa o samorzadzie gminnym jako ustawa ustrojowa z zakresu
prawa administracyjnego. Pojecie i rodzaje przepiséw merytorycznych.
Prawo samorzadu terytorialnego, prawo samorzadowe.
Miejsce i znaczenie przepiséw ogodlnych jako rodzaju przepiséow
merytorycznych w systematyce ustawy

Prawo administracyjne jest jedng z galezi prawa publicznego i w zwiazku z tym jego
aksjologia jest nastawiona m.in. na zaspokajanie interesu publicznego, realizacje do-
bra ogétu - jednak przy jednoczesnej dyrektywie uwzgledniania podczas realizacji
tych wartosci godnosci cztowieka i jego intereséw indywidualnych. Jest zatem prawem
stuzby publicznej'. Obecnie to zaspokajanie interesu publicznego przy pomocy admi-
nistracji publicznej (kooperujacej z formami spoleczenstwa obywatelskiego) przybie-
ra posta¢ sterowania przez nig stosunkami spolecznymi w sferze zréwnowazonego
rozwoju cywilizacyjnego, zarzadzania ryzykiem i konfliktami, sprawowania szeroko
rozumianych funkgji policyjnych, reglamentacyjnych w sferze dobr relewantnych pub-
licznie, funkgcji $wiadczacych, wlascicielskich. Poniewaz obok wspdlnoty panstwowej
istnieja w panstwie inne, w tym wspodlnoty samorzadu terytorialnego, pojecie interesu
publicznego odpowiednio nawigzuje do ich potrzeb i w konsekwencji mozemy wy-
odrebni¢ interes publiczny, panstwowy, spoteczny, regionalny, ponadlokalny i gmin-
ny (przy czym w danej sprawie z zakresu administracji publicznej mamy do czynie-
nia z jedng kategorig interesu publicznego i trzeba go umie¢ zdefiniowaé). Z faktu,
ze Rzeczpospolita Polska jest czlonkiem Unii Europejskiej, a zatem wiekszej wspolno-
ty w postaci zwigzku publicznego o charakterze prawnomiedzynarodowym, pojawia

! Szerzej zob. P. Wszolek, Kryteria wyodrebniania prawa administracyjnego, Warszawa 2016, s. 283-285.
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sie pojecie europejskiego prawa administracyjnego i interesu/intereséw UE?. W ob-
reb prawa administracyjnego wchodzg takze inne miedzynarodowe, w tym europej-
skie, zroznicowane co do mocy wiazacej zrédla prawa administracyjnego wynikajace
z cztonkostwa RP w organizacjach miedzynarodowych. Struktura normatywna prawa
administracyjnego odzwierciedla multicentryczny system Zrddel prawa zakotwiczo-
ny w polskiej Konstytucji® i wynikajacy z wejécia Polski z dniem 1.04.2004 r. do UE.
Pojecie interesu publicznego i dobra ogétu nie moze w demokratycznym panstwie
prawa pomija¢ dobra i intereséw jednostki (cztowieka). Jednoczesnie w prawie admi-
nistracyjnym nie ma zasady, ktdra by wyrazata preponderancje interesu publicznego
nad indywidualnym, jednostkowym. Wrecz przeciwnie - zasadg jest, ze kazda posta¢
interesu publicznego powinna by¢ synchronizowana, wywazana z interesem indywi-
dualnym, jednostkowym.

Schodzac na nizszy stopien abstrakeji, mozna stwierdzi¢, ze prawo administracyjne
to system norm prawnych, ktdre reguluja budowe i sposéb dziatania administracji
publicznej (tj. panstwowej, rzadowej, samorzadowej), a takze relacje (stosunki) prawne
materialne (tzw. materialne prawo administracyjne) i proceduralne (tzw. proceduralne
i procesowe prawo administracyjne) pomiedzy tg administracjg publiczng a szeroko
rozumianymi podmiotami zewnetrznymi wobec administracji publicznej (tzn. osoba-
mi fizycznymi, prawnymi, jednostkami organizacyjnymi nieposiadajacymi osobowosci
prawnej, a takze — co istotne - innymi organami i instytucjami wtadzy publiczne;j).
Ustr6j administracji publicznej stanowi pochodna ustroju panstwa i jest instrumen-
talny wobec potrzeb i oczekiwan czlowieka, zadan publicznych i prawem okreslonych
funkcji panstwa wobec obywatela i czlowieka.

Szerzej zob. Prawo administracyjne Unii Europejskiej, red. R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada, Warsza-
wa 2016, s. 21-42.

M. Kisielowska, Zasada legalnosci dziatania organéw administracji publicznej w multicentrycznym systemie
prawa, Warszawa 2018, s. 136-137: ,,Przez pojecie multicentrycznego systemu prawa rozumiem termin opi-
sujacy istniejacy obecnie w Polsce system prawny, na ktéry skladaja sie elementy prawa krajowego, unijnego
i miedzynarodowego (szczegdlnie system prawa wokol EKPCz). Elementami systemu sg normy krajowe,
unijne, miedzynarodowe, a takze normy konstruowane w oparciu o przepisy nalezgce do poszczegélnych
systemow (,,normy multicentryczne”). [...] Koncepcja ta opiera si¢ na zalozeniu braku hierarchicznego
podporzadkowania pomiedzy normami wywodzacymi si¢ z rdznych systeméw, ale rownoczeénie na ak-
ceptacji regul kolizyjnych pozwalajacych na zapewnienie efektywnosci normom stanowionych przez rézne
centra. Opiera si¢ ona na poszanowaniu autonomicznosci poszczegélnych porzadkéw — krajowego, mie-
dzynarodowego i unijnego. Autonomiczno$¢ porzadku krajowego objawia sie w tym, ze multicentrycznosé
systemu nie narusza przyjetej w konstytucji hierarchii norm krajowych i wzajemnych zaleznosci pomiedzy
nimi, natomiast w odniesieniu do prawa unijnego i miedzynarodowego w poszanowaniu sposobdw jego
wyktadni i regul ich stosowania okreslonych przez orzecznictwo TSUE i ETPCz. Podstawowym zalo-
zeniem multicentrycznego systemu prawa jest zasada, ze panstwa nie moga powotywac si¢ na przepisy
wewnetrzne dla uzasadnienia nieposzanowania norm ustanowionych przez organy ponadnarodowe”.
Szerzej. zob. E. Letowska, Multicentrycznos¢ wspétczesnego systemu prawa i jej konsekwencje, PiP 2005/4,
s. 3-10. Por. art. 90 ust. 1 Konstytucji.
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W tych relacjach wykorzystywana jest szczegdlna pozycja administracji publicznej
oparta na wladztwie administracyjnym, jednak z coraz mocniej artykutowang ten-
dencja do postugiwania sie przez nig, gdzie to tylko mozliwe, niewladczymi metoda-
mi dziatania administracji publicznej adekwatnymi do funkcjonowania spoleczenstwa
obywatelskiego i modelu panstwa kooperujgcego?. Szczegdlne miejsce w prawnym
systemie funkcjonowania administracji publicznej zajmuje sagdowoadministracyjna
kontrola jej dziatalno$ci, milczenia, bezczynnosci i przewleklosci, ktorych to regulacje
(zaréwno samej kontroli, jak i jej przedmiotu), poza pewnym zakresem prawa sado-
wego, W przewazajacej cze$ci wchodza w obreb prawa administracyjnego.

Ustrojowe ustawowe rozwigzania w przedmiocie budowy i dzialania administracji
publicznej uszczegdlowiaja odpowiednie ustrojowe postanowienia Konstytucji i Eu-
ropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Fundamentalne miejsce i rola jednostek sa-
morzadu terytorialnego (gminy, powiatu, samorzadu wojewddztwa) jako podmiotow
realizujacych zasade decentralizacji administracji publicznej i ide¢ demokracji lokal-
nej znalazly odzwierciedlenie w calym kompleksie administracyjnych ustaw ustrojo-
wych, materialnych i proceduralnych, a takze odpowiednio w przepisach wykonaw-
czych do tych ustaw, w tym aktach prawa miejscowego®.

W nauce prawa administracyjnego podniesiono problem wyodrebniania si¢ prawa sa-
morzadowego w waskim i szerokim tego stowa znaczeniu. W znaczeniu waskim poje-
cie prawa samorzadowego czy tez prawa samorzadu terytorialnego obejmuje regulacje
ustrojowe dotyczace tej instytucji prawa. W szerszym obejmuje nie tylko rozwigzania
ustrojowe dotyczace samorzadu terytorialnego, lecz takze ustawy z zakresu prawa ma-
terialnego w tej czesci, w ktorej reguluja one sfery stosunkéw spotecznych zwigzane
z zadaniami publicznymi wykonywanymi przez samorzad terytorialny. Ustosunkowu-
jac sie do tego zagadnienia, trzeba stwierdzi¢, ze wyodrebnianie powyzszych dziedzin
w prawie administracyjnym jest uzasadnione przede wszystkim wymogami akademi-
ckiego i problemowego porzadkowania materii prawa administracyjnego, czego do-
wodem s3 podreczniki i monografie poswiecone temu zagadnieniu. Jednak z punktu
widzenia naukowego wyodrebnianie takiej dziedziny jako samodzielnej galezi prawa
wobec prawa administracyjnego na razie nie jest uzasadnione. Nie ma uzasadnionych
prawem powodow, aby z rozwigzan ustrojowych dotyczacych administracji publicz-
nej wydziela¢ regulacje dotyczace samorzadu terytorialnego. Wrecz przeciwnie, na te
regulacje odnoszacg si¢ do samorzadu terytorialnego trzeba patrze¢ catosciowo pod
katem jego zwigzkow z administracjg rzagdowg, panstwows i innymi podmiotami pra-
wa, w tym wladzy publicznej. Prawo samorzadowe ma swoja specyfike, ale ta specyfika

Szerzej 1. Niznik-Dobosz, Istota i znaczenie stosunkéw niewtadczych w polskim prawie administracyjnym
[w:] Administracja niewtadcza, red. A. Barczewska-Dziobek, K. Klosowska-Lasek, Rzeszow 2014, s. 9-22.
Zob. H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Pionowy podzial wladzy, Warszawa 2006, s. 31-34.
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miesci sie w metodzie dzialania prawa administracyjnego, ktéra je definiuje. Powyzsze
rozwazania mozna podsumowa¢ stwierdzeniem, ze ze wzgledu na swdj nieskodyfi-
kowany charakter prawo administracyjne sktada si¢ z dziesigtek ustaw szczegdlnych
i wlasnie w obrebie tych ustaw szczegdlnych odnajdujemy przepisy administracyjne
ustrojowe, materialne i proceduralne, na podstawie ktorych interpretujemy adekwatne
normy. Kazda z tych ustaw ma zarazem przepisy ogdlne i wlasng cze$¢ szczegdlowa.
Rola nauki prawa administracyjnego jest egzegeza tych przepiséow i dazenie do two-
rzenia czesci ogolnej prawa administracyjnego, ktéra ma wzglednie uniwersalne za-
stosowanie do calego prawa administracyjnego®. Znajomos¢ czesci ogdlnej prawa ad-
ministracyjnego pozwala intelektualnie opanowac ten olbrzymi material normatywny.

Ustawy ustrojowe to takie, w ktorych istnieje przewaga regulacji o tym charakterze.
Nie jest przy tym wykluczone, ze w takiej ustawie znajduja si¢ przepisy wlasciwe dla
regulacji prywatnoprawnych’.

Obecnie coraz wigcej ustaw zaczyna mie¢ budowe hybrydowa mieszang publiczno-
-prywatnoprawng, ma to zwigzek z tym, ze w obszarze dzialania administracji pub-
licznej mozna méwi¢ o imperium i dominium. Ma to takze zwigzek z prywatyzacjg
administracji publicznej.

Ustawa o samorzadzie gminnym jest zaliczana w doktrynie do tzw. ustaw ustrojo-
wych z zakresu prawa administracyjnego, co odzwierciedla obiektywna konstatacje,
ze dominujg w niej przepisy ustrojowe. W tym miejscu trzeba stwierdzi¢, ze regulacje
tej ustawy nie sprowadzaja si¢ jedynie do przepiséw ustrojowych, gdyz byloby raczej
niemozliwe tworzenie takich regulacji bez odpowiedniego systemowego uzupelnienia
ich przepisami materialnymi i proceduralnymi. Z perspektywy techniki tworzenia
prawa zawartej w rozporzadzeniu w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” i nauki
prawa, w tym administracyjnego, prawo administracyjne, do ktorego zalicza sie ustawa
o samorzadzie gminnym, tak jak kazde prawo publiczne sktada sie z przepiséw me-
rytorycznych, z ktérych mozna wydzieli¢ przepisy ogolne i przepisy szczegdtowe. Jest
to bardzo wazna uwaga podkreslajaca, ze kazdy przepis prawa ma walor merytorycz-
ny, co nie oznacza automatycznie, ze jest to przepis materialnoprawny. Przepis prawa
materialnego (inaczej przepis podstawowy) powinien mozliwie bezposrednio i wy-
raznie wskazywac, kto, w jakich okoliczno$ciach i jak powinien si¢ zachowac. Przepis
podstawowy moze wyjatkowo wskazywa¢ tylko zachowanie nakazywane albo zaka-
zywane jego adresatowi (§ 25 ust. 2 ZTP). Wérdd przepiséw ustrojowych zamieszcza
sie w szczegdlnosci przepisy o zadaniach i kompetencjach organdw lub instytucji, ich

¢ Szerzej zob. J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne, cz. 1, Krakow 1995, s. 27-33.

~

Zob. P. Bie$-Srokosz, P. Blasiak, Tendencja przenikania si¢ prawa publicznego z prawem prywatnym na przy-
ktadzie porozumienia administracyjnego, PPP 2020/7-8, s. 134-141.
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formie prawnej i organizacji, sposobie ich finansowania i obsadzania oraz o tym, jakim
podmiotom one podlegaja albo jakie podmioty sprawuja nad nimi nadzér (§ 26 ZTP).
Z kolei w przepisach proceduralnych okresla sie w szczegdlnosci:

1) sposéb postepowania przed organami lub instytucjami;

2) strony i innych uczestnikow postepowania oraz ich prawa i obowigzki w postepo-

waniu;

3) rodzaje rozstrzygnie¢, ktore zapadaja w postepowaniu, i tryb ich wzruszania;

4) zasady i tryb ponoszenia oplat oraz kosztéw postepowania;

5) zasady i tryb wykonania rozstrzygnie¢, ktore zapadajg w postepowaniu (§ 27 ZTP).

Przepisy karne zamieszcza sie¢ w odrebnych ustawach tylko w przypadku, gdy narusze-
nie przepisow ustawy nie kwalifikuje sie jako naruszenie przepiséw Kodeksu karnego,
Kodeksu karnego skarbowego lub Kodeksu wykroczen, a czyn wymagajacy zagrozenia
karg jest zwigzany tylko z trescig tej ustawy (§ 28 ZTP).

Jednoczes$nie trzeba mie¢ na uwadze, ze w przepisach merytorycznych mozna wy-
dzieli¢ przepisy ogélne i przepisy szczegdtowe, przy czym wydzielone przepisy ogélne
oznacza sie nazwg ,,Przepisy ogolne”. Mozna je systematyzowaé w grupy tematyczne
i oznacza¢ nazwami charakteryzujacymi tres¢ kazdej z grup (§$ 20 ZTP).

Co istotne, w przepisach ogolnych zamieszcza sie:
1) okreslenie zakresu spraw regulowanych ustawg i podmiotow, ktorych ona dotyczy,
lub spraw i podmiotéw wylaczonych spod jej regulaciji;
2) objasnienia uzytych w ustawie okreslen i skrotow.

W przepisach ogdlnych zamieszcza si¢ réwniez inne niz wskazane powyzej postano-
wienia wspdlne dla wszystkich albo wiekszo$ci przepiséw merytorycznych zawartych
w ustawie (§ 21 ust. 2 ZTP).

Trzeba zaznaczy¢, ze w przepisach ogolnych mozna zamiesci¢ odestanie do innej usta-
wy lub do postanowien uméw miedzynarodowych ratyfikowanych przez Rzeczpospo-
lita Polska oraz dajacych si¢ bezposrednio stosowaé postanowien aktéw normatyw-
nych ustanowionych przez organizacje miedzynarodowe lub organy miedzynarodowe
tylko wtedy, gdy uregulowania w nich zawarte uzupetniajg lub odmiennie regulujg
Sprawy normowane ustawg.

W takim odeslaniu jednoznacznie wskazuje si¢ akt normatywny, do ktérego nastepuje
odestanie, oraz okredla sie zakres spraw, dla ktorych nastepuje to odestanie (§ 22 ZTP).

Rozporzadzenie w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” formuluje relacje pomiedzy
przedmiotem regulacji przepiséw ogolnych i szczegélnych, stanowiac, ze w przepisach

Iwona Niznik-Dobosz 59



3

Rozdzial 1. Przepisy ogolne

szczegolowych nie reguluje si¢ tych spraw, ktore zostaly wyczerpujaco unormowane
w przepisach ogolnych (§ 23 ust. 1 ZTP). Jezeli okreslone elementy uscislajace tres¢ kil-
ku przepisow szczegoélowych powtarzajg sie w tych przepisach, wydziela si¢ je w jeden
wspolny przepis i zamieszcza w przepisach ogélnych albo w bezposrednim sasiedztwie
przepisow szczegdtowych, w ktdrych te elementy wystepuja (§ 23 ust. 2 ZTP). Jezeli
od ktdrego$ z elementdéw przepisu szczegélowego przewiduje sie wyjatki lub ktdrys
z elementdw tego przepisu wymaga uscislenia, przepis formutujacy wyjatki lub uscisle-
nia zamieszcza si¢ bezposrednio po danym przepisie szczegétowym (§ 23 ust. 3 ZTP).
W tresci § 24 ZTP wskazana jest kolejno$¢ zamieszczania przepiséw szczegdtowych:

1) przepisy prawa materialnego,

2) przepisy ustrojowe,

3) przepisy proceduralne,

4) przepisy o karach pienieznych i przepisy karne.

Jednak z uwagi na ustrojowy charakter ustawy o samorzadzie gminnym kolejno$¢
przepisow szczegolowych ustalana jest wedtug kryterium rozwijania w odpowiedniej
wadze i kolejnosci logicznej spraw ustrojowych, materialnych i proceduralnych doty-
czacych gminy, jej organdéw i mieszkancow.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, trzeba stwierdzi¢, ze z uwagi na pewien zo-
biektywizowany brak mozliwosci przeprowadzenia pelnej kodyfikacji materialnego
prawa administracyjnego, a takze brak ustawy regulujacej przepisy ogolne dla calego
prawa administracyjnego niezwykle istotne sg przepisy ogdlne poszczegdlnych ustaw
z zakresu prawa administracyjnego®.

2. Przedmiot regulacji rozdziatu 1 ,,Przepisy ogdélne”
2.1. Pojecie gminy

Patrzac na tre$¢ rozdzialu 1 ustawy przez pryzmat § 21 ZTP, trzeba stwierdzi¢, ze usta-
wodawca odstapil od tradycyjnego bezposredniego wskazania przedmiotu regulacji. Nie
oznacza to, ze tego nie uczynit. Przedmiot regulacji jest wskazany w pierwszej kolejnosci
od strony podmiotowej (przez opisowe, postugujace sie konstrukcja stosunkéw wyni-
kajacych bezposrednio z mocy ustawy zdefiniowanie, czym jest gmina, w art. 1 u.s.g.),
a nastepnie okreslone sg ogdlnie zakres spraw (zadania publiczne), ktérymi zajmuje sie
podmiot regulacji (gmina), oraz istota jego podmiotowosci prawnej (osoba prawa pub-
licznego, zwigzek publicznoprawny) i dziatania (zasada samodzielnosci, w tym zadanio-
wej: dziatanie we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$é; samodzielno$¢ gminy

Szerzej D. Kijowski, Przepisy ogélne prawa administracyjnego - trzecie podejscie [w:] Prawo do dobrej ad-
ministracji, ,Biuletyn RPO” 2008/60.
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podlega ochronie sadowej). Artykut 3 ust. 1 u.s.g. deklaruje za Konstytucja, Ze o ustroju
gminy stanowi jej statut. Zarazem wprowadza wymog ograniczajacy samodzielnos¢
statutowsg, polegajacy na uzgadnianiu z Prezesem Rady Ministréw na wniosek ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej projektu statutu gminy powyzej 300 000
mieszkancéw. W sprawach spornych rozstrzyga Rada Ministrow.

Obecnie wyzej wymienione postanowienia ,,Przepiséw ogdlnych” ustawy o samorza-
dzie gminnym (od art. 1 do art. 3 ust. 1) deklaruja tresci konstytucyjne. Trzeba zauwa-
zy¢, ze wskazane ,,Przepisy ogélne” obecnie jedynie dookreslaja przepisy konstytucyj-
ne, ktdre jako adresowane generalnie do j.s.t. albo samorzadu terytorialnego — wlasnie
z poziomu konstytucyjnego — odnoszg si¢ takze do gminy. Analizujac status prawny
gminy, nalezy uwzgledni¢ to, ze ustawa zasadnicza z 2.04.1997 r. wskutek zalezno$ci
czasowych i merytorycznych w pewnym zakresie przejeta (skonstytualizowata) po-
stanowienia wcze$niejszej ,kultowej” ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym.
W zwiazku z tym obecnie przepisy ogélne ustawy o samorzadzie gminnym od art. 1
do art. 3 ust. 1 (moze jedynie poza art. 1 ust. 2) deklaruja obecnie tresci konstytucyjne
(art. 15, 16, 165, 166 Konstytucji) i art. 3 ust. 1, art. 6 ust. 1 EKSL wraz z jej preambula.

2.2. Terytorium, granice, taczenie, dzielenie i znoszenie gminy,
status miasta, siedziby wtadz gminy

Z uwagi na mechanizm powstawania gminy z mocy ustawy, kiedy w stanie faktycznym
zaistniejg przestanki hipotezy normy (mieszkancy i prawnie wyodrebnione teryto-
rium), do§¢ bezpardonowo na tym tle wyglada rozwigzanie, w mysl ktdérego z urzedu
lub na wniosek zainteresowanej rady gminy Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia:

1) tworzy, taczy, dzieli i znosi gminy oraz ustala ich granice;

2) nadaje gminie lub miejscowosci status miasta i ustala jego granice;

3) ustala i zmienia nazwy gmin oraz siedziby ich wladz.

Co wigcej, z tresci art. 4 ust. 2 wynika, ze wydanie przedmiotowego rozporzadzenia
przez Rad¢ Ministrow na wniosek zainteresowanej rady gminy miesci sie¢ w zakre-
sie dyskrecjonalnej wladzy Rady Ministr6w®. Granice dla tej dyskrecjonalno$ci Rady
Ministréw stanowi tres¢ art. 4d, stanowigcy, kiedy nie przeprowadza si¢ zmian w za-
kresie terytorium i bytu prawnego gminy. To rozwigzanie jest wsparte ustawowym
nawigzaniem do konstytucyjnych przestanek formowania zasadniczego podziatu te-
rytorialnego (art. 15 Konstytucji). Takie rozwiazanie jest teoretycznie do przyjecia,
bo skad$ powinien prawnie wynika¢ terytorialny podzial panstwa na gminy w zna-

Zob. sformulowanie ustawowe: ,Rozporzadzenie moze by¢ wydane takze na wniosek zainteresowanej
gminy”. Por. tez art. 5 EKSL, zgodnie z ktérym: , Kazda zmiana granic spofecznosci lokalnej wymaga
uprzedniego przeprowadzenia konsultacji z zainteresowang spolecznoscig, mozliwie w drodze referendum,
jesli ustawa na to zezwala”.
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czeniu jednostki podziatu terytorialnego kraju - jednak z uwagi na istote samorzadu
terytorialnego i fakt, ze opiera sie ona na konstytucyjnym pojeciu wspolnot (co prawda
wylanianych z mocy ustawy za pomoca terytorium, ale z kolei sposéb wyodrebniania
terytorium opiera si¢ na wspdlnych wieziach spotecznych, gospodarczych), pewien ak-
sjologiczny opdér wywoluje rozwigzanie, w mysl ktorego granice gminy, ich dzielenie
i faczenie, a nawet jej byt, wydaja si¢ wzglednie zbyt labilne i zalezne od rozporzadze-
nia Rady Ministrow'’.

Trzeba zauwazy¢, ze w pojeciu wspoélnoty, ktérym postuguje sie Konstytucja, nale-
zy dopatrywac si¢ obok dominujacego bezsprzecznie wymiaru pozytywnoprawne-
go (prawna teoria samorzadu) takze elementéw naturalnoprawnych (naturalna teoria
samorzadu)". Postuzenie si¢ pojeciem wspolnoty, ktdre jest pojeciem nieoznaczonym,
powoduje w zakresach nieokreslonych w ustawie zasadniczej odestanie do jezykowego,
powszechnego, obiegowego znaczenia tego pojecia. Takie pojecie zastosowane w prze-
pisie staje si¢ w pewien sposob niezorganizowanym Zrédtem prawa'?. Powyzszy postu-
lat moze mie¢ jednak tylko kierunkowe znaczenie dla stosowania prawa przez Rade
Ministréw podczas wydawania przedmiotowych rozporzadzen. Tak samo jak kierun-
kowe, niewigzace znaczenie posiadajg zasiegane przez Rade¢ Ministrow podczas proce-
dury wydawania przedmiotowego rozporzadzenia z urzedu opinie zainteresowanych
rad (rady) poprzedzone przeprowadzeniem przez te rady konsultacji z mieszkancami
(a w przypadku zmian granic gmin naruszajacych granice powiatéw lub wojewodztw
- dodatkowo opinie odpowiednich rad powiatéw lub sejmikow wojewddztw (art. 4a
ust. 1). Mozna takze wskaza¢, ze konstytucyjne kryteria ksztatltowania zasadniczego
podzialu terytorialnego programowo wskazuja prawodawcy (przede wszystkim usta-
wodawcy) takie tworzenie tego podzialu, aby odkodowywa¢ i uwzglednia¢ istniejace
w rzeczywistosci wspdlnoty">. W przypadku omawianych rozporzadzen Rady Mini-
strow kontrapunktem jest zagwarantowanie ich sadowej, trybunalskiej kontroli, a tak-
ze realnego przynajmniej w pewnych zakresach wplywu gminy na ich tres¢. A tego
nie ma. Niezaleznie od powyzszych krytycznych uwag trzeba stwierdzi¢, ze omawiane
rozwigzanie w formie kontestowanego rozporzadzenia zostalo ocenione w wyroku TK
z 8.04.2009 r., K 37/06', w zakresie art. 4 ust. 1-3, art. 4a i 4b u.s.g. jako zgodne z:
1) art. 163 i 165 ust. 2 Konstytucji,
2) art. 31 11 EKSL.

10 Zob. rozporzadzenie Rady Ministrow z 9.08.2001 r. w sprawie trybu postepowania przy sktadaniu wnio-
skow dotyczacych tworzenia, faczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin, nadawania gminie
lub miejscowosci statusu miasta, ustalania i zmiany nazw gmin i siedzib ich wladz oraz dokumentéw wy-
maganych w tych sprawach (Dz.U. z 2014 r. poz. 310). Por. inne rozwigzania: S. Gajewski, Prawne zachety
do tgczenia gmin i powiatéw na tle doswiadczen europejskich, ST 2021/3, s. 9-19.

11 Szerzej o teoriach samorzadu E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2021, s. 255-257.

12 Por. Prawo administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroctaw 2004, s. 117-123.

13 Zob. art. 15 ust. 2 Konstytucji.

4 LEX nr 488895.

62 Iwona Niznik-Dobosz



Rozdziat 1. Przepisy ogdlne

Zarazem na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z 1.08.1997 r. o Trybunale Konsty-
tucyjnym®® Trybunal Konstytucyjny postanowil umorzy¢ postepowanie w pozostalym
zakresie, tj. w sprawie kontroli konstytucyjnosci wskazanych w skardze konkretnych
rozporzadzen Rady Ministrow ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.
Rozporzadzenia te Trybunat kwalifikuje jako nienormatywne i niepodlegajace jego
kontroli.

A zatem omawiane rozporzadzenie w swym ksztalcie jako abstrakcyjna instytucja
prawna ustawy o samorzadzie gminnym stanowi aprobowang przez Trybunal Kon-
stytucyjny prawng forme ksztaltowania przez Rade Ministréw terytorium gminy. Gra-
nice dyskrecjonalnosci Rady Ministrow w omawianym rozporzadzeniu stanowi tres¢
art. 4d u.s.g., stanowiacego, kiedy nie przeprowadza si¢ zmian w zakresie terytorium
i bytu prawnego gminy'.

2.3. Tryb i zasady wydawania przez Rade Ministréw rozporzadzenia
w sprawie tworzenia, taczenia, dzielenia i znoszenia gmin
oraz ustalania ich granic

Tre$¢ przepiséw ogoélnych rozdziatu 1 jest w bardzo duzym zakresie po$wigcona try-
bowi wydawania przez Rade Ministréw rozporzadzenia w sprawie tworzenia, faczenia,
dzielenia i znoszenia gmin oraz ustalania ich granic. Kazdy z trybow: z urzedu (art. 4a)
i na wniosek (art. 4b), jest uregulowany odrebnie. W trybach tych odpowiednio sg
wykorzystywane opinie (wnioski) rady poprzedzone przeprowadzeniem konsultacji
z mieszkancami gminy. Korzystanie z tych opinii gminy (gmin) poprzedzonych kon-
sultacjami z mieszkaficami gminy urosto do rangi zasad tego trybu'’.

Niezaleznie od tego w art. 4c u.s.g. jest przewidziana mozliwo§¢ prawna przepro-
wadzania referendum lokalnego z inicjatywy mieszkancéow w sprawie utworzenia,
polaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy. W przypadku
pozytywnego dla proponowanych konkretnych zmian wyniku referendum ta insty-
tucja zapewnia mieszkancom bezposredni wigzacy wplyw na inicjatywe rady gminy

Dz.U. Nr 102, poz. 643 - akt prawny uchylony 30.08.2015 r.

Art. 4d u.s.g. zostal dodany przez art. 1 pkt 2 nowelizacjiz 26.05.2011 r. Zmiana weszta w zycie 14.07.2011 r.
Art. 4a u.s.g. zostal dodany przez art. 1 pkt 2 ustawy z 2.02.1996 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie te-
rytorialnym (Dz.U. Nr 58, poz. 261). Ten akt prawny zmienil ustawe o samorzadzie gminnym z dniem
9.06.1996 r. Cytowany przepis zostal pdzniej zmieniony przez art. 1 pkt 4 ustawy z 11.04.2001 r. o zmianie
ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji
rzagdowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 45, poz. 497). Wprowadzone
zmiany weszly w zycie z dniem 30.05.2001 r. Art. 4a ust. 4 u.s.g. zostal dodany przez art. 1 pkt 1 noweliza-
¢ji 2 26.05.2011 r. Ta zmiana weszta w Zycie z dniem 14.07.2011 r. Art. 4d u.s.g. zostal dodany przez art. 1
pkt 2 nowelizacji z 26.05.2011 r. Zmiana weszta w zycie z dniem 14.07.2011 r.
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w przedmiocie wystapienia z wnioskiem o wydanie rozporzadzenia, a takze na tres¢
wniosku rady gminy's.

Mozna si¢ zastanawiac nad celowoscig regulacji trybu wydawania przedmiotowych
rozporzadzen w przepisach ogoélnych ustawy o samorzadzie gminnym. Alternatyw-
nym rozwigzaniem moglo by¢ sformutowanie pewnych zasad wydawania tych roz-
porzadzen w przepisach ogdlnych i uregulowanie ich trybu w oddzielnym rozdzia-
le. Plusem przyjetego rozwigzania jest to, ze ta niezwykle istotna kwestia dla bytu
prawnego gminy w okre$lonym ksztalcie terytorialnym podlega regulacji w jednym
miejscu, przez co jest skomasowana. Negatywnym aspektem obecnego usytuowa-
nia omawianych przepisow jest to, ze regulacja trybu wydawania tych rozporzadzen
»przytlacza”, ,,zageszcza” obraz przepiséw ogolnych, ktére powinny by¢ poswiecone
- jak sama nazwa wskazuje — przede wszystkim przedmiotowi regulacji, kwestiom
definicyjnym i zasadom regulacji. Na marginesie w celu usprawiedliwienia usta-
wodawcy trzeba stwierdzi¢, ze z trybu wydawania omawianych rozporzadzen Rady
Ministrow wylaniajg si¢ zasady tego procedowania. Jednak na przysztos¢ przyjeta
technika prawodawcza powinna by¢ przeanalizowana pod katem wskazanych wy-
zej problemow.

2.4. Petnomocnik Prezesa Rady Ministréw do spraw potaczenia gmin
lub utworzenia nowej gminy

Zaréwno wprowadzenie tej instytucji ustrojowej, jak i uregulowanie jej w art. 4e
w przepisach ogdlnych trzeba oceni¢ pozytywnie. Skoro zostalo przyjete, i stusznie,
ze w przepisach ogoélnych obok deklaratywnego za Konstytucja dookreslania statusu
prawnego gminy niezbedne jest uregulowanie kwestii zmian terytorialnych dotycza-
cych gminy (pomijajac jakos¢ tej regulacji) — to w konsekwencji wprowadzenie do po-
rzagdku prawnego pelnomocnika do spraw potaczenia gmin lub utworzenia nowej
gminy przemawia za pewnoscia i kontynuacjg w kwestiach ustrojowych gminy (gmin)
w przypadku jej terytorialnej transformacji. Temu pelnomocnikowi Prezesa Rady Mi-
nistréw ustawa powierza do czasu polaczenia gmin lub utworzenia nowej gminy przy-
gotowanie organizacyjne i prawne gminy do wykonywania zadan publicznych, w tym
przygotowanie projektu uchwaly budzetowej gminy w trybie i na zasadach okreslo-
nych w przepisach o finansach publicznych. Z dniem potgczenia gmin lub utworzenia
nowej gminy pelnomocnik przejmuje wykonywanie zadan i kompetencji ich organéw
do dnia wyboru nowych organéw gminy, a w przypadku, o ktérym mowa w art. 390a
§ 2 k.w. — do dnia pierwszej sesji rady gminy zwolanej w trybie art. 20 ust. 2ba u.s.g.
Pojecie pelnomocnika Prezesa Rady Ministrow zostalo wprowadzone w celu zasyg-

18 Art. 4c u.s.g. zostal dodany przezart. 1 pkt 2 nowelizacji z 26.05.2011 r. Zmiana weszla w zycie 14.07.2011 r.
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nalizowania odpowiedzialnosci politycznej Prezesa Rady Ministrow za jego dzialania.
Pelnomocnik dziala dla Prezesa Rady Ministréw w obszarach wskazanych w ustawie'.

2.5. Nastepstwo prawne w zakresie przejmowania praw i obowiazkow
oraz stanéw normatywnych gmin podczas przeksztatcen terytorialnych

Do problematyki przepiséw ogoélnych ustawy o samorzadzie gminnym w pelni przy-
stajg regulacje zawarte w art. 4ea i 4eb, konstytuujace nastepstwo prawne z mocy usta-
wy, ktore zostato uregulowane zaréwno w sytuacji, kiedy gmina powstaje w wyniku
pofaczenia gmin (art. 4ea), jak i wtedy, kiedy do gminy zostal wlaczony obszar sgsied-
niej gminy (tj. w przypadku zmiany granic gmin polegajacej na wylaczeniu czesci ob-
szaru danej gminy i jej wlaczeniu wtasnie do sgsiedniej gminy - art. 4eb).

W prawie administracyjnym nie ma ustawy typu ,,Przepisy ogoélne prawa administra-
cyjnego” czy tez ,,Zasady prawa administracyjnego”, zatem wprowadzona do przepi-
s6w ogdlnych ustawy o samorzadzie gminnym instytucja nastepstwa prawnego i jej
zasady stanowig niezwykle cenng regulacje prawng rozstrzygajaca o sposobie i zakre-
sie przejecia praw i obowiazkéw gmin w sytuacji ich faczenia lub powigkszania o ja-
ka$ czes¢ sasiedniej gminy. W omawianych przepisach ustawodawca poruszyl kwestie
nastepstwa wszystkich praw i obowigzkéw gminy (gmin), w tym praw i obowigzkow
wynikajacych z zezwolen, koncesji oraz innych aktéw administracyjnych (nastepstwo
ustrojowo-materialnoprawne), nastepstwa jurysdykcyjnego (proceduralnego) i pro-
cesowego w przypadku taczenia gmin, a takze nastepstwa normatywnego w zakresie
aktow prawa miejscowego (w przypadku gminy powiekszonej o cze$¢ obszaru gminy
sasiedniej nastepstwo normatywne dotyczy tylko aktéw prawa miejscowego z zakresu
planowania i zagospodarowania przestrzennego ustanowionych przez organ gminy
przed zmiang granic).

W przypadku faczenia gmin nowo powstata gmina wstepuje z mocy ustawy we wszyst-
kie prawa i obowiazki potaczonych gmin, w tym prawa i obowigzki wynikajgce z ze-
zwolen, koncesji oraz innych aktéw administracyjnych. Organy gminy powstalej
w wyniku polgczenia gmin staja sie organami wlasciwymi lub stronami wszczetych
i niezakonczonych postepowan administracyjnych i sadowych.

Art. 4e u.s.g. dodany przez art. 1 pkt 2 nowelizacji z 26.05.2011 r. zmieniajacej ustawe z dniem 14.07.2011 r.
Nastepnie zostal zmieniony przez art. 1 pkt 1 nowelizacji z 25.06.2015 r. Zmiana wyszla w zycie z dniem
1.01.2016 r.

Art. 4eau.s.g. zostal dodany przez art. 1 pkt 2 nowelizacjiz 25.06.2015 r. Przepis ten zmienil ustawe o samo-
rzadzie gminnym z dniem 1.01.2016 r. Art. 4eb u.s.g. zostal dodany przez art. 1 nowelizacji z 27.10.2017 r.
Zmiana weszla w zycie z dniem 19.12.2017 r.
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Z kolei w przypadku zmiany granic polegajacej na wylaczeniu czeéci obszaru gmi-
ny i jej wlaczeniu do sasiedniej gminy gmina powiekszona o dany obszar wstepuje
z mocy ustawy we wszelkie prawa i obowiazki dotychczasowej gminy na tym obsza-
rze, w tym prawa i obowiazki wynikajace z zezwolen, koncesji oraz innych aktow ad-
ministracyjnych.

Nastepstwo normatywne polega na tym, ze dazac do uniknigcia erozji lokalnego po-
rzadku prawnego, ktéry stabilizuje porzadek prawny na terenie gminy i wprowadza
stan pewnosci prawa, ustawodawca postanowil, Zze do dnia wej$cia w Zycie nowych
aktoéw prawa miejscowego ustanowionych przez organ gminy powstatej w wyniku po-
aczenia gmin, jednak nie dluzej niz przez okres 3 lat od dnia polaczenia, akty prawa
miejscowego ustanowione przez organy gmin przed polaczeniem gmin stajg si¢ z mocy
ustawy aktami prawa miejscowego gminy powstalej w wyniku polaczenia gmin, obo-
wiazujacymi na obszarze dzialania organéw, ktdre je ustanowily.

Z kolei akty prawa miejscowego z zakresu planowania i zagospodarowania prze-
strzennego ustanowione przez organ gminy przed zmiang granic - w czesci dotycza-
cej obszaru, ktory zostat wytaczony z tej gminy - stajg sie aktami prawa miejscowego
gminy, do ktdrej ten obszar zostal wlaczony, i obowigzuja do dnia wejscia w zycie
nowych aktéw prawa miejscowego ustanowionych przez organ tej gminy, jednak nie
dluzej niz przez okres 3 lat od dnia zmiany granic gminy. Oczywiscie w cze¢sci do-
tyczacej obszaru, ktdry nie zostal wylaczony z tej gminy, wyzej wskazane akty po-
zostajag w mocy.

Nastepstwo normatywne polega na tym, ze akt prawa miejscowego wprowadzony
do porzadku prawnego przez dany organ gminy na danym obszarze gminy staje sie
z mocy ustawy aktem normatywnym gminy, ktéra wchlonela obszar, na ktérym ten
akt obowigzywal, z takim skutkiem, jakby ten akt byl kreowany przez organ gminy
powstalej w wyniku tgczenia lub powiekszenia.

Co do kwestii intertemporalnych trzeba mie¢ na uwadze, Ze zmiany terytorialne
wprowadzane przez rozporzadzenie Rady Ministréw nastepuja mocy ustawy z dniem
1 stycznia (art. 4 ust. 5 u.s.g.).

2.6. Osoba, ktora wykonuje zadania i kompetencje rady gminy
do czasu wyboru nowej rady

W zwigzku ze zmianami terytorialnymi gmin polegajacymi na wlaczaniu obszaru
jednej gminy do obszaru drugiej powstaje problem z quorum rady gminy, ktérej ob-
szar zostal pomniejszony. Pomniejszenie liczby radnych w gminie, z ktdrej obszar jest
wylgczany, wynika stad, Ze jezeli z jednostki samorzadu terytorialnego zostaje wy-
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faczony obszar stanowiacy cze$¢ okregu wyborczego, okreg lub wigcej okregéw wy-
borczych dla wyboréw danej rady w celu wlaczenia tego obszaru do tworzonej nowej
jednostki, to mandat radnego stale zamieszkalego lub wybranego na tym obszarze
wygasa z mocy prawa (art. 390 § 1 pkt 1 k.w.). Jednoczesnie jezeli z jednostki zostaje
wylaczony obszar stanowigcy czes$¢ okregu wyborczego lub okreg wyborczy dla wybo-
réw danej rady i zostaje on wlaczony do sasiedniej jednostki, radny stale zamieszkaly
i wybrany w tym okregu staje si¢ radnym rady w jednostce powiekszonej (art. 390 § 1
pkt 2 kw.). Mandat radnego niespelniajacego tych warunkéw wygasa z mocy prawa.
Zasady powyzsze stosuje sie odpowiednio w przypadku radnego stale zamieszkalego
na obszarze okregu wyborczego lub jego czesci wlaczanego do sgsiedniej jednostki,
a wybranego w innym okregu wyborczym, wlaczanym takze w catosci lub w cze-
$ci do tej jednostki. Jezeli jednostka zostaje wlaczona do innej jednostki albo dwie
jednostki lub wiecej faczy si¢ w nowg jednostke, rady tych jednostek zostaja z mocy
prawa rozwigzane.

Co do zasady w przypadku zmiany sktadu rady z powyzszych przyczyn rada gminy
pomniejszonej o wylaczony obszar dziala w zmienionym skladzie do konica kadencji,
jednak z zastrzezeniem progowym co do minimum liczebnosci sktadu rady. Zmiany
w skladach rad oglasza, w formie obwieszczenia, komisarz wyborczy w wojewédzkim
dzienniku urzedowym (art. 390 § 4 kw.). Jezeli w wyniku zmian terytorialnych jak
wyzej sklad rady zmniejszyt sie ponizej 3/5 ustawowej liczby radnych, rada jednostki
zostaje z mocy prawa rozwiazana (art. 390 § 5 kw.).

Na te okoliczno$¢ art. 4f u.s.g. przewiduje ,,0sobe”, ktéra z mocy ustawy wykonuje
zadania i kompetencje rady gminy do czasu wyboru nowej rady. Osoba ta jest wy-
znaczana przez Prezesa Rady Ministréw na wniosek wojewody zgtoszony za posred-
nictwem ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej. Nalezy zauwazy¢,
ze wyznaczona osoba wykonuje calos¢ zadan i kompetencji przynaleznych normalnie
radzie gminy, ktdra ustawowo jest organem stanowigcym i kontrolnym gminy. Wpro-
wadzajgc to rozwigzanie, ustawodawca rozwazyl z punktu widzenia wartoéci demo-
kracji odnoszacych si¢ do liczebnosci radnych w radzie gminy, ze nie spelnia ich rada
gminy o sktadzie ponizej 3/5 ustawowej liczby radnych. Ustawa nie formuluje zadnych
wymogow ustrojowych, organizacyjnych, fachowych wobec wyznaczanej osoby. Fakt
jej wyznaczania przez Prezesa Rady Ministrow powoduje jego odpowiedzialno$¢ po-
lityczna za jej dzialania®'.

Art. 4f u.s.g. zostal dodany przez art. 1 pkt 2 nowelizacji z 26.05.2011 r. Zmiana weszta w zycie z dniem
14.07.2011 r.
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2.7. Jednostki pomocnicze gminy

Zakres rozwigzan ustawowych dotyczacych jednostek pomocniczych w gminie
(w szczegolnosci solectw, dzielnic, osiedli i innych - katalog ich nazw ma charakter
przyktadowy) spetnia wymogi stawiane przepisom ogdélnym. W art. 5 zostaly uregu-
lowane kwestie zasadnicze dotyczace tej fakultatywnej, nieobligatoryjnej formy ustro-
jowej dekoncentrowania dzialalnosci (zadan i kompetencji) gminy na utworzone przez
rade gminy jednostki pomocnicze w drodze poszczegdlnych statutow specjalnie dla
nich uchwalonych. Jednostki pomocnicze pomimo posiadania charakteru terytorialne-
go i quasi-przedstawicielskiego nie stanowig prawnie jednostek samorzadu terytorial-
nego. Tworzenie jednostek pomocniczych jest podejmowane z inicjatywy rady gminy
po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkanicami lub z ich inicjatywy. Pozostale kwe-
stie natury bardziej szczegélowej sa uregulowane w rozdziale 3 ustawy o samorzadzie
gminnym ,Wtadze gminy”, w art. 35-37b. Jednostki pomocnicze posiadaja regulacje
ustawowsy, statutowa w randze aktu prawa miejscowego, w tym w statucie gminy oraz
w statucie danej jednostki pomocnicze;.

2.8. Konsultacje z mieszkancami gminy. Budzet obywatelski
jako szczegdlna forma konsultacji

Uregulowanie w zasadniczych zrebach instytucji konsultacji z mieszkancami gmi-
ny w art. 5a u.s.g. bez watpienia przystaje do charakteru przepisow ogélnych ustawy
o samorzadzie gminnym.

Konsultacje te stanowig relewantny politycznie, aczkolwiek niewiazacy prawnie kon-
sultowany organ bardzo wazny instrument demokracji deliberatywnej? i partycypa-
cyjnej. Jest to forma opiniotworczego wspotdziatania mieszkancéw gminy z organami
gminy w wypadkach przewidzianych ustawg oraz w innych waznych sprawach dla gmi-
ny, polegajaca na zajeciu przez tych mieszkancéw stanowiska w sprawie publicznej*.

Konsultacje moga stanowi¢ etap pewnej procedury prowadzonej przez organ gminy.
Moga mie¢ charakter samodzielnego wyrazenia przez mieszkancéw swojego stanowi-
ska w danej sytuacyjnie waznej sprawie. Ustawa ustrojowa wskazuje, kiedy konsultacje
sa obligatoryjne (art. 4a, 4b, 5 ust. 2, art. 35 ust. 1 u.s.g.). Obligatoryjno$¢ przeprowa-
dzenia konsultacji moze wynika¢ takze z ustaw szczegdlnych prawa administracyjne-
go, przykltadowo z ustawy z 6.01.2005 r. o mniejszoéciach narodowych i etnicznych

Por. J. Podgoérska-Rykata, J. Sroka, Deliberacja jako mozliwa metoda wspétdecydowania w jednostkach
samorzqdu terytorialnego. Ujecie teoretyczno-modelowe, ST 2020/7-8, s. 54-65.

Na temat postulatu zmiany zakresu podmiotéw konsultujacych zob. R. Marchaj, Samorzgdowe konsultacje
spoteczne. Propozycje de lege ferenda, ST 2020/7-8, s. 66-78.
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oraz o jezyku regionalnym?* oraz ustawy z 29.08.2003 r. o urzedowych nazwach miej-
scowosci i obiektéw fizjograficznych®.

W tresci art. 5a znalazta takze uregulowanie instytucja budzetu obywatelskiego ujeta
jako szczegdlna forma konsultacji spotecznych?®.

Ta forma konsultacji ma zwigzek z trescig rozdziatu 6 ustawy o samorzadzie gminnym
»Gminna gospodarka finansowa”. Konsultacyjny charakter budzetu obywatelskiego
jako podjetej w bezposrednim glosowaniu mieszkancéw decyzji corocznej o czesci
wydatkow budzetu gminy polega na tym, ze rada gminy w toku prac nad projektem
uchwaly budzetowej nie moze usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym zadan wy-
branych w ramach budzetu obywatelskiego. Budzet obywatelski w gminach beda-
cych miastami na prawach powiatu jest obowiazkowy, z tym ze jego wysoko$¢ wynosi
co najmniej 0,5% wydatkéw gminy zawartych w ostatnim przedfozonym sprawozda-
niu z wykonania budzetu. Wysoko$¢ ta jest niestety symboliczna i iluzoryczna. Srodki
wydatkowane w ramach budzetu obywatelskiego moga by¢ dzielone na pule obejmu-
jace cato$¢ gminy i jej czesci w postaci jednostek pomocniczych lub grup jednostek
pomocniczych.

Przyjeta technika legislacyjna gwarantuje samodzielno$¢ prawotworcza gminy
w zakresie regulacji konsultacji mieszkancow, poniewaz na podstawie art. 5a ust. 2
zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy okresla posia-
dajaca walor aktu prawa miejscowego uchwata rady gminy, z zastrzezeniem doty-
czacym wymagan, jakie powinien spetnia¢ projekt budzetu obywatelskiego, co jest
przewidziane do odrebnej regulacji w drodze uchwaly rady gminy (art. 5a ust. 7).
Akt prawa miejscowego rady gminy dotyczacy zasad i trybu przeprowadzania kon-
sultacji z mieszkancami gminy powinien by¢ zgodny z trescig ustaw, w szczegélno-
§ci z zasadami wyrazonymi w art. 5a. Uchwala rady gminy okreélajaca wymagania,
jakie powinien spetnia¢ projekt budzetu obywatelskiego, stanowi takze akt prawa
miejscowego.

Regulacja zawarta w art. 5a, dotyczaca konsultacji spotecznych, jest o tyle ciekawa,
ze okresla ustawowe zasady i znaczeniowy rdzen instytucji, o jakich w niej mowa,
ale zarazem tworzy podstawy prawne ich doregulowania przez rad¢ gminy w drodze

Dz.U. z 2017 r. poz. 823.

Dz.U.z 2019 r. poz. 1443.

Szerzej i w poréwnaniu z funduszem soleckim zob.: D. Lukowiak, Prawne formy bezposredniego udziatu
mieszkancow w zarzgdzaniu finansami wspélnoty samorzgdowej, ZNSA 2020/1, s. 64-80; P. Pieta, Budzet
partycypacyjny a fundusz sotecki, ST 2020/9, s. 27-36; ]. Odachowski, Rola wspdlnoty samorzgdowej w two-
rzeniu budzetu obywatelskiego (wybrane problemy), ST 2020/9, s. 16-26.
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aktow prawa miejscowego. Regulacja ta stanowi wyraz poszanowania ustrojowej i za-
daniowej samodzielnosci gminy?’. Zob. takze art. 10f ust. 1.

2.9. Dziatanie gminy na rzecz wspierania i upowszechniania idei
samorzadowej wsrod mieszkancéw gminy, w szczegolnosci wsrod
mitodziezy, i angazowanie mtodziezy w sprawy dla niej istotne.
Mtodziezowa rada gminy

Praktyczne powodzenie aksjologicznego, prakseologicznego, a takze prawnego, za-
daniowego i samodzielnego, publiczno-zwigzkowego wymiaru instytucji samorza-
du terytorialnego jest niewatpliwie uzaleznione od stopnia swiadomosci spolecznej
i prawnej mieszkancéw j.s.t. Stad tresci zawarte w art. 5b sg niezwykle istotne dla
wprowadzania i pogtebiania poczucia wspdlnotowosci mieszkancow j.s.t., motywuja-
cej ich do korzystania z deliberacyjnych i partycypacyjnych form demokracji lokal-
nej. Ustawa to czyni w przepisach ogélnych na dwa sposoby. W art. 5b ustawodaw-
ca kladzie nacisk na angazowanie w sprawy dla nich istotne nie tylko mieszkancow
gminy, ale imiennie ,,mlodziezy”, dajac podstawy prawne tworzenia przez rad¢ gminy
konsultacyjnego, doradczego i inicjatywnego organu pomocniczego gminy. W art. 5¢
prawodawca koncentruje si¢ na solidarno$ci miedzypokoleniowej i motywowaniu ak-
tywnosci obywatelskiej osob starszych w spofecznosci lokalnej. Niezaleznie od petnego
uregulowania zasad i trybu tworzenia mlodziezowej rady gminy w art. 5b bezsprzecz-
nie jest w nim sformutowana zasada dzialania gminy na rzecz wspierania i upowszech-
niania idei samorzadowej wérdd mieszkancéw gminy, w szczegolnosci wérdéd mlodzie-
zy. Tres¢ tej zasady mozna przetransponowa¢ na zadanie publiczne, ktére moze by¢
wykonywane za pomoca niewladczych form dzialania. Przedstawiciele mlodziezowych
rad gmin, a takze mlodziezowych rad powiatéw w rozumieniu art. 3e ust. 2 u.s.p.
i mlodziezowych sejmikéw wojewddztw w rozumieniu art. 10b ust. 2 u.s.w. wchodzg
w sklad Rady Dialogu z Mtodym, o jakiej jest mowa w art. 41> ustawy z 24.04.2003 r.
o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie?®.

Art. 5a u.s.g. zostal dodany przez art. 1 pkt 4 ustawy z 2.02.1996 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie tery-
torialnym (Dz.U. Nr 58, poz. 261). Zmiana weszla w Zycie z dniem 9.06.1996 r. Art. 5a ust. 2 u.s.g. zostal
zmieniony przez art. 1 pkt 1 lit. a ustawy z 11.01.2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicz-
nych (Dz.U. poz. 130). Zmiana ta weszta w zycie z dniem 31.01.2018 r. Zgodnie z art. 15 powolanej ustawy
zmieniajacej z 11.01.2018 r. wprowadzone zmiany stosuje si¢ do kadencji organéw jednostek samorzadu
terytorialnego nastepujacych po kadencji, w czasie ktorej powotana ustawa weszlta w zycie. Art. 5a ust. 7
pkt 1 zmieniony przez art. 42 ustawy z 19.07.2019 r. (Dz.U. poz. 1696 ze zm.) zmieniajacej ustawe z dniem
20.09.2019 r. Art. 5a ust. 6 zmieniony przez art. 1 ustawy z 28.04.2022 r. (Dz.U. poz. 1005) zmieniajacej
ustawe z dniem 27.05.2022 r. Zob. art. 4 ust. 6 EKSL: ,,Spotecznosci lokalne powinny by¢ konsultowane
o tyle, oile jest to mozliwe, we wlasciwym czasie i w odpowiednim trybie, w trakcie opracowywania planéw
oraz podejmowania decyzji we wszystkich sprawach bezposérednio ich dotyczacych™.

Dz.U. 22020 r. poz. 1057 ze zm. Art. 5b u.s.g. zostal dodany przezart. 1 pkt 7 ustawy z 11.04.2001 r. 0 zmia-
nie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o ad-

70 Iwona Niznik-Dobosz



29
30

Rozdziat 1. Przepisy ogdlne

2.10. Sprzyjanie przez gmine solidarnosci miedzypokoleniowej
oraz tworzenie warunkéw do pobudzania aktywnosci obywatelskiej oséb
starszych w spotecznosci lokalnej. Gminna rada senioréw

Nie sposdb nie dostrzec doniostej aksjologicznie wagi art. 5¢, ktéry wprowadza w ob-
reb prawa jako wartoéci chronione, zabezpieczane i realizowane przez gming soli-
darno$¢ miedzypokoleniowy i aktywno$¢ obywatelska 0séb starszych. W ten sposéb
dzieki tredci art. 5b i 5¢ ustawa daje gminie podstawy i instrumenty prawne do wy-
ksztalcania poczucia wszechstronnej, wielowartosciowej wspdlnotowosci u mieszkan-
cow gminy®.

Trzeba zauwazy¢, ze wspolnoty samorzadowe tworzone z mocy ustawy potencjal-
nie opieraja si¢ na wspolnotach naturalnych, co wynika z konstytucyjnych kryteriow
ksztaltowania zasadniczego podzialu terytorialnego. Jednakze w przypadku hipote-
tycznego braku poczucia takiej wspélnoty w znaczeniu socjologicznym omawiane
przepisy umozliwiaja gminie i jej organom podjecie srodkéw generujgcych poczu-
cie takiej wspdlnoty. Takich przepiséw, nasyconych pojeciami nieoznaczonymi i war-
tosciami, nie nalezy traktowac jako pustych, fasadowych i bez normatywnej tresci.
Oczywiscie zawsze istnieje mozliwos¢ wypaczenia ich tresci w praktyce (np. przez
upolitycznienie mlodziezowej rady gminy lub rady seniordw, wzglednie inne instru-
mentalne ich wykorzystywanie przez organy gminy), ale ten nieoczekiwany przez pra-
wo efekt potencjalnie we wzglednie duzym zakresie moze by¢ wyeliminowany tam,
gdzie mozliwa do skontrolowania jest jego zgodno$¢ z prawem w drodze nadzoru
nad dzialalnoscig gminy i sadowej kontroli jej dziatalnosci. Tres¢ art. 5¢ reguluje za-
sady i tryb powolywania gminnej rady seniordw, ktdra jest organem pomocniczym,
konsultacyjnym i inicjatywnym gminy. Bezsprzecznie z treéci art. 5¢c wynika zasada
sprzyjania solidarnosci miedzypokoleniowej oraz tworzenia warunkéw do pobudza-
nia aktywnosci obywatelskiej osob starszych w spolecznosci lokalnej. Tres¢ tej zasady
mozna przetransponowa¢ na zadanie publiczne, ktére moze by¢ wykonywane za po-
mocg niewladczych form dziatania®.

ministracji rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw. Zmieniony przez art. 1
pkt 1 ustawy z 20.04.2021 r. (Dz.U. poz. 1038) zmieniajacej ustawe z dniem 23.06.2021 r.

Por. R. Medrzycki, Samorzgd terytorialny wobec zjawiska dtugowiecznosci, ST 2021/3, s. 20-30.

Art. 5c u.s.g. zostal dodany przez art. 1 ustawy z 11.10.2013 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym
(Dz.U. poz. 1318). Zmiana weszta w zycie z dniem 30.11.2013 r. Art. 5c ust. 7 u.s.g. zostal dodany przez
art. 1 ustawy z 20.04.2021 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie powiato-
wym, ustawy o samorzadzie wojewodztwa oraz ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie (Dz.U. poz. 1038). Zmiana weszta w zycie 23.06.2021 r.
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3N (Wspolnota samorzadowal

1. Mieszkancy gminy tworza z mocy prawa wspolnote samorzadow3.
2. Ilekro¢ w ustawie jest mowa o gminie, nalezy przez to rozumie¢ wspolnote sa-
morzadowy oraz odpowiednie terytorium.

Spis tresci
1. Podstawowe pojecia: wspdlnota samorzadowa, samorzad
terytorialny, gmina, podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego, jednostki samorzadu terytorialnego ........ 73
1.1, Doktryna . ... 73
1.2. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace
prawa do samorzadu jako prawa obywateli do dobrego
i lepszego samorzadu, a nie jako prawa podstawowych
jednostek samorzadu terytorialnego do trwania
w niezmienionym ksztatcie .............. ... . ... 78
1.3. Orzecznictwo sadéw administracyjnych na temat
znaczenia prawnego art. 3 EKSL jako Zrédta interesu

Prawnego ... ... 78
1.4. Relacja pomiedzy pojeciami samorzadu terytorialnego
FWspOINoty . ..o 80
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2.1. Normy ustrojowo-organizacyjne adresowane
do mieszkancéw. Stanowiska doktryny. Materialnoprawny
wymiar wspdlnoty samorzadowej. Zdolnos¢ wykonywania

zadan publicznych .. ... ... . 81

2.2. Pojecie gminnej wspdlnoty wobec pojecia spotecznosci
lokalnej z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego . . .. 85
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3. Gmina jako podmiot administracji publicznej posredniej . . .. 91

4. Charakter prawny aktywnosci gminy — w tym wobec
autonomii, zasady panstwa jednolitego (unitarnego),

SUWEIENNOSCE o\ v v it et e e e et e e e e 92
5. Zasada korporacyjnosci i inne zasady zwigzane z samorzadem

terytorialnym (gmina) . ........ ... 93
6. Prawne znaczenie terytorium .. .......... ... ... ... 94
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8. Zasady pomocniczosci i decentralizacji jako determinanty bytu
prawnego administracji posredniej. Koncentracja
i dekoncentracja ... ... .. 95
8.1. POmocCniczos¢ ... ... .. 95
8.2. Decentralizacja. Podwdjna legitymizacja gminy
jako podmiotu zdecentralizowanego. Sfera
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11. Wspdlna Klasyfikacja Jednostek Terytorialnych do Celéw
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13. Rodzaje gmin . ... ... 108
13.1. Szczegdlny charakter zadan jako przestanka odrebnosci
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1. Podstawowe pojecia: wspolnota samorzadowa, samorzad
terytorialny, gmina, podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego, jednostki samorzadu terytorialnego

1.1. Doktryna

Normatywne znaczenie ,samego” (odrgbnie potraktowanego) art. 1 zostanie omowio-
ne w czesci konicowej komentarza. Ponizej prowadzone s3 rozwazania z uwzglednie-
niem hierarchii Zrédet prawa administracyjnego, m.in. z uwagi na to, Ze pojecia wspdl-
noty samorzadowej, gminy, samorzadu terytorialnego sa pojeciami konstytucyjnymi
i uméw miedzynarodowych?.

Dla treéci art. 16 Konstytucji charakterystyczne jest, Ze wystepuja w nim pojecia za-
réwno wspolnoty samorzadowej i samorzadu terytorialnego. O wspdlnocie samorza-
dowej Konstytucja wypowiada si¢ w art. 16 ust. 1, normujac, ze stanowi ja z mocy

31 Na temat Zzr6del prawa regulujacych samorzad terytorialny zob. H. Izdebski, Samorzqgd terytorialny. Pio-
nowy..., s. 21-33.
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prawa ogot mieszkancow jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego. Wspdlnota
ta powstaje ex lege przy wykorzystaniu stosunkéw wynikajacych bezposrednio z mocy
ustawy. W doktrynie podkresla sig, ze nie jest to wspolnota przymusowa, gdyz jej isto-
ta opiera si¢ na konstrukcji stosunku wynikajacego bezposrednio z mocy ustawy*2.
Czlonek wspoélnoty nie musi pod przymusem wykonywaé swoich uprawnien zwig-
zanych z czlonkostwem. Réznice w ujeciu charakteru tego cztonkostwa w doktrynie
wynikajg stad, ze podnosi sie przymusowy charakter terytorialnych zwiazkéw pub-
licznoprawnych. Przynaleznos¢ do wspolnoty samorzadowej nie jest warunkowana
jakimkolwiek aktem zgody czlonka wspdlnoty (mieszkanca). Ze wspolnoty nie moz-
na tez wystapi¢, dopoki si¢ jest mieszkancem terytorium jg wyodrebniajacym. Z kolei
zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotna cze¢$¢ zadan publicznych
samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢. Pomimo ze
pojecia wspdlnoty samorzadowej i samorzadu terytorialnego znalazly si¢ w jednym
art. 16 Konstytucji i obydwa maja wymiar wyraznie podmiotowy - z jego brzmienia,
wedlug dyrektywy wyktladni literalnej i zasady racjonalnosci ustrojodawcy, mozna wy-
prowadzi¢ wniosek, ze nie s3 to synonimy. Z analizowanego przepisu deklaratywnie
wynika, Ze samorzad terytorialny z mocy Konstytucji uczestniczy w sprawowaniu wta-
dzy publicznej, ktora z perspektywy trojpodziatu wladzy (art. 10 Konstytucji) mozna
wskazaé jako wladze wykonawcza. Wskazana deklaracja powinna by¢ wykonana kon-
stytucyjnymi i ustawowymi normami kompetencyjnymi upowazniajacymi i zobowia-
zujacymi samorzad terytorialny do korzystania z wladczych form dziatania. Powyzsze
wnioski wynikajg stad, Ze to wtadza wykonawcza wykonuje zadania publiczne. Tak
samo — wladza wykonawcza stanowi te jedyng cze$¢ wladzy publicznej, ktérg mozna
decentralizowa®. Wskazana deklaracja uczestniczenia przez samorzad terytorialny
w sprawowaniu wladzy publicznej powinna by¢ odpowiednio wykonana konstytucyj-
nymi i ustawowymi normami kompetencyjnymi upowazniajacymi i zobowiazujacymi
samorzad terytorialny do korzystania z wladczych form dziatania.

A zatem w ujeciu konstytucyjnym samorzad terytorialny jest bezsprzecznie pod-
miotem wladzy wykonawczej (administracji publicznej). Zarazem z tresci art. 164
i 165 Konstytucji wynika, ze pojecie samorzadu terytorialnego jako podmiotu wladzy
wykonawczej jest pojeciem zbiorowym (,,sumujagcym” w sobie jednostki samorzadu
terytorialnego), sklada si¢ bowiem z jednostek samorzadu terytorialnego, przy czym:
,»1. Podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina. 2. Inne jednostki sa-
morzadu regionalnego albo lokalnego i regionalnego okresla ustawa” (art. 164 Kon-
stytucji). Nastepnie jest juz mowa o tym, ze gmina wykonuje wszystkie zadania samo-
rzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego.

32 Zob. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1998, s. 124.
33 Por. H. Izdebski, Samorzqd Terytorialny. Pionowy..., s. 55-57.
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A zatem poczynajac od art. 164 Konstytucji, ustrojodawca zaczyna si¢ wypowiada¢
o statusie prawnym j.s.t. To j.s.t. jako podmioty prawa maja osobowos¢ prawng. To im
przystuguja prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe. To samodzielno$¢ j.s.t. podlega
ochronie sadowej (art. 165 Konstytucji).

W Konstytucji funkcjonalne i strukturalne relacje pomigdzy pojeciem jednostki
samorzadu terytorialnego (samorzadem terytorialnym) a pojeciem wspdlnoty okre-
§la art. 166 ust. 1, stanowiac, Ze zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb
wspolnoty samorzgdowej sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorial-
nego jako zadania wlasne. W tym ujeciu wspodlnota samorzadowa, o jakiej mowa
w art. 16 ust. 1 Konstytucji, stanowi substrat osobowy samorzadu terytorialnego
i zarazem jego beneficjenta. Ten substrat osobowy jest bardzo istotny, jego regula-
cja z uwagi na zwigzki przyczynowo-skutkowe nastapita przed regulacja samorza-
du terytorialnego. Samorzad terytorialny nie moze istnie¢ bez substratu osobowego
(jak i terytorialnego). Wobec powyzszych tresci normatywnych mozna stwierdzi¢,
ze samorzad terytorialny (j.s.t.) stanowi podmiotowg forme ustrukturalizowania
prawno-ustrojowo-politycznego wspdlnoty samorzadowej. Obrazowo pojecie samo-
rzadu terytorialnego to ustrojowo-prawno-polityczna naktadka na pojecie wspdlno-
ty samorzadowej, dzieki ktdrej pojecie jednostki samorzadu terytorialnego mozna
na gruncie teoretycznym uzna¢ za spelniajace przeslanki terytorialnego zwigzku
publicznoprawnego. Prawo wspdlnoty do zarzadzania sprawami lokalnymi przeja-
wia si¢ w tym, Ze z mocy ustawy stanowi substrat osobowy gminy, ktéra posiada
status prawny lokalnego, zdecentralizowanego, wzglednie samodzielnego podmiotu
administracji publicznej. Przyjmujac, ze wspdlnota samorzadowa stanowi szczegdlny
rodzaj terytorialnego zwigzku ludzi (mieszkancéw), nalezy stwierdzi¢, ze z mocy po-
stanowien Konstytucji, w oparciu o jej moc wigzaca i zdolno$¢ wywolywania skut-
kéw ustrojowoprawnych, jest wyodrebniania ,,przymusowo” (przymus tu wynika
z mechanizmu dzialania norm) wedlug zajmowanego terytorium (przez miejsce za-
mieszkania). Tak wyodrebniona wspolnota stanowi substrat osobowy zwiazku pub-
licznoprawnego (a wiec odpowiedniej j.s.t.), ktorego ,elementami sktadowymi” sg
nie tylko substrat osobowy, substrat terytorialny, lecz takze wyposazenie w zadania
publiczne, wladztwo administracyjne, majatek, dochody wlasne, prawa podmiotowe,
osobowo$¢ prawna, wzgledna nadzorowang wedlug kryterium legalnosci samodziel-
no$¢ prawng, zdolnos$¢ do wypowiadania si¢ o swoim ustroju, a takze organy po-
chodzace z wyboru: stanowigcy, kontrolny i wykonawczy. Tak rozumiana jednostka
samorzadu stanowi ,,co$ wiecej” niz wspdlnota samorzadowa z uwagi na jej forme
prawno-ustrojowo-organizacyjng i bezposrednio przystugujace jej wladztwo ad-
ministracyjne, w ktorej wspolnota samorzadowa obok terytorium wystepuje jako
fundamentalna cze$¢ sktadowa. Zatem w precyzyjnym ujeciu to nie wspolnota, ale
j.s.t. dziala za posrednictwem swoich organéw: stanowiacych i kontrolnych, a takze
wykonawczych pochodzacych z wyboréw. Podsumowujac, wspolnota samorzadowa
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jako substrat osobowy samorzadu terytorialnego stanowi podmiot, ktéremu ma stu-
zy¢, administrujac sprawami lokalnymi (i innymi mu zleconymi), samorzad teryto-
rialny. W konsekwencji samorzad terytorialny (j.s.t.) wykonuje instrumentalng, ale
zarazem administrujacg funkcje wobec wspolnoty samorzadowej, podmiotéw prawa
przebywajacych na terenie gminy i odpowiednio ,kazdego”, m.in. cztowieka, miesz-
kanca, obywatela, w tym UE, cudzoziemca, przedsi¢biorcy. Akty prawa miejscowego
j.s.t. poprzez moc powszechnie obowiazujaca wigza swoich generalnie wskazanych
adresatow, przy czym w pewnych przypadkach, w zaleznosci od budowy hipotezy
normy, nie jest to zwigzane z przebywaniem adresata na terytorium gminy. Stawki
podatku od nieruchomosci sa wigzace niezaleznie od tego, czy wlasciciel przebywa
na terenie gminy. Z uwagi na panstwowy wymiar samorzadu terytorialnego pod-
czas administrowania sprawami lokalnymi i szerzej publicznymi w przedmiocie jego
dziatalnos$ci miesci sie nie tylko ochrona interesu lokalnego, lecz takze wywazanie
tego interesu zaréwno z innymi postaciami interesu publicznego i indywidualnego.
Wspdlnota samorzadowa jest na gruncie prawa i w rzeczywistosci animowana przez
pojecie jednostki samorzadu terytorialnego, w tym gminy jako podstawowej j.s.t. Na
uwadze nalezy mie¢ takze art. 3 ust. 1 EKSL, zgodnie z ktérym: ,,Samorzad lokalny
oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem,
do kierowania i zarzadzania zasadniczg cze$cia spraw publicznych na ich wlasng od-
powiedzialnos$¢ i w interesie ich mieszkancow”. Jak stanowi dalej w ust. 2 powyzszy
przepis: ,Prawo to jest realizowane przez rady lub zgromadzenia, w ktérych sktad
wchodzg cztonkowie wybierani w wyborach wolnych, tajnych, réwnych, bezposred-
nich i powszechnych i ktére moga dysponowa¢ organami wykonawczymi im podle-
gajacymi. Przepis ten nie wyklucza mozliwosci odwotania si¢ do zgromadzen oby-
wateli, referendum lub kazdej innej formy bezposredniego uczestnictwa obywateli,
jesli ustawa dopuszcza takie rozwigzanie”. W $wietle postanowien Konstytucji Karta,
jako ratyfikowana umowa miedzynarodowa, po jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej stanowi cze$¢ krajowego systemu zrodet prawa i jest bez-
posrednio stosowana, chyba Ze jej stosowanie uzaleznione jest od wydania ustawy.
Jednocze$nie umowa miedzynarodowa ratyfikowana za uprzednig zgoda wyrazong
w ustawie ma pierwszenstwo przed ustawa, jezeli jej postanowien nie da si¢ pogo-
dzi¢ z ustawa (art. 91 Konstytucji)*.

Poréwnujac tres¢ art. 3 ust. 1 EKSL z trescig art. 15 i 16 Konstytucji, trzeba zauwa-
zy¢, ze pomimo podmiotowego ujecia pojecia samorzadu terytorialnego (podmio-
towej definicji samorzadu terytorialnego) konstytucyjna definicja samorzadu tery-
torialnego i ta zawarta w Karcie, ,napisana w konwencji uprawnienia i zdolnosci

3% Na temat miejsca Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego w polskim porzadku prawnym jako ratyfi-
kowanej umowy migdzynarodowej stanowigcej uszczegélowienie postanowien konstytucyjnych szerzej
zob. H. Izdebski, Samorzgd Terytorialny. Pionowy..., s. 27.
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spotecznosci lokalnych (wspdlnot lokalnych)”, sa merytorycznie kompatybilne. Sa-
morzad, a $cislej j.s.t., jako podmiot prawa i administracji publicznej posiada kwa-
lifikowany Konstytucja charakter, gdyz jego substratem osobowym jest wspdlnota
mieszkancéw okreslonej jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego, powstajaca
- jak to juz bylo podnoszone - bezposrednio z mocy ustawy (ex lege). Samorzad te-
rytorialny (,,zebrane”, zsumowane w tym pojeciu j.s.t.) posiada deklarowang (w wy-
niku tresci konstytucyjnych przestanek podzialu terytorialnego zawartych w art. 15
ust. 2 Konstytucji) zdolnos¢ administracyjng do wykonywania zadan publicznych,
a takze konstytucyjnie zadeklarowane prawo do uczestniczenia w sprawowaniu wia-
dzy publicznej i wykonywania istotnej cz¢sci zadan publicznych w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialnos¢. W konsekwencji mozna stwierdzi¢, uzywajac pew-
nego skrotu myslowego, ze wspolnota samorzadowa jako substrat osobowy samo-
rzadu z mocy ustawy niejako staje sie substratem podmiotowym jako$ciowo innego
od niej — z uwagi na status prawnoustrojowy - podmiotu, jakim jest j.s.t. (zwigzek
publicznoprawny), ktérego celem jest zarzadzanie, administrowanie sprawami lo-
kalnymi. Inaczej mowiac, z mocy ustawy wspdlnota staje si¢ substratem osobowym
podmiotu administracji publicznej, ktory kieruje i zarzadza zasadniczg czescig spraw
publicznych na wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie swoich mieszkancéw (czyli
cztonkéw wspolnoty).

Z konstytucyjnych stosunkéw ustrojowo-organizacyjnych wynika, Ze to j.s.t. ma prawo
do kierowania i zarzadzania zasadniczg czgscig spraw publicznych na wtasna odpowie-
dzialno$¢ i w interesie swoich mieszkancow, jednak trzeba podkresli¢, ze mieszkan-
cy jednostki (gminy) - a zatem czlonkowie wspolnoty — maja wpltyw na byt prawny
i dzialalno$¢ organdw j.s.t. oraz moga podejmowacé pewne rozstrzygniecia w drodze
demokracji bezposredniej przez wybory i udziat w referendum.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze wspdlnota samorzadowa posiada bezsprzecznie
podmiotowo$¢ publicznoprawng, administracyjnoprawng w pierwszej i zasadniczej
kolejnosci jako substrat osobowy gminy i innych j.s.t. Istotnym problemem w obrebie
polskich konstytucyjnych i krajowych ustawowych norm ustrojowo-organizacyjnych
jest to, ze podmiot prawa w postaci wspolnoty samorzadowej nie jest wyposazany
wprost w samodzielne uprawnienia, obowiazki czy tez kompetencje. Jest to czynione
»posrednio” za pomocg statusu prawnego gminy i mieszkancéw gminy lub czlon-
kow wspolnoty samorzagdowej. Z uwagi na to szczegolng wartos¢ dla statusu wspdl-
noty samorzgdowej majg postanowienia zawarte w Europejskiej Karcie Samorzadu
Lokalnego®.

O ulomnosci podmiotowosci administracyjnoprawnej wspdlnoty samorzadowej zob. odpowiednio W. Ki-
siel [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, art. 1.
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1.2. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace prawa
do samorzadu jako prawa obywateli do dobrego i lepszego samorzadu,
a nie jako prawa podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego
do trwania w niezmienionym ksztatcie

Zob. wyrok TK z 18.02.2003 r., K 24/02%: ,Prawo mieszkancow jednostek zasadni-
czego podziatu terytorialnego, o ktérym mowa w art. 16 Konstytucji RP, nie jest pra-
wem absolutnym. Samorzad nie istnieje sam dla siebie. [...] Prawo do samorzadu nie
powinno by¢ rozumiane jako prawo obywatela do konkretnej gminy, ktérej istnienie
i granice nie moga podlega¢ zmianom. Przeczyloby to zasadzie racjonalnosci ustroju
demokratycznego, ktory nie jest zbudowany na fundamencie dogmatow i mitéw, lecz
liczy sie z rzeczywisto$cia i uwzglednia doswiadczenia wynikajace z funkcjonowania
tworzonych przez siebie instytucji oraz ich zdolno$¢ do wykonywania zadan publicz-
nych. Prawo do samorzadu nie jest prawem podstawowych jednostek samorzadu tery-
torialnego do trwania w niezmienionym ksztalcie mimo zréznicowanych ocen opinii
spolecznej dotyczacych funkcjonowania samorzadu i reform samorzadowych, lecz pra-
wem obywateli do dobrego i lepszego samorzadu. Pojecie «samorzad» ma pozytywne
zabarwienie znaczeniowe, co niekiedy prowadzi do nieporozumien i uproszczen. Na-
lezy odréznia¢ sfere doktrynalng i normatywna istnienia samorzadu terytorialnego
od sfery praktyki jego funkcjonowania, w ktorej jakze czesto znajdujemy uzasadnie-
nie zmian. Z obywatelskiego prawa do samorzadu wynika wlasnie prawo obywateli
do tego, by wybrani przez nich ustawodawcy poszukiwali lepszych form funkcjonowa-
nia samorzadu, nawet jesli oznacza to zniesienie poszczegdlnych gmin warszawskich
i utworzenie jednej gminy. [...] Prawo do samorzadu jest prawem obywateli, a nie
struktur powolanych przez ich przedstawicieli dla potrzeb ustroju stolicy™’.

1.3. Orzecznictwo sadow administracyjnych na temat znaczenia
prawnego art. 3 EKSL jako zrodta interesu prawnego

Jako niestanowiace obecnie akceptowanej linii orzeczniczej zob. stanowisko Wo-
jewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie zajete w wyroku z 6.12.2011 r.,
III SA/Lu 321/11%, z ktérego wynika, ze Zrodlem interesu prawnego, o jakim jest mowa

OTK-A 2003/2, poz. 11, LEX nr 76809.

Krytycznie na ten temat tak rozumianego prawa do samorzadu w nawiagzaniu do problematyki recentra-
lizacji zob. H. Izdebski, Prawo do samorzgdu - prawo obywateli i prawo mieszkaricéw, ST 2018/10, s. 5-16:
»Okazuje si¢ zatem, ze Trybunal Konstytucyjny uznat istnienie obywatelskiego prawa do samorzadu w isto-
cie tylko po to, aby, zajmujac pozycje¢ etatyzmu jak najdalsza od naturalistycznej koncepcji samorzadu, uza-
sadnic szeroki zakres swobody ustawowego ksztaltowania struktur samorzadu - w tym, jezeli przemawia
za tym dobro wspolne obywateli, dokonywania centralizacji. Stwierdzil bowiem, ze «decentralizacja nie
wyklucza [...] takich rozwigzan ustrojowych w dziedzinie samorzadu terytorialnego, ktére polegaja na wy-
faczeniu pewnych spraw z kompetencji organéw lokalnych i przekazaniu ich innym organom wtadzy»”.
LEX nr 1135068.
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w art. 101 u.s.g., moze by¢ art. 3 EKSL, stanowiacy podstawe wywodzenia ochrony
interesu prawnego nieokreslonej liczby (réwniez pojedynczych) jednostek bedacych
mieszkaficami jednostki organizacyjnej samorzadu terytorialnego: ,,Zrédlem interesu
prawnego w zaskarzeniu uchwaly w sprawie nadania lub zmiany nazwy ulicy moze by¢
nie tylko prawo wiasno$ci nieruchomosci, przez ktére ulica przebiega. Zrédta tego in-
teresu mozna upatrywac w naruszeniu praw czlonkéw spotecznosci lokalnej do wspot-
decydowania o jej sprawach. [...] Prawa czlonkéw spolecznosci lokalnej w tym zakre-
sie tworzg postanowienia Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego [...]. Stosownie
do art. 3 ust. 1 Karty, dotyczacego koncepcji samorzadu terytorialnego i okreslajg-
cego idee oraz istote samorzadu, «Samorzad terytorialny oznacza prawo i zdolno$¢
spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadza-
nia zasadniczg czescig spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w inte-
resie ich mieszkancow». Z postanowien tych orzecznictwo sadowe wywodzi interes
prawny mieszkancéw spolecznoséci lokalnej do zaskarzania uchwal organéw samorzg-
du terytorialnego dotyczacych tej spotecznosci (por. wyroki NSA z 26 lutego 1998 r.,
I SA 1860/97, LEX nr 44680, i z 19 stycznia 2000 r., I SA 1670/99, LEX nr 55015, oraz
wyrok WSA w Lublinie z 16 grudnia 2004 r., III SA/Lu 487/04, orzeczenia.nsa.gov.
pD. Przytaczany przepis EKSL sformutowano przy tym w ten sposéb, ze walor intere-
su prawnego przyznano mieszkancom spotecznosci lokalnych, a nie spofecznos$ciom
lokalnym, z czego nalezy wywodzi¢ ochrone interesu prawnego nieokreslonej liczby
(réwniez pojedynczych) jednostek bedacych mieszkancami jednostki organizacyjnej
samorzadu terytorialnego”.

Aktualne s stanowiska przeciwne, ze art. 3 ust. 1 EKSL nie stanowi przepisu, ktory
moglby stanowi¢ zrédlo interesu prawnego: ,Nawiazujac do pogladu NSA wyrazonego
w wyroku z 1 marca 2005 r. i odnoszac si¢ do twierdzen skarzacych, jakoby zaskarzona
uchwata naruszata ich interes, o jakim mowa w art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samo-
rzadu Lokalnego (EKSL), stwierdzi¢ nalezy, ze przepisy zawarte w tym akcie to nor-
my o charakterze generalnym, ktérych uszczegdtowieniem, a zarazem ograniczeniem
s3 postanowienia poszczegolnych ustaw. [...] W przepisie tym, a takze w art. 4 ust. 1
i ust. 4 oraz art. 9 ust. 1 EKSL podkresla sie samodzielno$¢ i swobode dziatania spo-
teczno$ci lokalnych, ale jednoczesnie w akcie tym stanowi si¢ o tym, ze podstawowe
kompetencje spotecznosci okresla sie w Konstytucji i w ustawie oraz przewiduje sie
mozliwos¢ ich ograniczania przez inne organy wladzy w zakresie przewidzianym pra-
wem. Tak wiec art. 3 ust. 1 EKSL nie stanowi przepisu, ktdéry moglby stanowi¢ zrédlo
interesu prawnego. Tym samym nie mozna wigc wywodzi¢ z ww. przepisu naruszenie
interesu prawnego. Przepis art. 3 ust. 1 EKSL nie moze zatem stanowi¢ samodzielnej
podstawy do wykazania legitymacji skargowej, gdyz zawiera on jedynie klauzule ge-
neralng, ktéra dopiero w zwigzku z przepisem szczegdlnym, dotyczacym konkretnego
uprawnienia czlonka spolecznosci lokalnej moze ksztattowa¢ interes prawny uprawnia-
jacy do wniesienia skargi. W wyroku z dnia 27 maja 2007 r. w sprawie II OSK 483/11
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(www.orzeczenia.nsa.gov.pl) NSA wskazal na swoiscie zadaniowy charakter normy
wyrazonej w powolanym art. 3 EKSL. NSA podkreélil, iz nie moze ulega¢ watpliwosci,
ze zaréwno prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych do kierowania i zarzadzania spra-
wami publicznymi w interesie mieszkancow (art. 3 ust. 1 EKSL), jak i wynikajaca
zart. 4 czy art. 9 Karty samodzielno$¢ i swoboda dziatania spolecznosci lokalnych ani
nie kreuje, ani nie kierunkuje kompetencji do normowania szczegélnych spraw, nale-
zacych do sfery dzialania samorzadu lokalnego. Zwlaszcza, ze wystepuje tu wyrazne
odwotanie sie do granic okreslonych prawem, a wiec takze przepisami wynikajacymi
z prawa krajowego, w ktorym Karta znajduje zastosowanie”.

Analogicznie jak powyzej: ,,Niewatpliwie nie moze stanowi¢ zrédla legitymacji skar-
gowej z art. 101 ust. 1 u.s.g. przynalezno$¢ do wspdlnoty samorzadowej czy wspolnoty
dzielnicy, jezeli z tego tytulu przepis prawa nie nadaje jednostce okreslonych indy-
widualnych roszczen czy uprawnien. Jak dostrzegt Sad I instancji, w sprawie nadania
nazwy ulicy, zaden przepis prawa nie kreuje obowiazku przeprowadzenia konsultacji
w tej wlasnie sprawie z mieszkancami gminy czy dzielnicy. Ugruntowane jest takze
w orzecznictwie stanowisko, ze zrodlem legitymacji skargowej z art. 101 ust. 1 u.s.g.
nie moze by¢ naruszenie przepiséw regulujacych tryb podjecia uchwaly, ten moze by¢
bowiem kontrolowany dopiero po ustaleniu legitymacji skargowej skarzacego. Podob-
nie nie mozna uzna¢ za zrédlo indywidualnego interesu prawnego zasady dostepu
do sadu, okreslonej w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Jakkolwiek Sad I instancji ogélnie
stwierdzit, Ze mozna, jak to czynig skarzace, wywodzi¢ ich interes prawny z przepi-
sow Konstytucji i ustawy o samorzadzie gminnym, to jednak nie skoncentrowal sie
wylacznie na wyzej wskazanych okolicznosciach. Stanowisko Sadu I instancji bazuje
na polaczeniu wagi nadania nazwy placowi dla spolecznosci lokalnej z prawem tej
spolecznosci do konsultowania spraw dla niej istotnych. W tym zakresie powotano
przepis art. 16 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji, art. 1 ust. 1 i art. 5a ust. 1 u.s.g.
oraz art. 3 ust. 1iart. 4 ust. 21 6 EKSL. Zarzuty wysuniete w skardze kasacyjnej do-
tyczace blednej interpretacji i niewtasciwego zastosowania tych przepiséw sg w ocenie

Naczelnego Sadu Administracyjnego uzasadnione™?.

1.4. Relacja pomiedzy pojeciami samorzadu terytorialnego i wspdélnoty

Na ten temat zob. postanowienie NSA z 16.09.2020 r., II OSK 1449/20*": ,Nie moz-
na bowiem zapomina¢, ze samorzad pelni funkcje stuzebng wobec tworzacych go
wspdlnot samorzadowych. Nie moze zatem miec¢ szerszej ochrony prawnej niz pod-
mioty, ktorych interesom ma stuzy¢. Stworzenie jednostkom samorzadu terytorialne-

3 Tak wyrok WSA w Rzeszowie z 28.05.2014 r., Il SA/Rz 249/14, LEX nr 1479421.
40 Tak wyrok NSA z29.12.2015 r., II OSK 1015/14, LEX nr 2000000.
41 LEX nr 3126522.
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go prawnej mozliwoéci dochodzenia swego interesu przed sadem administracyjnym
przeciwko interesowi prawnemu obywatela, ktory byl przedmiotem decyzji organu
tej jednostki wydanej w pierwszej instancji, naruszaloby standardy demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP), poniewaz postepowanie takie nie zapewnia-
toby «réwnosci broni» jego stronom. Naczelny Sad Administracyjny z konstytucyjnej
zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) wywidd! ponadto, ze skoro organy ad-
ministracji, w tym samorzadu terytorialnego, ktdre rozstrzygaja o prawach lub obo-
wigzkach obywatela w drodze decyzji administracyjnej, obowigzane sa dziala¢ na pod-
stawie przepisow prawa, to w procesie kontroli instancyjnej i sgdowoadministracyjnej
tych decyzji nie zachodzi potrzeba umozliwienia jednostkom samorzadu terytorial-
nego artykutowania swoich intereséw, bo po prostu postepowania te nie dotyczg do-
chodzenia tych intereséw”.

1.5. Podleganie przez cztonkéw wspoélnoty witadztwu organéw gminy

Na temat zob. wyrok NSA z 4.03.2020 r., IT OSK 1107/18*% ,Zasadnie eksponowa-
no w skarzonym wyroku, ze wladztwo organdéw gminy i obowiazki z tym zwigzane
obejmuja wszystkich mieszkancéw gminy jako czlonkéw tej wspdlnoty samorzadowej
i cale terytorium nalezace do danej gminy. Nie stoi temu na przeszkodzie to, Ze niektd-
rzy mieszkancy gminy, czy tez grupy mieszkancow zaopatruja si¢ w wode z wlasnych
studni, czy tez uje¢ wody, nienalezacych formalnie do gminy, czy tez przedsiebiorstw
wodociggowo-kanalizacyjnych, ktorym gmina powierzyta na swym terenie wykony-
wanie zbiorowego zaopatrzenia w wode. Powyzsze wyjatki od reguly nie zwalniajg
gminy z ustawowego obowiazku zaopatrzenia swoich mieszkancéw w wode nalezytej
jakosci”.

2. Rozwiniecie zagadnien dotyczacych pojecia wspoélnoty

2.1. Normy ustrojowo-organizacyjne adresowane do mieszkancow.
Stanowiska doktryny. Materialnoprawny wymiar wspoélnoty
samorzadowej. Zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych

Prawne pojecie wspdlnoty samorzadowej nalezy do poje¢ konstytucyjnych i ustawo-
wych, ktére odnosza si¢ do ustroju panstwa i administracji publicznej. Preambuta
Konstytucji w czesci dotyczacej zasady pomocniczoséci stanowi wprost o umacnianiu
uprawnien obywateli i ich wspoélnot. Wykladajac tres¢ tego pojecia na podstawie norm
konstytucyjnych, trzeba stwierdzi¢, ze wspolnota samorzadowa to szczegolny podmiot
zbiorowy powstajacy bezposrednio z mocy ustawy i ztozony z mieszkancow jednostki
zasadniczego podziatu terytorialnego kraju (tylko osoba fizyczna jest mieszkanicem).

42 LEX nr 2979624.
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Pojecie jednostki zasadniczego podzialu terytorialnego kraju stanowi zarazem kry-
terium ,terytorialne” wyodrebnienia danej wspdlnoty samorzadowej (mieszkancéw,
0sob fizycznych). W tym miejscu trzeba zauwazy¢, ze pojecie wspolnoty samorzado-
wej jest pojeciem prawnym, normatywnym i to odpowiednio Konstytucja oraz ustawa
o samorzadzie gminnym, wykorzystujac instytucje stosunkoéw wynikajacych z mocy
ustawy, kreuja wspdlnoty przy zaistnieniu nieodtacznej przestanki prawnej w postaci
wejécia w zycie rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie granic danej jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Jest jasne, Ze prawne pojecie wspdlnoty samorzadowej w pe-
wien sposdb koresponduje ze wspdlnotami istniejacymi w rzeczywistosci — jednak
trzeba podkresli¢, ze bez wzgledu na realne uwarunkowania z mocy ustawy mieszkan-
cy danej jednostki tworzg prawnie relewantng wspolnote samorzagdows jako substrat
osobowy zwigzkow publicznoprawnych nastawionych na administrowanie sprawami
lokalnymi i ponadlokalnymi. Prawne pojecie wspolnoty egzystuje w porzadku praw-
nym jako beneficjent j.s.t., ich substrat osobowy, ktéremu j.s.t. i ich organy maja stuzy¢
i ktérego zbiorowe potrzeby majg zaspokaja¢ za pomocg réznorodnych form dziatania
okreslonych ustawg. Przy wykonywaniu zadan wlasnych organy j.s.t. powinny kiero-
wac sie dobrem wspdlnoty samorzadowej i mieszkancow gminy, czyli czlonkéw tej
wspodlnoty (zob. m.in. art. 23 ust. 1 i art. 32a u.s.g.). Zasadniczym celem wprowadzenia
prawnego pojecia wspolnoty samorzadowej jest wykorzystanie tresci, jakie w obiegu
spolecznym posiada to pojecie. Mieszkancy tworzacy ten ustawowy kwalifikowany
podmiot zbiorowy pozostaja potencjalnie w wieziach spofecznych, gospodarczych lub
kulturowych. Wiezi te sg odtwarzane, generowane i zobiektywizowane przez konsty-
tucyjne (art. 15 ust. 2 Konstytucji) i ustawowe kryteria (art. 4 ust. 3 u.s.g.), ktérymi
ma sie kierowa¢ prawodawca przy wyodrebnianiu jednostek zasadniczego podzialu
terytorialnego panstwa. Zatem sposob ustawowego i rozporzadzeniowego wyodreb-
nienia jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa ma dawaé wspdlnotom
samorzadowym ,ustrukturalizowanym przez prawo na samorzad (jednostke samo-
rzadu terytorialnego)” zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych. Zdolno$¢ admini-
strowania, wykonywania zadan publicznych przez gmine jest szczegolng wartosciag
ustrojowo-pragmatycznag, poniewaz konstytucyjng ratio wprowadzenia do ustroju ad-
ministracji publicznej jednostek samorzadu terytorialnego (ktdrych substratem oso-
bowym sa wspolnoty samorzadowe) jest zdecentralizowane, wzglednie samodzielne
przypisanie im uczestniczenia w wykonywaniu wladzy publicznej w celu wykonywania
istotnej czesci zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$é*.
W odniesieniu do zdolno$ci wykonywania zadan publicznych w zwigzku z art. 15
ust. 2 Konstytucji ,,Trybunal Konstytucyjny wskazuje na koniecznos$¢ istnienia me-
chanizmu wyréwnywania poziomu dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
i dostosowywania go do przyznawanych tym jednostkom nowych zadan. Istnienie

Szerzej zob. I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzgdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustro-
jowego prawa administracyjnego, Krakéw 2007, s. 330.
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tego mechanizmu wprost nie zostalo zagwarantowane w Konstytucji, jednak Trybunat
Konstytucyjny wskazuje, Ze ma on swoje umocowanie w réznych zasadach ustrojo-
wych, a jedng z nich jest zasada panstwa unitarnego (zob. TK - K 13/11)™4.

Wskazane normy prawne dotyczace wspdlnoty jako substratu osobowego jednostek
samorzadu terytorialnego sa normami ustrojowoprawnymi, poniewaz wyodrebniaja
wspdlnoty stanowiace substrat osobowy podmiotéw administracji publicznej. Wbrew
tradycyjnemu pogladowi w doktrynie, Ze adresatem norm ustrojowo-organizacyjnych
sg organy wladzy publicznej, a w przypadku prawa administracyjnego organy, podmio-
ty i instytucje administracji publicznej*> — w mechanizmie powstawania wspolnoty sa-
morzadowej adresatami tych istotnych norm ustrojowych sa mieszkancy gminy, czyli
osoby fizyczne nieznajdujace si¢ w ustrojowo-organizacyjnym systemie administracji
publicznej. Osoby te ex lege tworzg kwalifikowane, niezwykle istotne substraty oso-
bowe podmiotéw administracji publicznej, ktdre ustawodawca nazwal gminng wspol-
notg samorzadowg. Ustosunkowujac si¢ w tym miejscu bezposrednio do tresci art. 1,
trzeba stwierdzi¢, ze z tresci ust. 2 wynika bezsprzecznie, ze wspolnota samorzadowa
stanowi element skfadowy (substrat osobowy) gminy. Pozostalym elementem gminy
jest odpowiednie terytorium (substrat terytorialny).

W literaturze przedmiotu prezentowane sg zroéznicowane stanowiska wobec tresci
wspolnoty samorzagdowejs. Zgodnie z pierwszym stanowiskiem ustawodawca poza
uzyciem tego terminu w ustawie nie nadaje mu zadnej tresci i nie rozwija go w po-
stanowieniach ustaw ustrojowych i materialnoprawnych?’. Drugie stanowisko trak-
tuje ,lokalng wspdlnote samorzadows” jako pojecie socjologiczne i nie skupia na nim
szczegolnej uwagi®®. Trzecie stanowisko postrzega w pojeciu lokalnej wspolnoty sa-
morzadowej istotny aspekt materialnoprawny*.

Zasygnalizowana materialnoprawna koncepcja wspolnoty nawigzuje do obiektywnych
wspdlnych intereséw wspdlnoty, wspolnych wartosci, ktore sg zasadniczym elementem
definicji wspolnoty i ktére m.in. w zestawieniu z ustawowymi zadaniami wlasnymi
gminy zyskuja walor intereséw prawnych, dobra wspolnoty, podlegajacych w réznym
stopniu ochronie. Interesy wspolnoty, dobro wspolnoty sg chronione podmiotowo

Tak M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, LEX 2021,
art. 3.

Zob. na ten temat J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne, cz. 1, s. 52; 1. Skrzydlo-Niznik,
Model...,s. 333.

Zob. W. Kisiel [w:] Ustawa..., red. P. Chmielnicki, s. 30.

Zob. Powiat. Z teorii, kompetencje, komentarz, red. J. Bo¢, Wroctaw 2001, s. 344.

Zob. E. Olejniczak-Szatowska, Cztonkostwo wspdlnoty samorzgdowej, ST 1996/5, s. 8.

Zob. I. Skrzydlo-Niznik, Znaczenie pojecia wspélnoty samorzgdowej dla tworzenia i stosowania prawa ad-
ministracyjnego [w:] Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan,
G. Laszczyca, Krakow 1999, s. 251 i n.
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przez aktywnos¢ (dzialalnos$¢) gminy i jej organdw, a takze jej mieszkancéw oraz
uzywane przez nich $rodki ochrony i prawa polityczne przewidziane prawem. Przy-
czyniajg si¢ do tego takze konstytucyjnie wskazane organy nadzoru i organy szeroko
rozumianej kontroli panstwowej. Jak to juz bylo podnoszone, podmiotowo$¢ admini-
stracyjnoprawna wspolnoty w postaci kierowanych do niej bezposrednio uprawnien
lub obowigzkdéw czy tez kompetencji (poza normami Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego) jest uboga. Wspdlnota samorzadowa jako substrat osobowy podmiotu ad-
ministracji publicznej, jakim jest gmina, stanowi jednak co$ wiecej niz prostg sume
mieszkancow. Tym ,,czym$ wigcej” sa takze pojecie dobra wspdlnoty samorzadowej
(art. 23 ust. 1 u.s.g.), dobra gminy i jej mieszkancéw (zob. art. 23a ust. 1 u.s.g.), a tak-
ze system wartosci i celow mieszczacych sie w ramach Konstytucji i wspélnych dla
wszystkich mieszkancéw gminy. Jezeli przyjmiemy, ze administrowanie sprawami
publicznymi polega m.in. na rozstrzyganiu relacji pomiedzy opartymi na prawie in-
teresami jednostek, czlowieka, obywatela a kategoria prawnie kwalifikowanego przez
aksjologie dobra ogdtu (m.in. art. 7 in fine k.p.a.) - nie budzi watpliwosci fakt, Ze do-
brem ogoétu w przypadku lokalnej wspolnoty samorzadowej sa jej wspolne interesy
i wartosci, znajdujace m.in. wyraz przedmiotowy w zadaniach publicznych gminy,
ktdre sg rozwiniete postanowieniami ustaw materialnoprawnych. Na marginesie trze-
ba zastrzec, Ze normy zadaniowe nie stanowig wystarczajacej samodzielnej podstawy
prawnej interesu prawnego jednostki (czlowieka), obywatela, innego ,,niezwigzkowe-
go” podmiotu prawa.

Konkludujac, jak podnosi w doktrynie I. Skrzydlo-Niznik, bez odkodowania mate-
rialnoprawnego wymiaru pojecia wspdlnoty samorzgdowej trudno ocenia¢ legalno$¢
aktow tworzenia, stosowania prawa przez organy zwigzku (wspdlnoty), gdyz te dzia-
fania zasadniczo podejmowane s3 przez te organy w imi¢ interesu wspdlnoty samo-
rzadowej (gminy) z uwzglednieniem opartych na prawie intereséw jednostki, cztonka
wspolnoty samorzadowej. Dodatkowa réwnolegla kwestia wynikajacg z panstwowego
wymiaru gminy jest rozwazanie relacji na linii: interes wspolnoty samorzadowej — in-
teres publiczny - interes pafistwowy. Omawiany sposob rozumowania znajduje oparcie
m.in. w art. 23 ust. 1, ktéry stanowi, ze radny jest obowigzany kierowaé si¢ dobrem
wspdlnoty samorzadowej gminy. Jest przy tym oczywiste, ze pojecie dobra wspdlno-
ty samorzadowej jest relewantne dla dzialalnosci catej wladzy publicznej, a nie tylko
dla j.s.t.>°

Kontynuujac watek materialnoprawnego wymiaru pojecia wspolnoty, trzeba
stwierdzi¢, ze wprowadzenie pojecia wspolnoty samorzadowej do Konstytucji ma
na uwadze uruchomienie w normach przede wszystkim administracyjnego prawa
materialnego ,,pelnoprawnego” ,nazwanego” bytu intereséw lokalnych, ponadlo-

30 Zob. I. Skrzydto-Niznik, Model..., s. 334.
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kalnych, regionalnych, pochodnych od pojecia wspélnoty, ktérych zobiektywizo-
wanymi ustawowymi wyktadnikami sg m.in. zadania publiczne wykonywane przez
j.s.t. w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Zarazem interesy te musza
spelnia¢ przestanki zgodnosci z aksjologia i zasadami demokratycznego panstwa
prawnego. Znaczenie tych intereséw jest donioste, gdy zestawimy ich normatyw-
ny byt z zalozeniami zasady pomocniczoséci w jej ujeciu wertykalnym (pionowym)
i horyzontalnym (poziomym). W ujeciu wertykalnym (pionowym) ustrojodawca
wyodrebnia i rozréznia interesy publiczne (dobro ogétu, interes publiczny, interes
panstwowy, spoleczny, interes ponadlokalny - powiatowy, regionalny/wojewodztwa,
interes gminy) i przypisuje je odpowiednio do realizacji i sprawowania pieczy orga-
nom administracji publicznej naczelnej, centralnej i terenowej, w tym samorzado-
wej i rzgdowej. Okreslajac relacje tych interesdéw z interesem panstwa, trzeba mieé
na uwadze, zZe panstwo zabezpiecza swoj byt prawny i pojecie intereséw panstwa
przede wszystkim jako instytucji chronigcej prawa i wolnosci czlowieka i obywa-
tela. ,W zwiazku z tym przy pomocy réznorodnych technik legislacyjnych okresla
i determinuje relacje, w ktore wchodza poszczegélne interesy publiczne. Interesy
lokalne, ponadlokalne i regionalne (interesy de iure i de facto wspdélnot samorzg-
dowych) zostaly wyodrebnione z uwagi na dobro czlowieka, jego zycie w réznorod-
nych wspdlnotach i jednoczes$nie dobro panstwa. Znajduja ochroneg do tego stopnia,
w ktorym sa zgodne z interesem panstwa uwzgledniajacym dobro czlowieka i oby-
watela, a takze w ktérym sg zgodne z uzasadnionym prawem interesem jednostki
(cztowieka i obywatela)”>!.

W ujeciu horyzontalnym zasady pomocniczo$ci wyodrebnienie interesu lokalnego —
na jego styku z innymi postaciami interesu — ma zainspirowa¢é do wspoldziatania z or-
ganami gminy (przy jego zaspokajaniu, zabezpieczaniu, artykulowaniu) mieszkancow
gminy (czlonkéw wspdlnoty) oraz inne podmioty spoteczenstwa obywatelskiego.

2.2. Pojecie gminnej wspolnoty wobec pojecia spotecznosci lokalnej
z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego

Z tresci art. 16 ust. 1 Konstytucji, a takze odpowiednio art. 1 ust. 1 u.s.g. jasno wy-
nika, ze substratem gminy jest wspdlnota samorzadowa. Z kolei art. 3 ust. 1 EKSL,
definiujacy samorzad terytorialny, wskazuje, ze jego podmiotem (substratem oso-
bowym) jest spotecznos¢ lokalna posiadajaca prawo i zdolnoé¢, w granicach okres-
lonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadniczg cze$cia spraw publicznych
na wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie mieszkancéw. Zatem Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego postuguje sie pojeciem spotecznosci lokalnej, a polski ustawo-

31 Tak i szerzej I. Skrzydlo-Niznik, Model..., s. 331.
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dawca pojeciem wspdlnoty samorzadowej>?. Doktryna do tego zagadnienia odniosta
sie w nastepujacych tezach:
1) polski ustawodawca powinien za terminologia Europejskiej Karty Samorzadu Lo-
kalnego uzy¢ terminu ,,spotecznos¢ lokalna”, a nie ,wspolnota”
2) w ttumaczeniu Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego na jezyk polski btednie
zamiast pojecia wspolnoty lokalnej uzyto terminu ,,spotecznos¢ lokalna™.

Przychylajac sie do tego drugiego stanowiska, trzeba wskaza¢, ze nie s3 to synonimy.
Zgodnie z definicja w stowniku jezyka polskiego wspolnota to odznaczanie si¢ wspdl-
nymi cechami, wspdlne posiadanie, uzytkowanie czegos. Jest to rowniez to, co zespa-
la, czyli wiez, spdjnia. W znaczeniu podmiotowym, najbardziej adekwatnym, stanowi
organizacje, spoleczno$¢ zwigzang wspdlnym pochodzeniem, wspdlnymi interesami,
wspélng wlasnoécig. Termin ,,wspdlny” oznacza odnoszenie si¢ w réownym stopniu
do wielu 0s6b, uzywanie przez wielu, przez wielu razem zrobiony, dla wielu w réwnym
stopniu charakterystyczny>*. Z kolei spoteczno$¢ to wszelka zbiorowo$¢ zorganizowa-
na dla celow wspoétzycia. Spoleczenstwo rozumiane jest jako ogot ludzi pozostajacych
we wzajemnych stosunkach wynikajacych z ich udzialu w procesach produkcyjnych
i w zyciu kulturalnym®. W socjologii, wedlug J. Szackiego, ujmuje sie spolecznos¢
jako reprezentacje¢ szerszych kategorii stosunkow czy tez grup ludzkich, umieszczajac
je w okreslonych punktach skali, ktérej punktami krancowymi sg: wies i miasto; grupa
pierwotna i grupa wtérna; lokalizm i kosmopolityzm; wspélnota i stowarzyszenie®.
Jak wyjasénia J. Szacki, F. Toénnies w pracy Gemeinschaft und Gesselschaft (Wspolnota
i stowarzyszenie)® poréwnal te pojecia, konkludujac, ze wspolnota tgczy jednostki
na zasadzie naturalnej i spontanicznej bliskosci emocjonalnej (np. wiezy rodzinne),
z kolei w stowarzyszeniu (spoleczenstwie) mamy do czynienia z taczeniem jedno-
stek wystepujacych w okre$lonych rolach spotecznych®®. Opisujac dalej ww. dorobek
F. Tonniesa, J. Szacki stwierdza w nawigzaniu do niego, ze wspdlnota taczy ludzi jako
pelne osobowosci, obejmujac przy tym wszystkie dziedziny ich Zycia, a stowarzyszenie
dotyczy tylko jakiej$ jednej strony osobowosci jednostek zwigzanej z okreslong rola
spoteczna®. Twierdzi on, ze wedlug F. Tonniesa podstawg stowarzyszenia jest umo-

52 Szerzej zob. T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzgdu Terytorialnego,
Bydgoszcz 2005, s. 25-30.

53 Szerzej zob. M. Kulesza, Razqgce przeklamania, ,Wspolnota” 1997/6; T. Szewc, Uwagi w sprawie thumaczenia
Europejskiej Karty Samorzgdu Terytorialnego, ST 2002/11, s. 4.

>4 Zob. tak Stownik jezyka polskiego, t. 9, red. W. Doroszewski, Warszawa 1967, s. 1318.

55 Zob. Stownik jezyka polskiego, t. 8, red. W. Doroszewski, Warszawa 1967, s. 586.

56 Zob. J. Szacki, Historia mysli socjologicznej. Wydanie nowe, Warszawa 2002, s. 602.

7 F. Tonnies, Gemeinschaft und Gesellschaft. Abhandlung des Communismus und des Socialismus als em-
pirischen Culturformen, Leipzig 1887; wyd. II zmien., ,Gemeinschaft und Gesellschaft. Grundbegriffe
der reinen Soziologie” 1912. Zob. tez F. Tonnies, Rozprawa o komunizmie i socjalizmie jako empirycznych
formach kultury, ttum. M. Lukasiewicz, Warszawa 1988.

58 Zob. J. Szacki, Historia mysli..., s. 444.

%97, Szacki, Historia mysli..., s. 444.
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wa, wymiana wymiernych korzysci, przy czym we wspdlnocie gléwnymi czynnikami
kontroli spolecznej sa zwyczaj i tradycja; z kolei w stowarzyszeniu tymi czynnikami
s opinia publiczna i sformalizowane prawo; podstawa wspdlnoty jest wlasno$¢ zbio-
rowa, a podstawg stowarzyszenia jest pienigdz, wlasno$¢ prywatna®’. Podsumowujac
poglady F. Tonniesa, obrazowo mozna powiedzie¢, ze wspolnota to wies, stowarzy-
szenie to nowoczesne miasto. Ze stanowiskiem F. Tonniesa podnoszacym, ze nie
zna ,zadnego stanu kultury czy spoleczenistwa, w ktorym elementy Gemeinschaft
i Gesselschaft nie bylyby jednoczesnie obecne™!, kompatybilna jest kolejna teza,
ze pojecie wspolnoty posiada wartosci, ktore sg niezbedne w kazdym spoleczenstwie®.
Konkludujac powyzsze stanowiska, uzyte przez ustrojodawce i ustawodawce pojecie
wspolnoty samorzagdowej (gminnej), zasadniczo ,,ukierunkowane” na wspolnote na-
turalna, nie wyklucza takze wspolnoty sztucznej, a wigc pojecia stowarzyszenia i spo-
fecznosci ponadlokalnych. Te dwa pojecia si¢ wzajemnie przenikaja. Nalezy doceni¢
stuszny zamys! postuzenia si¢ przez ustawodawce jednak pojeciem wspdlnoty samo-
rzadowej zamiast spotecznosci lokalnej. Przez swoiste odestanie do potocznej tresci
wspolnoty samorzadowej (przewidzianego prawem substratu osobowego gminy) usta-
wodawca wprowadza do sfery normatywnej wszystkie bardzo wazne wartosci zwigza-
ne z pojeciem wspoélnoty, ktore zarazem przystaja do pojecia demokratycznego pan-
stwa prawnego. Pojecie wspolnoty umozliwia takze prawu wypelnienie jego funkcji
wychowawczej, gdyz moze przyczynic sie do wygenerowania §wiadomosci i tozsamosci
gminnej (lokalnej), opierajacej si¢ na wartosciach sasiedztwa, wspélnego pochodzenia,
wspdlnych zwyczajow i tradycji. Co istotne, pojecie to jednoczesnie wzmacnia i ksztal-
tuje wspolnoty naturalne tam, gdzie jeszcze w sferze rzeczywistej istniejg®.

2.3. Pojecie mieszkanca gminy

Dla pojecia wspdlnoty samorzadowej istotny jest sposob rozumienia mieszkanca gmi-
ny. O statusie czlonka wspolnoty samorzadowej rozstrzyga fakt rzeczywistego stalego
zamieszkiwania w danej miejscowo$ci w rozumieniu art. 25 k.c. (przestanka zamiaru
stalego pobytu)®*. Wedlug J. Bocia: ,,Mieszkancem powiatu nie jest wylacznie osoba,
ktdra przebywa na terenie powiatu «z zamiarem statego przebywania», ale kazdy po

J. Szacki, Historia mysli..., s. 444.

F. Tonnies, Mein Verhdltnis zur Soziologie, Lipsk 1932, s. 10. Tak za J. Szackim, Historia..., s. 445.
Por. I. Skrzydlo-Niznik, Model..., s. 335-337.

Zob. J. Szacki, Historia..., s. 445.

Tak i szerzej zob. I. Skrzydto-Niznik, Model..., s. 337.

Zob. wyrok NSA z 29.06.1995 r., SA/Po 518/95, LEX nr 24554, podjety na tle analizy, czy dla ustalenia
faktu stalego zamieszkania, o ktérym mowa w art. 9 u.wyb., stosuje si¢ administracyjnoprawna przestan-
ke zameldowania: ,,Brak zameldowania nie pozbawia osoby stale mieszkajacej w gminie statusu czlonka
wspolnoty gminnej”. Wskazane w wyroku przepisy nie obowigzuja, ale kierunek wyktadni jest nadal
aktualny.
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urodzeniu czlowiek™. Poglad ten mozna odpowiednio odnie$¢ do gminy. Zgodnie
z tredcig art. 25 k.c.: ,Miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowos¢, w ktd-
rej osoba ta przebywa z zamiarem stalego pobytu” Z kolei tres¢ art. 26 k.c. rozstrzyga
z mocy ustawy kwestie zamieszkania dziecka, stanowigc, ze:

,»$ 1. Miejscem zamieszkania dziecka pozostajacego pod wladzg rodzicielskg jest miej-
sce zamieszkania rodzicéw albo tego z rodzicéw, ktéremu wylacznie przystuguje wia-
dza rodzicielska lub ktéremu zostalo powierzone wykonywanie wladzy rodzicielskie;.
§ 2. Jezeli wladza rodzicielska przystuguje na réwni obojgu rodzicom majacym osobne
miejsce zamieszkania, miejsce zamieszkania dziecka jest u tego z rodzicdw, u ktérego
dziecko stale przebywa. Jezeli dziecko nie przebywa stale u zadnego z rodzicéw, jego
miejsce zamieszkania okre$la sad opiekunczy”.

Wobec osoby pozostajacej pod opieka art. 27 k.c. stanowi, ze: ,,Miejscem zamieszkania
osoby pozostajacej pod opieka jest miejsce zamieszkania opiekuna”. Zgodnie z zasa-
da wyrazong w art. 28 k.c. mozna mie¢ tylko jedno miejsce zamieszkania. Trzeba tu
podkresli¢, ze Konstytucja jako ,najwyzsze prawo Rzeczypospolitej” nie uzaleznia
przy tym przynaleznosci do wspdlnoty samorzadowej od posiadania polskiego oby-
watelstwa. O przynaleznosci rozstrzyga do wspélnoty miejsce zamieszkania (centrum
aktywnosci zyciowej), bedace podstawowym rodzajem wiezi w tego typu wspolnotach.
Przy wyborze do organéw samorzadu terytorialnego (zwlaszcza w gminach) wchodzi
w gre nie tyle realizacja suwerennych praw Narodu, ile praw wspdlnoty mieszkancow,
ktéra jest fundamentem samorzadnosci lokalnej i ktdrej cztonkami pozostajg wszy-
scy mieszkancy danej jednostki samorzadowej, w tym: cudzoziemcy-obywatele Unii
Europejskiej™® Zawezone postrzeganie cztonkéw gminnej wspdlnoty samorzadowej
wynika m.in. z nadania zbyt duzego znaczenia normom ustrojowo-organizacyjnym
okreslajagcym sposdb przejawiania woli przez wspolnote w drodze demokracji bezpo-
$redniej (wyboréw, referendum). Jezeli o wspolnocie gminnej bedziemy mowili w uje-
ciu materialnoprawnym jako catosci zlozonej z ludzi oraz wspdlnych im wartosci
i wiezi wynikajacych z faktu zamieszkania na danym ,lokalnym” obszarze, to wtedy
przez mieszkanca gminy (czlonka wspdlnoty samorzadowej) nalezy rozumie¢ kaz-
dego, kto zamieszkuje stale dang miejscowo$¢ (obszar). Z kolei z ustrojowego punk-
tu widzenia, gdy bedziemy rozumie¢ wspolnote gminng jako podmiot praw i obo-
wigzkow z zakresu prawa administracyjnego majacy zdolno$¢ zarzadzania sprawami
publicznymi o charakterze lokalnym i zarazem podmiot politycznie odpowiedzialny
za wykonywanie zadan publicznych, wspélnota samorzadowa stanowi pewng calos¢,
ktorej cztonkami sg mieszkancy spelniajacy przestanki Kodeksu wyborczego (ukon-
czone 18 lat najpdzniej w dniu glosowania, posiadanie praw publicznych, w tym praw
wyborczych, petna zdolnos¢ do czynnosci prawnych), gdyz w tym wypadku chodzi

% 1, Bo¢ [w:] Powiat..., red.]. Bo¢, s. 343.
66 Tak wyrok TK z 11.05.2005 r., K 18/04, OTK-A 2005/5, poz. 49, LEX nr 155502.
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o prawnie wymierng zdolnos$¢ zarzadzania sprawami publicznymi o charakterze lo-
kalnym®. W mysl art. 10 kw.:
»S 1. Prawo wybierania (czynne prawo wyborcze) ma:
[...]
3) w wyborach do organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego:

a) rady gminy - obywatel polski oraz obywatel Unii Europejskiej niebedacy oby-
watelem polskim, ktory najpdzniej w dniu glosowania konczy 18 lat, oraz stale
zamieszkuje na obszarze tej gminy,

b) rady powiatu i sejmiku wojewddztwa — obywatel polski, ktory najpdzniej
w dniu glosowania konczy 18 lat, oraz stale zamieszkuje na obszarze, odpo-
wiednio, tego powiatu i wojewddztwa;

4) w wyborach woéjta w danej gminie — osoba majaca prawo wybierania do rady tej
gminy”.

Zgodnie z art. 11 kw.:
»$ 1. Prawo wybieralnosci (bierne prawo wyborcze) ma:
[...]
5) w wyborach do organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego —
osoba majaca prawo wybierania tych organéw;
6) w wyborach wdjta — obywatel polski majacy prawo wybierania w tych wyborach,
ktéry najpdzniej w dniu glosowania konczy 25 lat, z tym ze kandydat nie musi
stale zamieszkiwac na obszarze gminy, w ktérej kandyduje”.

Ustosunkowujac si¢ do prawa cudzoziemcdéw - obywateli Unii Europejskiej
do udzialu w wyborach lokalnych, trzeba zauwazy¢, ze: ,Czynne i bierne prawo
wyborcze w wyborach lokalnych, o ktérym mowa w art. 19 ust. 1 TWE, przystugu-
jace w panstwie cztonkowskim miejsca zamieszkania obywatelom UE, nieposiada-
jacym obywatelstwa polskiego, nie zagrazaja Rzeczypospolitej Polskiej jako dobru
wspolnemu wszystkich obywateli, z uwagi na konstytucyjnie okreslony charakter
wspolnot samorzadowych oraz nalozone na nie zadania i przyznane w zwigzku
z tym kompetencje. Zgodnie z Konstytucja RP (art. 16 ust. 1) wspdlnote samorza-
dowg stanowi z mocy prawa «ogdl mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego». Wspolnoty te tworzg odpowiednio wszyscy mieszkancy gmin, po-
wiatéw i wojewddztw z mocy prawa, jakim jest Konstytucja RP. [...] Doda¢ nale-
zy, ze kazde z panstw cztonkowskich (w tym: Rzeczpospolita Polska) suwerennie
reguluje kwestie wymogdéw wyborczych, w tym takze pojecia «mieszkanca» czy
«miejsca zamieszkania». Dyrektywa 94/80 nie zawiera zbiorczej definicji ani tez
wskazania wyréznikéw «miejsca zamieszkania». Wladza publiczna, w ktérej spra-
wowaniu wspdlnota samorzadowa uczestniczy, ma charakter wylacznie lokalny.

87 Por. 1. Skrzydlto-Niznik, Model..., s. 341-342.
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W skali panstwa dobro ogdlne ma pierwszenstwo przed dobrem indywidualnym
czy partykularnym interesem grupowym i to niezalezne od skladu mieszkancow
tej czy innej jednostki podziatu terytorialnego. Nie wystepuje nadto zagrozenie dla
niepodleglosci Polski, gdyz w obrebie samorzadu terytorialnego nie moga by¢ po-
dejmowane rozstrzygniecia czy inicjatywy dotyczace calego panstwa. Trudno tez
zaklada¢, ze wspdlnoty samorzadowe, nawet przygraniczne, zostang zdominowa-
ne przez obywateli innych panstw cztonkowskich, ktorzy aktywnie dziala¢ beda
na szkode niepodleglosci Rzeczypospolitej Polskiej. Nie wyklucza to mozliwo$ci
wprowadzenia odpowiednich zabezpieczen w przysztosci, do czego zreszta upowaz-
nia sformutowanie art. 19 ust. 1 TWE dotyczace mozliwosci odstepstw ze wzgledu
na specyficzne problemy panstwa cztonkowskiego. Trybunat Konstytucyjny po-
dziela w tym zakresie poglad Prokuratora Generalnego, ze «idac tokiem rozumo-
wania zaprezentowanego przez wnioskodawcdow, nalezaloby konsekwentnie uzna¢,
ze przepis art. 19 ust. 1 TWE stwarza zagrozenie dla niepodleglosci kazdego pan-
stwa czlonkowskiego, skoro prawo wyborcze, o ktéorym w nim mowa, przystuguje
kazdemu obywatelowi UE, zamieszkatemu w jakimkolwiek panstwie cztonkow-
skim i nieposiadajagcemu obywatelstwa panstwa zamieszkania. Trudno jest zalozy¢,
ze inne, poza Polska, panistwa cztonkowskie nie chronig wtasnej niepodlegtosci. Nie
sposob takze uzna¢, ze z powodu przyznania prawa, o ktérym mowa, Rzeczpospo-
lita Polska przestaje by¢ dobrem wspdlnym wszystkich obywateli. Wtasnie wzglad
na dobro wspolne byl celem integracji z Unig Europejska, aprobowanym w referen-
dum ogdélnokrajowym»"%8,

Oceniajgc zgodnos¢ art. 19 ust. 1 TWE z art. 62 ust. 1 Konstytucji, gdzie podnoszona
sprzeczno$¢ ma polega¢ na tym, ze kazdy obywatel Unii (nie tylko obywatel polski)
ma prawo glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych w panstwie cztonkow-
skim, w ktérym ma miejsce zamieszkania, na takich samych zasadach jak obywatel
tego panstwa — Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze wnioskodawcy stoja na stano-
wisku, Ze wszystkie prawa przyznane w Konstytucji obywatelom polskim charaktery-
zuje swoista ekskluzywno$¢, rozumiana w ten sposob, ze jezeli dane prawo przyzna-
ne zostato obywatelowi polskiemu, to nie mozna go ponadto przyznaé¢ obywatelom
innych panstw, w tym obywatelom Unii Europejskiej (jakkolwiek obywatele polscy
sg tez obywatelami Unii). ,Tak pojmowana «ekskluzywno$é» konstytucyjnych praw
obywateli nie znajduje jednoznacznego uzasadnienia w postanowieniach samej Kon-
stytucji. W szczegdlnosci nie kazde rozciggniecie okreslonego prawa obywatelskiego
na inne osoby prowadzi do naruszenia gwarancji konstytucyjnej udzielonej temu pra-
wu. Ustanowione w art. 19 ust. 1 TWE czynne i bierne prawo wyborcze do organéw
samorzadu terytorialnego jest pochodng obywatelstwa Unii. Jest takze praktycznym
wyrazem stosowania zasady rownosci i zasady niedyskryminacji, a takze konsekwen-

Tak wyrok TK z 11.05.2005 r., K 18/04.
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cja prawa do swobodnego przemieszczania si¢ i wolnosci osiedlania na terytorium
dowolnego panstwa czlonkowskiego Unii. Zgoda panstw cztonkowskich na swobo-
de przemieszczania nie miataby zresztg pelnego praktycznego znaczenia bez prawa
udzialu w wyborach do organéw przedstawicielskich w miejscu osiedlenia (i to przy
korzystaniu z praw wyborczych na warunkach okreslanych przez wlasciwe terytorial-

nie panstwo)”®.

3. Gmina jako podmiot administracji publicznej posredniej

Panstwo moze wykonywa¢ administracje publiczng w dwojaki sposéb: bezposred-
nio przy pomocy znajdujacych sie w ukladzie podleglosci hierarchicznej organéw
administracji panstwowej (z zasady zaréwno rzadowych, jak i niepodporzadkowa-
nych rzadowi, ale np. Sejmowi) lub (i) bezpoérednio przy pomocy wprowadzonych
w drodze konstytucji i ustawy wzglednie samodzielnych podmiotéw prawa i zarazem
0s0b prawa publicznego i prywatnego w postaci zwigzkéw publicznoprawnych in-
nych niz panstwo (gmina, powiat, samorzad wojewddztwa). Zwrot ,,innych niz pan-
stwo” nalezy wyjas$nic¢ tym, Ze panstwo stanowi tzw. pierwotny, zasadniczy zwigzek
publicznoprawny (pierwotny, bo wyposazony we wladze¢ ustawodawcza, wykonawczg
i sagdowniczg, a takze osobowo$¢ prawna) i od niego w znaczeniu prawotworczym
zalezy byt normatywny i rzeczywisty pozostalych zwigzkéw publicznoprawnych?®.
Pojecie administracji po$redniej jest tradycyjnym pojeciem doktrynalnym nauki pol-
skiej i niemieckiej pomagajacym odda¢ nature samorzadu terytorialnego i gminy oraz
ich relacje z panstwem?’".

Tak wyrok TK z11.05.2005 r., K 18/04. Zob. takze wyrok NSA z 23.11.2005 r., 1 OSK 1029/05, LEX nr 196758:
»1. Fakt, iz osoba ubiegajaca sie o najem lokalu mieszkalnego z zasobéw gminy mieszkata uprzednio w in-
nej miejscowosci i tam nie byla zameldowana, badz jest osoba bezdomna i nigdzie nie zameldowang, nie
moze niweczy¢ jej prawa do zamieszkiwania w wybranej miejscowosci. 2. Realizujac zadanie tworzenia
warunkow do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych czlonkéw wspolnoty samorzadowej, co jest zada-
niem wlasnym gminy, nie mozna wylaczaé z grona czlonkéw tej wspolnoty osob nieposiadajacych statego
zameldowania”.

Por. na temat podmiotow administracji publicznej: E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna,
Torun 2004, s. 221-223. Na temat podmiotdw, organdw i instytucji administracji publicznej zob.: H. Iz-
debski, M. Kulesza, Administracja...,s. 94-95,120-129; I. Skrzydlo-Niznik, Model..., s. 204-246; M. Stahl,
Okreslenia jednostek organizacyjnych wykonujgcych zadania administracji publicznej, ich zréznicowanie
i uwarunkowania [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 11-47; P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim sa-
morzqgdzie terytorialnym, Wroctaw 2013, s. 41-68; D. Hendrych [i in.], Sprdvni prdvo. Obecnd ¢dst, Praha
2016, s. 65-73; J. Ipsen, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2019, s. 58-60, 70-71; W. Goralczyk jr,
Podstawy prawa i administracji, Warszawa 2019, s. 115-128. Na temat podmiotu publicznego jako strony
umowy cywilnej zob. P. Stec, Umowy w administracji. Studium cywilnoprawne, Warszawa 2013.

Por. B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Warszawa 2021, s. 19.
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4. Charakter prawny aktywnosci gminy — w tym wobec autonomii,
zasady panstwa jednolitego (unitarnego), suwerennosci

Jak podnosi orzecznictwo sadowe: ,,Ugruntowane obecnie i znajdujace podstawe
w normach konstytucyjnych jest stanowisko, zgodnie z ktéorym wszelka aktyw-
no$¢ samorzadu terytorialnego jest aktywnosciag w ramach realizacji zadan pub-
licznych (por. uchwata TK z dnia 27 wrzesnia 1994 r., W 10/93; wyrok TK z dnia
13 maja 1997 r., K 20/96, OTK z 1997 r. Nr 2, poz. 18; uchwata TK z dnia 14 maja
1997 r., W 7/96, OTK z 1997 r. Nr 2, poz. 27; wyrok TK z dnia 7 grudnia 2005 r.,
k.p. 3/05, OTK-A z 2005 r. Nr 11, poz. 131; postanowienie NSA z dnia 11 sierpnia
2010 r.; M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Lex
2014, komentarz do art. 166; M. Maczynski, Pojecie zadania publicznego a zada-
nia samorzqdu terytorialnego, Finanse Komunalne z 2019 r.,, nr 1-2, s. 105 i nast.;
B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, Lex 2020, teza 7
do art. 2)”72.

Jednoczeénie trzeba zauwazy¢, ze polska gmina nie jest autonomiczna (nie tworzy
ustaw), nie jest takze autonomiczna jej dziatalno$¢”®. Pozycja prawna gminy odpo-
wiada zasadzie panstwa jednolitego’™.

Do gminy i jej dziatalnosci nie przystaja takze pojecia suwerena i suwerennosci. Su-
werenem jest nardd (art. 4 Konstytucji), a nie wspolnota samorzadowa, suwerenne
jest panstwo, a nie gmina. ,Wszystkie polskie organy wladzy publicznej czerpig swa
legitymacje z zasady zwierzchnictwa Narodu™”>.

72 Tak NSA w postanowieniu z 22.09.2021 r., IIT OSK 3653/21, LEX nr 3226461. Praktyczne znaczenie tej
tezy polega na tym, ze akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw podejmowane
w sprawach ,,z zakresu administracji publicznej” w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. obejmujg wszelkie
akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkéw z wylaczeniem tych, ktére podlegaja
kognicji innych sadéw niz sady administracyjne, w tym zwlaszcza sady powszechne. Zob. takze uchwata
NSA (7) w Warszawie z 6.11.2000 r., OPS 11/00, ONSA 2001/2, poz. 52, LEX nr 46141.

73 Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 210.

74 Panstwem jednolitym jest panstwo, ktére posiada jednolita wewnetrzna strukture organizacyjna, jedno-
lity system prawny obejmujacy réwniez akty prawa miedzynarodowego oraz jednolite terytorium, ktérego
podzial ma wylacznie charakter administracyjny i nie wigZe si¢ z przekazaniem jednostkom terytorialnym
wiadzy suwerennej” - tak M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja..., red. P. Tuleja, art. 3.

75 Tak. P. Tuleja [w:] Konstytucja..., red. P. Tuleja, art. 4. Zob. takze: ,Zasada zwierzchnictwa Narodu jest
tez okreslana mianem zasady suwerennosci Narodu i zestawiana z zasadg suwerennosci panstwa. Skoro
zasada zwierzchnictwa Narodu legitymizuje wladze panstwowa, to panstwo stanowi polityczna forme
organizacji suwerena” — tak P. Tuleja [w:] Konstytucja..., red. P. Tuleja, art. 4 oraz przywotane tam literatura
i orzecznictwo TK.
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5. Zasada korporacyjnosci i inne zasady
zwigzane z samorzadem terytorialnym (gmina)

Z postanowienia art. 1 ust. 1 u.s.g., stanowiacego w $lad za art. 16 ust. 1 Konstytucj,
ze mieszkancy gminy tworzg z mocy prawa wspdlnote samorzadows, wynika, ze usta-
wodawca nawigzuje w normatywnej konstrukcji gminy do instytucji zwigzkéw (korpo-
racji) publicznoprawnych, a takze szerszego pojecia osob prawa publicznego. Oznacza
to, Ze budowa (ustroj) administracji publicznej oparta jest na zasadzie korporacyjnosci
prawa publicznego (istnieja bowiem dobrowolne zrzeszenia prawa prywatnego). Zosta-
je to dodatkowo potwierdzone dwuelementowym rozumieniem gminy jako wspdlnoty
mieszkancow wraz z odpowiednim terytorium. Zarazem trzeba podkresli¢, ze z uwagi
na zasadniczo panstwowy (bo jednak z elementami prawnonaturalnymi) charakter
samorzadu terytorialnego, a takze panstwowa geneze jego praw i obowiazkéw, jego
beneficjentem sa nie tylko mieszkancy gminy, cztonkowie wspolnoty czy wspdlnota
samorzgdowa, lecz takze odpowiednio ,kazdy” inny podmiot prawa’s.

Na temat definicji zasady korporacyjnosci zob.: ,,Zasada ta oznacza, ze wykonywanie
wiadzy publicznej wykonawczej o charakterze lokalnym lub regionalnym jest przeka-
zane mieszkancom okreslonego terytorium (jednostki zasadniczego podziatu teryto-
rialnego panstwa), ktérzy na podstawie konstytucyjnych i ustawowych i statutowych
(akty prawa miejscowego) norm ustrojowo-organizacyjnych tworzg specyficzny pod-
miot administracji publicznej lokalnej lub regionalnej (czyli korporacj¢). Metoda dzia-
tania norm ustrojowo-organizacyjnych, na podstawie ktérych powstaje i dziata korpo-
racja polega na tym, ze cztonkowie korporacji wyposazeni przez konstytucje i ustawe
we wiladztwo publicznoprawne (administracyjne), sprawowane w ukltadzie wzgled-
nej samodzielnosci, w pewnym ustalonym ustawg zakresie, sami ksztaltujg ustrdj tej
korporacji, w formie aktu prawa miejscowego (statutu) po to, aby «samozarzadzac»
sprawami publicznymi o charakterze lokalnym/regionalnym. Jak to juz bylo sygnali-
zowane interpretacja Konstytucji uzasadnia kwalifikowanie samorzadu terytorialne-
go z punktu widzenia art. 10 (zasady trdjpodzialu wladzy) do wladzy wykonawczej
w szerokim tego slowa znaczeniu. Zarazem jego miejsce w systemie wladzy, w tym
wykonawczej (w zakresie stosunkéw prawnych z administracjg panstwows i rzado-

Pojeciem zwigzku publicznoprawnego postuguje si¢ orzecznictwo, w tym np. wyrok NSA z 22.01.2020 r.,
IT OSK 567/18, LEX nr 2775273: ,,Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego podzieli¢ wypadnie pre-
zentowany w wyroku IT OSK 907/14 wywod, wedle ktorego posiadanie przez inwestycje znaczenia lokal-
nego lub ponadlokalnego, jako przestanki inwestycji celu publicznego oznacza, ze powinna ona realizowa¢
potrzeby wspolnoty tworzacej zwiazek publicznoprawny. Beda to wspdlnoty samorzadowe na poziomie
gminy, powiatu i wojewddztwa, a takze spoleczenstwo jako pewna cato$¢ zamieszkujaca obszar panstwa.
Zawsze wigc inwestycja celu publicznego nakierowana bedzie na urzeczywistnienie interesu publicznego,
istotnego dla zbiorowosci, przynajmniej na poziomie lokalnym. Inwestor powolujacy sie na cel publiczny
powinien zatem kazdorazowo wykaza¢ w zlozonej dokumentacji, ze jego realizacja nie stanowi tylko
zaspokojenia interesu prywatnego (indywidualnego badz grupowego)”.
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wa), okreéla zasada panstwa jednolitego, zasada RP jako dobra wspolnego wszystkich
obywateli, zasada praworzadnosci, jawnosci dziatania wladzy publicznej, zasada po-
mocniczoéci, zasada decentralizacji i samorzadu terytorialnego™””.

6. Prawne znaczenie terytorium

Terytorium stanowi kryterium wyodrebnienia z mocy ustawy mieszkanca gminy
i wspolnoty samorzadowej. Koresponduje z pojeciem zasadniczego podziatu teryto-
rialnego. (art. 15 ust. 2 Konstytucji). O przestankach ksztaltowania tego podziatu sta-
nowi Konstytucja (art. 15 ust. 2). Z uwagi na publicznoprawne znaczenie gminy jako
zwigzku publicznoprawnego terytorium jako element skladowy pojecia gminy (art. 1
ust. 2 u.s.g.) rozstrzyga takze o tym, na jakim obszarze wspolnota administruje, a tak-
ze o wlasciwosci miejscowej jej wladz i organdw. Skutki prawne wykonywanych zgod-
nie z wlasciwo$cig miejscowa kompetencji gminy i jej organéw (w zaleznosci od rodza-
ju tych kompetencji) moga rozciaga¢ si¢ na obszar gminy, jego cze$¢, obszar szeroko
rozumianych gmin sgsiednich, terytorium calego kraju. Nie mozna tez, w nawigzaniu
do instytucji aktu ponadnarodowego (transnarodowego) i pojecia zadan zleconych j.s.t.
z zakresu administracji rzagdowej, a takze m.in. instytucji miast na prawach powiatu,
wykluczy¢ bezposredniego oddziatywania ponadnarodowego (transnarodowego) tych
kompetencji na terytorium UE, np. skuteczno$¢ prawa jazdy wydanego przez organ
panstwa czlonkowskiego w panstwach czlonkowskich UE. Od strony podmiotowej
kompetencje organéw gminy moga odpowiednio dotyczy¢ mieszkancdw gminy, jak
i odpowiednio kazdego, o kim stanowi ustawa.

Z uwagi na panstwowy wymiar samorzadu terytorialnego organy jednostki samo-
rzadu terytorialnego (gminy) dysponuja wladztwem nie tylko wobec mieszkancow
gminy. Analogicznie z uwagi na panstwowy wymiar samorzadu terytorialnego okres-
lone uprawnienia wobec organdéw gminy przystuguja nie tylko mieszkaricom gminy
(cztonkom wspdlnoty), lecz odpowiednio kazdemu. Panstwowy wymiar samorzadu
terytorialnego polega na tym, Ze to panstwo (ustawodawca) redystrybuowato ,,swoje”
zadania publiczne lokalne (ponadlokalne) na rzecz samodzielnych zdecentralizowa-
nych j.s.t., a nadto Ze te zdecentralizowane podmioty wykonujg takze z mocy ustawy
lub dobrowolnie zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej. Jak to juz bylo pod-
noszone, ten panstwowy charakter samorzadu terytorialnego powinien by¢ tagodzony
elementami naturalnymi z uwagi na to, ze prawo akceptuje wartosci przed- i ponad-
panstwowe zgodne z zasadami demokratycznego panstwa prawnego.

Na temat terytorium gminy zob. takze pkt 10.

77 Tak I. Skrzydto-Niznik, Model..., s. 327-328.
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7. Gmina jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego

Majac na uwadze trzystopniowo$¢ samorzadu terytorialnego w Polsce opartg na kom-
plementarnosci i pomocniczosci tych stopni wzgledem siebie z wylaczeniem relacji
podlegtosci hierarchicznej miedzy tymi stopniami (art. 164 ust. 2 Konstytucji), w tym
miejscu trzeba podkresli¢, ze gmina stanowi podstawowg j.s.t. (art. 164 ust. 1 Konsty-
tucji). Posiada domniemanie wykonywania wszystkich zadan samorzadu terytorial-
nego niezastrzezonych dla innych j.s.t. (art. 164 ust. 3 Konstytucji), co jest niezwykle
istotne z uwagi na domniemanie wykonywania przez calosciowo rozumiany samo-
rzad terytorialny zadan publicznych niezastrzezonych przez Konstytucje lub ustawy
dla organéw innych wtadz publicznych (art. 163 Konstytucji). Klauzula domniemania
na rzecz gminy zadan i kompetencji zwigzanych z zadaniami (sprawami) publiczny-
mi o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych ustawami na rzecz innych podmiotow
samorzadu terytorialnego powinna by¢ odpowiednio rozumiana i musi uwzglednia¢
charakter zadania publicznego oraz interesu prawnego, ktéremu zadanie stuzy; a tak-
ze trzystopniowy model samorzadu terytorialnego w Polsce. Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z 28.06.2001 r., U 8/007%, podnidsl, ze zgodnie z wyrazong w art. 163 Kon-
stytucji zasada, w $wietle ktorej samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne
niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych niz samorzadowe
wladze publiczne, ,,przyjmowac nalezy, ze w sprawach publicznych o charakterze lo-
kalnym, lecz ponadgminnym, obowiazuje domniemanie wlasciwo$ci samorzadu po-
wiatowego lub odpowiednio wojewddzkiego™””.

8. Zasady pomocniczosci i decentralizacji jako determinanty bytu
prawnego administracji posredniej. Koncentracja i dekoncentracja

8.1. Pomocniczosé

Zasada pomocniczo$ci posiada wymiar krajowy i europejski®®. W komentarzu pre-
zentowana jest teza, ze pojecia pomocniczosci i subsydiarnosci nie sg tozsame. Poje-
cie subsydiarnosci w wigkszym stopniu odwoluje sie do filozofii. Wyrazona wprost

OTK 2001/69/723, LEX nr 48449.

Zob. 1. Skrzydlo-Niznik, Model..., s. 444; ]. Oniszczuk, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, Warszawa 2002, s. 259.

Zob. m.in. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja..., s.22-23,25; A. Wiktorowska, Zasada subsydiarnosci
[w:] Instytucje wspétczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa profesora zw. dra hab. J. Filipka,
red. I. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakow 2001, s. 759-764. Wedlug przywolanej
autorki zasada subsydiarno$ci jako norma prawna znana jest prawu europejskiemu (por. art. 3b Traktatu
z Maastricht) i Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego (art. 4 ust. 3 EKST) - A. Wiktorowska,
Zasada..., s. 760. Twierdzi tez, ze zasada subsydiarnosci ma charakter reguly organizacyjnej oraz reguly
postepowania, wedlug ktérych suprasystem (panstwo) i subsystemy (gminy) okreslaja swoje wzajemne
relacje — A. Wiktorowska, Zasada, s. 761-762.
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w preambule Konstytucji zasada pomocniczo$ci umacniajgca uprawnienia obywateli
i ich wspdlnot stanowi zasade¢ materialnoprawng, w mysl ktérej panstwo nie po-
winno wkraczaé w te sfere zycia czlowieka wynikajacg z faktu zycia w spoteczno-
$ci, z ktérg moze poradzi¢ sobie sam lub (i) z bliskimi mu osobami. W ten sposdb
materialnie (merytorycznie) powstaje sfera wolnosci czlowieka od ingerencji admi-
nistracji publicznej w jego zycie. Jednak tam, gdzie ta ingerencja w réznych posta-
ciach administracji $wiadczacej, porzadkowej (policyjnej), reglamentacyjnej, wtas-
cicielskiej, zarzadzajacej kryzysem, ryzykiem i bezpieczenstwem jest obiektywnie
- z uwagi na uzasadniong przez prawodawce ocene¢ stanu stosunkéw spotecznych
oraz zabezpieczenie i wykonanie konstytucyjnego i ustawowego statusu prawnego
jednostki (czlowieka) i jej godnosci — potrzebna, powinny dziala¢ podmioty i organy
administracji publicznej usytuowane, adekwatnie do przedmiotu swojego dziatania,
jak najblizej czlowieka. W ten sposdb powstaje (,deklaruje si¢”) aksjologicznie prawo
jednostki, czlowieka, obywatela do samorzadu terytorialnego i dobrej administra-
cji. Zasada pomocniczosci wskazuje zatem ustawodawcy, od kiedy ma by¢ aktywna
administracja publiczna, przyczyniajac si¢ tym samym do definiowania, wyznacza-
nia tre$ci zadan publicznych. Te podstawowe dla czlowieka i jego codziennego bytu
powinny by¢ realizowane przez podmioty o takim ustroju, na ktore ten cztowiek
moze oddzialywaé tym razem z uwagi na jego prawo do administracji w postaci
partycypacji w jej wykonywaniu, kontrolowaniu, wybieraniu. Por. art. 4 ust. 3 EKSL:
»Generalnie odpowiedzialnos¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszyst-
kim te organy wladzy, ktore znajduja si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje
innemu organowi wiladzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wy-
mogi efektywnosci i gospodarno$ci”. Na temat prawa do samorzadu zob.: ,,Prawo
do samorzadu [...] - sprowadza si¢ do zapewnienia funkcjonowania mechanizméw
demokracji partycypacyjnej w ramach odpowiednio zidentyfikowanych co do szcze-
golnej tozsamosci i wystarczajgco stabilnych wspolnot lokalnych i regionalnych - ale
tak samo da si¢ je zakwalifikowa¢ jako prawo zbiorowe sensu stricto, z tym jednak
zastrzezeniem, ze okres$lone prawa polityczne (prawo wyborcze, prawo do udziatu
w referendum) maja charakter korporacyjny, sg bowiem zastrzezone dla obywateli
(w gminie — obywateli Unii Europejskiej). Tym bardziej odpowiada ono, cho¢ stale
z tym zastrzezeniem, innym wyréznianym w doktrynie prawom trzeciej generacji,
poczynajac od prawa do dobrego $rodowiska”s!.

Z uwagi na to, ze potrzeby czltowieka sg roznorodne, réznorodne sg cele i zadania
panstwa — a to wszystko implikuje ustrdj panstwa i ztozong budowe administracji
publicznej. Materialnoprawnie rozumiana zasada pomocniczoéci stanowi merytorycz-
ne kryterium oddzielenia nie tylko sfery zycia czlowieka od przedmiotu dzialania
najblizej usytuowanej wobec niego gminy i jej organéw, ale takze kryterium formu-

81 Tak. H. Izdebski, Prawo do samorzgdu..., s. 5-16.
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fowania i rozdzielania wlasciwosci rzeczowej, miejscowej i kompetencyjnej pomiedzy
j.s.t. oraz pomiedzy j.s.t. a administracja rzgdowa w calym jej podziale wertykalnym
i horyzontalnym (pomocniczo$¢ w ujeciu wertykalnym). Wydrazenie zasady pomoc-
niczosci z wymiaru materialnoprawnego pozbawiloby ja znaczenia jako kryterium
rozdzielania sfer aktywnosci cztowieka i wladzy publicznej. To, ze ma znaczenie dla
pewnego procesu (procedury), nie oznacza, ze jest norma procesowg (proceduralng).
A jezeli juz tak, to materialnoprawng ustrojowa. Ujmowana materialnoprawnie zasa-
da pomocniczo$ci determinuje sposdb korzystania przez ustawodawce z zasady de-
centralizacji. Inaczej méwigc, zasada decentralizacji konkretyzuje ustrojowoprawnie
zasade pomocniczoéci. Zasada decentralizacji stuzy zatem zasadzie pomocniczo$ci®.

W doktrynie mozna spotka¢ poglady podnoszace ustrojowoprawny charakter zasady
pomocniczoéci, gdyz dotyczy ustroju panstwa®’. Trafnie wyrazane s3 w doktrynie
obawy o zbyt dynamiczne i subiektywne, a takze upolitycznione, w negatywnym tego
stowa znaczeniu, rozumienie zasady pomocniczosci w czasie i przekazywanie zadan
publicznych na wyzsze, a czasami wrecz scentralizowane poziomy ,,aktualnej” zdolno-
$ci administracyjnoprawnej danego stopnia (szczebla) administracji publicznej (stop-
nie s3 przypisywane samorzadowi terytorialnemu, szczeble - scentralizowanej admini-
stracji rzadowej). Nalezy sie zgodzi¢ z I. Lipowicz, ze koniunkturalne i upolitycznione
rozumienie zasady pomocniczosci to prosta droga do nieuzasadnionej w $wietle prawa
recentralizacji®*. Usytuowanie danego zadania publicznego na danym stopniu samo-
rzadu terytorialnego powinno nawigzywac takze do pewnych warto$ci naturalnych
(sama zasada pomocniczosci z tego czerpie). Zatem zgodnie z zasadg pomocniczosci
temu podmiotowi administracji publicznej, ktory chwilowo ma ktopoty ze zdolnos-
cig administracyjna w wykonywaniu danego zadania publicznego, trzeba w pierwszej
kolejnosci odpowiednio zgodnie z prawem pomoc, a nie pozbawia¢ go tego zadania
publicznego. Tego wymaga nie tylko zasada pomocniczodci, lecz takze zasada pewno-
$ci prawa. Temu tez stuzy zasada wyrazona w art. 10 ust. 2.

W nauce podnosi sie takze wertykalny (tradycyjny) i nowy, horyzontalny, charakter
zasady pomocniczosci. W ujeciu wertykalnym zasada pomocniczoéci stuzy uzasad-
nionemu wyodrebnieniu zadan publicznych i repartycji zadan publicznych w obrebie
wladzy wykonawczej z nastawieniem, ze w pierwszej kolejnosci organy wykonujace
zadania publiczne zaspokajajace podstawowe potrzeby cztowieka majg by¢ usytuowa-
ne jak najblizej niego. Pomocniczo$¢ horyzontalna ma zapobiegaé prywatyzacji zadan
publicznych i stuzy¢ dobru publicznemu dzigki nastawieniu na wspdtdziatanie oraz

82 Podobnie zob. H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Pionowy..., s. 90; L. Skrzydto-Niznik, Model...,
s.292-293.

8 Tak L. Lipowicz, Samorzgd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 138-139.

84 Por. I. Lipowicz, Samorzgd terytorialny..., s. 140, 145.
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komplementarnos¢ obywateli i instytucji publicznych. Takie dualne ujecie pomocni-
czosci pozwala na wszechstronniejsze wykorzystanie jej warto$ci®.

Zob. na temat zasady pomocniczosci: ,,Konstytucja przyjmuje w preambule zasade po-
mocniczosci. W mysl tej zasady panistwo nie powinno wykonywa¢ zadan, ktére moga
by¢ wykonywane w sposéb bardziej efektywny przez mniejsze wspolnoty obywateli.
Zgodnie z art. 166 Konstytucji zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspol-
noty samorzadowej s3 wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako
zadania wlasne. Nie podlega dyskusji, Ze jednostki samorzadu terytorialnego powinny
mie¢ rozlegle kompetencje w dziedzinie zapewniania tadu przestrzennego na swych
terytoriach. Z drugiej strony utrzymywanie tadu przestrzennego oprécz wymiaru lo-
kalnego ma réwniez wymiar ogélnokrajowy i w tym zakresie nalezy do panstwa. Poli-
tyka przestrzenna i planowanie przestrzenne muszg by¢ prowadzone wielopoziomowo
na poszczegodlnych szczeblach samorzadu terytorialnego oraz na szczeblu centralnym.
Do ustawodawcy nalezy w szczegolnosci stworzenie odpowiednich ram prawnych,
ktére z jednej strony zapewnia niezbedng samodzielnos$¢ jednostkom samorzadu te-
rytorialnego w dziedzinie planowania przestrzennego i umozliwia skuteczne zaspoka-
janie potrzeb mieszkancow tych jednostek, a z drugiej strony zapewnig przestrzeganie
podstawowych wartosci konstytucyjnych oraz ochrong intereséw ogélnonarodowych.
Ustawodawca, okreslajac kompetencje jednostek samorzadu terytorialnego w dziedzi-
nie tadu przestrzennego, musi zatem starannie wywazy¢ interesy ogdlnokrajowe i in-
teresy lokalne oraz rozdzieli¢ kompetencje poszczegdlnych szczebli samorzadu tery-
torialnego i administracji rzagdowej”%6.

8.2. Decentralizacja. Podwdjna legitymizacja gminy jako podmiotu
zdecentralizowanego. Sfera publicznoprawna i prywatnoprawna dziatania
gminy jako podmiotu zdecentralizowanego

Wykonanie zasady pomocniczosci zapewnia zasada decentralizacji wladzy publicz-
nej, kierunkowo wprowadzajaca i zabezpieczajaca oparta na wzglednej samodzielnosci
wielopodmiotowo$¢ w obrebie administracji publicznej®”. Podmioty te (m.in. gmina
oraz odpowiednio powiat i samorzad wojewddztwa, nie sg to bowiem jedyne formy
decentralizacji administracji publicznej, zob. samodzielne zaktady administracyjne,
fundacje prawa publicznego, agencje wyposazone w osobowo$¢ prawna, przedsiebior-
stwa panstwowe) dzieki wyposazeniu ich w osobowo$¢ prawng, wyodrebnienie prawne

Szerzej, w tym takze na temat zrédet wloskich i unijnych pomocniczosci w ujeciu horyzontalnym,
zob. H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Pionowy..., s. 89-91.

Tak wyrok TK z 12.03.2007 r., K 54/05, OTK-A 2007/3, poz. 25, LEX nr 257765.

Szerzej na temat pojecia i rodzajow decentralizacji zob. J. Homplewicz, Teoria organizacji i kierowni-
ctwa (zagadnienia podstawowe), Katowice 1979, s. 107-111; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja...,
s. 123-124; S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 25-31.
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i organizacyjne, wladztwo administracyjne sa wzglednie samodzielne wobec panstwa
i jego administracji rzadowej (panstwowej), co oznacza, ze ustrojowo-organizacyjnie
nie znajduja si¢ w ukladzie podleglosci hierarchicznej (stuzbowej i osobowej) wobec
organdéw administracji rzagdowej (panistwowej), jak réwniez nie pozostaja w tej relacji
wobec siebie. Posiadajg zadania wlasne i w ramach tych zadan wylaczne kompetencje.
Z konstytucyjnie (art. 171 ust. 2) wskazanymi organami administracji rzadowej (Pre-
zes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby
obrachunkowe) podmioty (jednostki samorzadu) znajduja sie w stosunkach prawnych
(relacji) nadzoru weryfikacyjnego ograniczonego do kryterium legalnosci, czyli zgod-
nosci z powszechnie obowigzujacym prawem (art. 171 ust. 1). Stad jest mowa o tym,
ze decentralizacja jest tozsama z ograniczonym do kryterium legalnosci nadzorem
jako jej znakiem rozpoznawczym. Z pojecia decentralizacji czy tez centralizacji nalezy
wylaczy¢ wydawanie decyzji administracyjnych, poniewaz wydawanie decyzji admini-
stracyjnych ma miejsce na tych samych zasadach okreslonych w Kodeksie postepowa-
nia administracyjnego bez wzgledu na to, czy decyzja jest wydawana w administracji
scentralizowanej, czy zdecentralizowanej. Z systemowej wyktadni Konstytucji i ustawy
o samorzadzie gminnym wynika bezsprzecznie, ze wyodrebniona za pomoca kryte-
rium terytorium wspolnota samorzgdowa sktadajaca si¢ z mocy ustawy z mieszkancow
gminy, ustrukturalizowana prawnie na j.s.t., tj. wyposazona przez ustawe we wladz-
two publiczne i osobowos¢ prawng, wykonuje zadania publiczne (zadania z zakresu
administracji publicznej) za posrednictwem swoich organéw: stanowigcego i kontrol-
nego, jakim jest rada gminy; i wykonawczego w postaci wdjta, burmistrza, prezydenta
miasta. Co istotne, organy zwigzku publicznoprawnego pochodza z wyboréw lokal-
nych (gminnych), o ich sktadzie osobowym decydujg co do zasady mieszkancy gminy
posiadajacy czynne prawa wyborcze. Z powyzszego wynika podwdjna legitymizacja
gminy jako podmiotu zdecentralizowanego: z jednej strony jest przewidziana przez
panstwowy, konstytucyjny i ustawowy porzadek prawny, z drugiej strony jej organy
kreowane s3 w drodze demokracji bezposredniej, a ustréj dookreslany w drodze sta-
tutu (aktu prawa miejscowego). Jest zatem kwalifikowanym podmiotem zdecentrali-
zowanym. Zarazem ze wspolnotowego charakteru gminy wylania sie pojecie interesu
(intereséw) gminy, interesu (intereséw) wspolnoty. W ten sposéb obok pojecia intere-
su publicznego, panstwowego, spolecznego pojawia sie normatywne pojecie interesu
gminy, interesu gminnej wspdlnoty samorzadowej. Zadaniem organéw gminy podczas
wykonywania administracji publicznej jest odpowiednie wywazanie tych intereséw,
w tym m.in. takzZe w zbiegu z interesem indywidualnym. Wszystkie wymienione po-
wyzej atrybuty gminy pozwalajg na przypisanie jej doktrynalnego pojecia zwigzku
publicznoprawnego innego niz panstwo. Trzeba w tym miejscu podkresli¢, ze cala
dzialalno$¢ gminy miesci sie¢ w obszarze administracji publicznej i jest wykonywana
za posrednictwem organéw zgodnie z konstytucyjng zasadg praworzadnosci (art. 7)
na podstawie i w granicach prawa przy wykorzystaniu srodkéw dzialania wlasciwych
zaréwno prawu publicznemu, w tym administracyjnemu, jak i prywatnemu (publicz-
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nemu). Z zasady praworzadnosci wynika, ze gmina i (lub) jej organy powinny zawsze
wykaza¢ prawng podstawe swojego dzialania. Oczywiscie w zaleznoéci od rodzaju po-
dejmowanego dziatania (faktyczne, prawne: wladcze, niewtadcze) wymagana podstawa
prawna moze cechowa¢ si¢ réznym stopniem ogoélnosci, poczagwszy od normy zada-
niowej, prawotworczego upowaznienia ogélnego, generalnego, szczegdtowego az po
norme wyraznie upowazniajaca organ (podmiot) do wkroczenia w sfere praw podmio-
towych czlowieka. Zatem w odniesieniu do gminy jako podmiotu administracji pub-
licznej i podmiotu prawa administracyjnego nie ma zastosowania zasada, ze wszystko,
co nie jest zakazane, jest dozwolone. Ustawowe cele i zadania publiczne, poszczegdlne
rozwigzania prawne, jak rowniez aksjologia prawa publicznego, w tym administracyj-
nego, ograniczajg autonomie woli gminy w sferze stosunkéw cywilnoprawnych. Gmi-
na jest w pierwszej kolejnosci wyposazonym we wladztwo administracyjne podmio-
tem prawa publicznego (administracyjnego) i administracji publicznej (gdyz to prawo
W przewazajacym, zasadniczym zakresie reguluje jej podmiotowo$¢ administracyjno-
prawng) i swoje uprawnienia cywilnoprawne wynikajace z faktu posiadania osobowo-
$ci prawnej wykonuje zgodnie z zasadg praworzadnosci, posiadajac przy tym odpo-
wiednie ograniczenia wynikajace wlasnie z prawa administracyjnego. W nawigzaniu
do orzecznictwa: ,Dodatkowo wskaza¢ nalezy, ze w uchwale sktadu 7 sedziéow Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z 27.07.2009 r., I OPS 1/09 (ONSAiWSA 2009/5/85)
podkreslono, ze unormowania ustawy z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(Dz.U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.), w zakresie dotyczacym obrotu nierucho-
mosciami Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego, reguluja czyn-
nosci cywilnoprawne w sposob szczegdlny w stosunku do ogdlnych zasad okreslonych
w Kodeksie cywilnym. Dzialalno$¢ Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu tery-
torialnego w odniesieniu do mienia stanowigcego ich wlasnos¢ nie opiera si¢ wytacz-
nie na przepisach prawa cywilnego, ale ze wzgledu na publicznoprawny status Skarbu
Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego oraz przystugujacego im mienia, obroét
ten regulowany jest takze przepisami prawa publicznego. Publicznoprawny charakter
tych podmiotdéw oraz przeznaczenie mienia, ktéorym dysponuja na zaspokojenie po-
trzeb wspolnoty stanowi uzasadnienie wprowadzenia ograniczen w zakresie swobody
dysponowania mieniem i swobody zawierania uméw oraz samodzielno$ci jednostek
samorzadu terytorialnego. Szczegdlne unormowania ustawy dotyczace obrotu nie-
ruchomo$ciami stanowigcymi wlasnos¢ Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu
terytorialnego podyktowane sg tym, iz mienie to ma stuzy¢ przede wszystkim celom
publicznym. Dlatego tez przyjeta w Kodeksie cywilnym fundamentalna zasada swo-
body uméw oraz swoboda wlasciciela rozporzadzania jego rzeczg doznaje okreslonych
ograniczen. Przywolujac powyzsze wywody, zauwazy¢ trzeba, ze ograniczenia te -
dokonywane m.in. poprzez procedure przetargowa — nie powoduja jednak, ze spory
w tym zakresie tracg cywilnoprawny charakter”s.

88 Postanowienie WSA w Olsztynie z 22.11.2021 r., IT SA/O1 803/21, LEX nr 3259224.
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8.3. Dekoncentracja i koncentracja

Od pojecia decentralizacji, ktére stanowi ustrojowa zasade budowy administracji pub-
licznej, nalezy odrézni¢ pojecie dekoncentracji, ktore nie jest zasada ustrojowa, lecz
organizacyjng o znaczeniu technicznym, wskazujacg na faktyczny, funkcjonalny roz-
klad funkeji w strukturze. Dzieki odpowiednim podstawom prawnym zaréwno organ
(podmiot) zdecentralizowany, jak i scentralizowany moze upowaznia¢ podmioty (or-
gany, pracownikow urzedu) wskazane prawem do dzialania w jego imieniu i na jego
rzecz. W ten sposob ze wzgledéw pragmatycznych moga by¢ multiplikowane funk-
cjonalne, techniczne, ale nie ustrojowe (samodzielne) ,,oérodki decyzyjne” w struk-
turach administracyjnych. Ich byt prawny zalezy od tego, czy uprawnione podmioty
korzystaja z mozliwoéci dekoncentracji lub odpowiednio koncentracji. Przeciwna de-
koncentracji koncentracja oznacza gromadzenie kompetencji na najwyzszym szczeblu
w strukturze (przykladem jest tzw. maksymalna centralizacja, nieprzewidujgca praw-
nie dekoncentracji), niedzielenie si¢ nimi, nawet kiedy sg ku temu prawne podstawy,
lub (i) prawna mozliwo$¢ przenoszenia zadan i kompetencji ,w gore”. Jednostki sa-
morzadu terytorialnego jako podmioty zdecentralizowane nie powinny i prawnie nie
moga korzysta¢ z koncentracji na rzecz administracji rzgdowej. W tym przypadku te
pojecia do siebie nie przystaja. Wlasnie dlatego zasada decentralizacji posiada osa-
dzenie konstytucyjne i ustawowe, aby w drodze mozliwoséci prawotwoérczych i innych
$rodkow prawnych podmioty zdecentralizowane nie doprowadzily do swojej faktycz-
nej i nieformalnej koncentracji na rzecz organéw administracji rzadowej, scentralizo-
wanej. Byloby to wbrew zasadzie i idei decentralizacji®.

Przykladem dopuszczonej w gminie dekoncentracji jest prawna mozliwo$¢ utworzenia
jednostek pomocniczych (art. 5 u.s.g.), a takze gminnych jednostek organizacyjnych
nieposiadajacych osobowosci prawnej. Przykltadem podstaw prawnych dekoncentra-
cji administracji rzadowej jest art. 20 u.w.a.rz., dotyczacy powierzenia prowadzenia
spraw nalezacych do wilasciwo$ci wojewody, zgodnie z ktérym wojewoda moze po-
wierzy¢ prowadzenie w jego imieniu niektdrych spraw z zakresu swojej wlasciwo-
éci j.s.t. lub organom innych samorzadéw dziatajacych obszarze wojewddztwa, kie-
rownikom panstwowych i samorzadowych 0s6b prawnych oraz innych panstwowych
jednostek organizacyjnych funkcjonujacych w wojewddztwie. Powierzenie nastepuje
na podstawie porozumienia wojewody z wyzej wymienionymi podmiotami, podlega-
jacego ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym. W porozumieniu okresla
sie zasady sprawowania przez wojewode¢ kontroli nad prawidfowym wykonywaniem
powierzonych zadan.

Szerzej na temat koncentracji i dekoncentracji zob. J. Homplewicz, Teoria..., s. 112-113; J. Niczyporuk,
Dekoncentracja administracji publicznej, Lublin 2006, s. 65-73.
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Kolejny przyklad: organ wykonawczy gminy moze w ramach wydawania decyzji ad-
ministracyjnych korzystac z tresci art. 268a k.p.a.

9. Administracja posrednia (gmina)
jako przejaw realizacji zasady decentralizacji

Nawet demokratyczne panistwo prawne nie jest w stanie zrezygnowaé w swoim ustroju
i organizacji z bytu prawnego zhierarchizowanej scentralizowanej administracji pan-
stwowej (rzadowej). Panistwo jako zwigzek publicznoprawny powinno posiada¢ w ob-
rebie wladzy wykonawczej, szerzej — administracji publicznej, podsystem scentralizo-
wanych organdéw administracji rzgdowej panstwowej. To jest ten modut administracji
rzadowej, ktéry wskutek centralizacji opartej na podlegtoéci hierarchicznej, poleceniu
stuzbowym i ewentualnie rozkazie jest w stanie zapewni¢ sprezyste i zsynchronizo-
wane w czasie dziatanie administracji publicznej na terenie catego kraju, zapewniaja-
ce utrzymanie w skali panstwa bezpieczenstwa publicznego, jednakowego standardu
rzeczy i $wiadczen. Jednak w tym miejscu na szczegolne podkreslenie zastuguje za-
warta w art. 15 ust. 1 konstytucyjna zasada decentralizacji wladzy publicznej, w mysl
ktorej ustrodj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy
publicznej. Ta decentralizacja dokonuje si¢ m.in. dzigki zakodowanej w art. 16 ust. 2
konstytucyjnej zasadzie upodmiotowionego wspdlnotowo samorzadu terytorialnego.
Zgodnie z tg zasada: ,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy pub-
licznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze¢s¢ zadan publicznych samorzad
wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢”. Z powyzszego wynika
szczegblna pozycja gminy jako podmiotu administracji publicznej, gdyz jej byt prawny
i faktyczny bezposérednio realizuje konstytucyjna zasade ustroju administracji pub-
licznej, ktorg jest zasada decentralizacji. Istotnym problemem prawnym jest kwestia
rozdzialu zadan publicznych zgodnie z zasada pomocniczosci pomiedzy gmine, pozo-
stale j.s.t. a organy administracji rzadowej. Wazne jest takze w ramach pomocniczo-
$ci wskazanie granicy, od ktdrej organy stojace najblizej czlowieka i obywatela zaczy-
najg administrowac jego sprawami wynikajacymi z faktu wspoétzycia we wspdlnocie,
w spoleczenstwie i panistwie. Problem ten nalezy rozpatrywac zaréwno z perspektywy
granic decentralizacji, jak i powinnosci zachowania przez ustawodawce wskazanych
przez Konstytucje jakosci i proporcji przekazanych samorzadowi w ustawach zadan
publicznych, ktdre majg stanowi¢ istotng cze$¢ zadan publicznych. Z jednej strony jest
oczywiste, ze nie kazde zadanie publiczne przystaje do decentralizacji (inne twierdze-
nie godziloby w sens bytu administracji rzagdowej), z drugiej strony nie mozna go-
dzi¢ sie z pogladem, ze nie ma zadnego naturalnego i zarazem prawnie wymiernego
(przez stosowane odeslania, pojecia nieoznaczone) kryterium wyodrebniania zadan
wlasnych gminy i innych j.s.t. i Ze jest to wylacznie zagadnienie pozytywnoprawne.
Skoro zgodnie z art. 7 zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan
wlasnych gminy, a zadania te sa w ustawie wymienione przykladowo (w szczegolnosci)
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- mozna skonstatowa¢, ze w tym przypadku nadajace sie jednak w realiach dzisiejszej
cywilizacji do pewnej obiektywizacji ,,zbiorowe potrzeby wspolnoty” wyznaczaja rdzen
pojecia zadan wlasnych gminy. Ta uwaga jest istotna ze wzgledu na zjawisko i insty-
tucje recentralizacji zadan publicznych, ktére moga zwrdci¢ si¢ przeciwko warto$ciom
zasad decentralizacji administracji publicznej i samodzielnoéci gminy.

10. Mechanizm powstawania gminy — wykorzystanie stosunku
wynikajacego bezposrednio z mocy ustawy

Ustrojowa norma opisowa zawarta w art. 1 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktéra mieszkancy
gminy tworzg z mocy ustawy wspdlnote samorzadowa, nawigzuje do art. 16 ust. 1 Kon-
stytucji, podnoszacego, ze ogol mieszkancoéw jednostek zasadniczego podziatu tery-
torialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorzadowa. Przepisy te wykorzystuja
w swojej konstrukgji instytucje stosunkéw powstajacych z mocy ustawy. Przy czym dla
wykorzystania potencjatu prawnego tej normy i wywolania skutku prawnego w postaci
kreacji wspdlnoty jako substratu osobowego gminy niezbedne jest, aby do porzadku
prawnego skutecznie zostala wprowadzona jednostka podzialu terytorialnego w posta-
ci gminy (tutaj gmina jako terytorium, jednostka podziatu terytorialnego). Ze zwrotu
»~mieszkancy gminy” wynika, ze ustawodawcy chodzi o mieszkancéw jednostki zasad-
niczego podziatu terytorialnego. Zagadnienia podziatu terytorialnego kraju reguluje
ustawa z 24.07.1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu tery-
torialnego panstwa’®, wprowadzajaca z dniem 1.01.1999 r. zasadniczy tréjstopniowy
podzial terytorialny panstwa, w ktérym jednostkami zasadniczego trdjstopniowego
podzialu terytorialnego panstwa sa: gminy, powiaty i wojewddztwa. Zgodnie z trescia
art. 2 ust. 1 tej ustawy z dniem 1.01.1999 r. tworzy si¢ 16 wojewodztw enumeratywnie
w nim wskazanych. Zarazem wykaz gmin wchodzacych 1.01.1999 r. w skiad woje-
wodztw zawiera zalacznik do ustawy. Na podstawie art. 2 ust. 3 powyzszej ustawy
Prezes Rady Ministrow oglasza, w drodze obwieszczenia, wykaz gmin i powiatow
wchodzgcych w sklad wojewoddztw, uwzgledniajac nazwy i siedziby wladz j.s.t., aktuali-
zujac wykaz w przypadku dokonania zmian granic, nazw i siedzib wtadz lub utworze-
nia albo zniesienia jednostek. Wydawane na podstawie art. 2 ust. 3 powyzszej ustawy
obecnie obowigzujace obwieszczenie Prezesa Rady Ministrow z 23.08.2017 r. w spra-
wie wykazu gmin i powiatéw wchodzacych w sktad wojewddztw (M.P. poz. 853) nie
jest aktem prawnym - co wynika z art. 87 Konstytucji, wymieniajacego pelny katalog
zrodel prawa. W koncowej czesci zatgcznika do tego obwieszczenia zawarte zostaly
nastepujace objasnienia: ,m. — gmina o statusie miasta” oraz ,,m.p. — gmina o statusie
miasta bedgcego miastem na prawach powiatu”. Tre$¢ obwieszczenia jest konsekwen-
cja obowigzywania aktu prawnego wydanego na podstawie art. 4 ust. 1 u.s.g., a mia-
nowicie rozporzadzenia Rady Ministréw z 21.12.1999 r. w sprawie ustalenia siedzib

% Dz.U. Nr 96 poz. 603 ze zm.
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wladz gmin®'. Na temat ,,ponadczasowych” probleméw zwigzanych z nazewnictwem
gmin (na podstawie poprzednio obowigzujacego obwieszczenia Prezesa Rady Mini-
strow z 29.06.2010 r.) zob.: ,W uzasadnieniu na stronie 10 w wierszu 17 od gory nie-
precyzyjnie okreslano podmiot legitymowany, gdyz uzyto jedynie oznaczenia «Gmina
Jasto». Nie ulega jednak watpliwosci, Ze uchwale objeta rozstrzygnieciem nadzorczym
podjela Rada Miejska w Jaéle, ktéra wniosta na nie skarge, a ktdra jest organem kon-
kretnej gminy. Tymczasem na terenie wojewodztwa podkarpackiego w powiecie ja-
sielskim istnieja dwie gminy Jaslo, w tym gmina miejska, tj. gmina o statusie miasta,
oraz tzw. gmina wiejska, na co wskazuja chociazby art. 2 ust. 2 ustawy z 24.07.1998 r.
o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa
(Dz.U. Nr 96, poz. 603) i zalacznik opracowany na jego podstawie (pozycja 53 i 54),
obwieszczenie Prezesa Rady Ministréw z 29.06.2010 r. w sprawie wykazu gmin i po-
wiatow wchodzacych w sklad wojewodztw (M.P. Nr 48, poz. 654; zalacznik do ob-
wieszczenia w cze$ci dotyczacej powiatu jasielskiego obejmujacego gmine miejska Jasto
- opatrzong dodatkowym oznaczeniem ,,m.”, i gmine wiejska Jaslo), wydane na pod-
stawie art. 2 ust. 3 ww. ustawy z 24.07.1998 r., obwieszczenie Ministra Administracji
i Cyfryzacji z 4.08.2015 r. w sprawie wykazu urzedowych nazw miejscowosci i ich cze-
$ci (M. P. poz. 1636), czy tez rozporzadzenie Rady Ministrow z 25.06.2002 r. w sprawie
polaczenia miasta na prawach powiatu Walbrzych z powiatem walbrzyskim oraz usta-
lenia granic niektdrych powiatéw (Dz.U. Nr 93, poz. 821), ktore okresla obszar powiatu
jasielskiego jako obejmujgcy m.in. gmine o statusie miasta Jasto oraz gmine Jasto™*2.

Bezpo$rednim instrumentem do ksztaltowania podzialu terytorialnego na podstawo-
we jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego, tj. gminy, jest instytucja rozporza-
dzenia Rady Ministréw, ktérym organ ten:

1) tworzy, taczy, dzieli i znosi gminy oraz ustala ich granice;

2) nadaje gminie lub miejscowosci status miasta i ustala jego granice;

3) ustala i zmienia nazwy gmin oraz siedziby ich wladz.

Wydawanie tych rozporzadzen objete jest regulacja konstytucyjna (art. 15) i treécia
art. 4-4e u.s.g. Wejscie w zycie takiego rozporzadzenia uruchamia skutek z mocy
ustawy, o jakim mowa w art. 1 ust. 1 u.s.g. W tym miejscu podkreslenia wymaga,
ze zasadnicze rozstrzygajace samodzielne kompetencje w przedmiocie podziatu tery-
torialnego kraju nie mieszczg si¢ w zakresie zadan wlasnych i kompetencji j.s.t. Po-
mimo wspoéldziatania rady gminy, rad powiatow, sejmikdéw wojewddztw i mieszkan-
céw gminy przy wydawaniu rozporzadzenia, o jakim mowa w art. 4 (zob. art. 4-4c),
a takze pomimo mozliwosci wydania takiego rozporzadzenia na wniosek zaintereso-

Dz.U. nr 110 poz. 1267.
Tak postanowienie WSA w Rzeszowie z 21.06.2016 r., I SA/Rz 122/16, LEX nr 2068525, a takze odpowied-
nio wyrok WSA w Szczecinie z 4.04.2013 r., IT SA/Sz 1335/12, LEX nr 1310601.
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wanej gminy — prawnie rozstrzygajace ksztaltowanie podziatu terytorialnego znajduje
sie w kompetencji ustawodawcy i Rady Ministrow. Referendum, o jakim jest mowa
w art. 4c, dotyczy zamiennego, ,alternatywnego” wobec ,konsultacji” stanowiska
mieszkancéw w ramach procedowania w sprawie utworzenia, potaczenia, podzialu
i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy i stanowi kwalifikowana forme wspot-
dziatania, o jakiej mowa w art. 4a. Wynik referendum jest wigzacy tylko dla wlasciwej
rady gminy. Zgodnie z art. 65 ustawy z 15.09.2000 r. o referendum lokalnym®® jezeli
referendum zakonczy sie wynikiem rozstrzygajagcym w sprawie poddanej pod refe-
rendum, wlasciwy organ jednostki samorzadu terytorialnego niezwlocznie podejmie
czynnosci w celu jej realizacij.

Oczywiscie po skutecznym w $wietle prawa z mocy ustawy ,,polaczeniu” substratu
osobowego (wspolnoty) z przypisanym jej w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw
terytorium niezbedne jest dalsze ustrukturalizowanie gminy na j.s.t., a zatem wybor
jej organdéw.

11. Wspodlna Klasyfikacja Jednostek Terytorialnych
do Celéw Statystycznych (NUTS)

Z uwagi na cztonkostwo RP w UE trzeba wskaza¢ na rozporzadzenie nr 1059/2003.
Posiada ono trzy zaltgczniki:
- zalacznik I przedstawia klasyfikacje NUTS (kod-nazwa) dla poszczegélnych
panstw cztonkowskich;
- zalgcznik IT wskazuje na istniejace w nich jednostki administracyjne na poziomie
NUTS 1, NUTS 2, NUTS 3;
- zalacznik IIT wskazuje jednostki samorzadu terytorialnego.

Komisja jest uprawniona do przyjmowania aktéw delegowanych zgodnie z rozporzg-
dzeniem w celu zmiany wyzej wymienionych zalacznikéw na podstawie zmian w jed-
nostkach administracyjnych, o ktérych Komisja zostata odpowiednio powiadomiona
przez dane panstwo czlonkowskie zgodnie z rozporzadzeniem. Jak wynika z moty-
wu 2 preambuly omawianego rozporzadzenia, statystyki regionalne s kamieniem
wegielnym Europejskiego Systemu Statystycznego. Europejskie statystyki regionalne
opierajg si¢ na wspdlnej klasyfikacji podziatu regionalnego zwanej Nomenklaturg Jed-
nostek Terytorialnych dla Celéw Statystycznych (NUTS). Omawiane rozporzadzenie
jest zatem wyrazem prawnego umocowania tej klasyfikacji podzialu regionalnego, jak
réwniez ustanowienia precyzyjnych zasad dla potrzeb przysztych zmian w zakresie tej
klasyfikacji. Klasyfikacja NUTS nie wyklucza istnienia innych dalszych podzialéw
i klasyfikacji. Jak stanowi motyw 3 preambuly rozporzadzenia, wszystkie dane sta-

% Dz.U. 22019 r. poz. 741.
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tystyczne panstw czlonkowskich przekazywane do Komisji, w podziale na jednostki
terytorialne, powinny w miare mozliwosci uwzglednia¢ klasyfikacje NUTS. Rozpo-
rzadzenie ustanawia wspdlng klasyfikacje jednostek terytorialnych (NUTS), aby za-
pewnic zbieranie, zestawianie i rozpowszechnianie europejskich danych statystycznych
na réznych poziomach terytorialnych Unii. Klasyfikacje (NUTS) przedstawiono w za-
faczniku I. Lokalne jednostki administracyjne (LAU) i siatki statystyczne uzupelniajg
klasyfikacje NUTS. Te siatki statystyczne sa wykorzystywane do obliczania typologii
terytorialnych opartych na danych dotyczacych liczby ludnosci. Unijne typologie te-
rytorialne uzupetniajg klasyfikacje NUTS przez przypisanie typéw do jednostek te-
rytorialnych.

O strukturze klasyfikacji wypowiada si¢ art. 2 rozporzadzenia, stanowigc, ze klasyfi-
kacja NUTS dokonuje podzialu obszaru ekonomicznego panstw cztonkowskich okres-
lonego w decyzji Komisji 91/450/EWG®* na jednostki terytorialne. Kazdej jednostce
terytorialnej zostajg przypisane okreslone kod i nazwa. Klasyfikacja NUTS jest hierar-
chiczna - dzieli kazde panstwo czlonkowskie na jednostki terytorialne poziomu NUTS
1, z ktorych kazdy dzieli si¢ na jednostki terytorialne poziomu NUTS 2, a te z kolei
dzielg si¢ na jednostki terytorialne poziomu NUTS 3. Dana jednostka terytorialna
moze jednak reprezentowa¢ kilka pozioméw NUTS. Na tym samym poziomie NUTS
dwie rozne jednostki terytorialne w tym samym panstwie cztonkowskim nie mogg by¢
identyfikowane wedtug tej samej nazwy. Jezeli dwie jednostki terytorialne w réznych
panstwach cztonkowskich majg taka samg nazwe, do nazw jednostek terytorialnych
dodaje si¢ symbol kraju. Artykul 3 rozporzadzenia nr 1059/2003 formutuje kryte-
ria klasyfikacji, stanowiac, ze jednostki administracyjne istniejagce w ramach panstw
czlonkowskich stanowig pierwsze kryterium stosowane do okreslenia jednostek teryto-
rialnych. W tym celu ,,jednostka administracyjna” oznacza obszar geograficzny z wla-
dzami administracyjnymi uprawnionymi do podejmowania decyzji administracyjnych
i politycznych dla tego obszaru w obrebie prawnych i instytucjonalnych ram panstwa
cztonkowskiego. Chodzi tutaj oczywiscie o jednostki podziatu terytorialnego danego
panstwa czlonkowskiego. W celu ustanowienia odpowiedniego poziomu NUTS, kto-
ry ma obja¢ konkretng klase jednostek administracyjnych w panstwie czlonkowskim,
$rednia wielkos¢ tej klasy jednostek administracyjnych w panstwie cztonkowskim be-
dzie si¢ mie$ci¢ w nastepujacych granicach stanu ludnosci: poziom NUTS 1 - dol-
na granica 3 000 000, gorna granica — 7 000 000; poziom NUTS 2 - dolna granica
800 000, gorna granica 3 000 000; poziom NUTS 3 - dolna granica 150 000, gorna
granica 800 000. W przypadku gdy stan ludnosci calego panstwa czlonkowskiego jest

Decyzja Komisjiz 26.07.1991 r. okreslajaca terytorium Panstw Czlonkowskich w celu wykonania art. 1 dy-
rektywy Rady 89/130/EWG, Euratom w sprawie harmonizacji obliczania produktu narodowego brutto
w cenach rynkowych (91/450/EWG, Euratom) (Dz.Urz. UE L 240, s. 36).
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nizszy niz dolna granica danego poziomu NUTS, cale panstwo czlonkowskie trakto-
wane jest jako jedna jednostka terytorialna NUTS na tym poziomie.

Na potrzeby rozporzadzenia przyjmuje sie¢, ze ludnos¢ danej jednostki terytorialnej
sklada sie z osob, ktore zwykle w niej zamieszkujg. Istniejace jednostki administra-
cyjne wykorzystywane do celéw klasyfikacji NUTS przedstawiono w zataczniku II.
Jezeli dla danego poziomu NUTS nie istnieja w panstwie cztonkowskim jednostki
administracyjne o wlasciwej skali wielkosci, ktore odpowiadaja wyzej wymienionym
kryteriom klasyfikacji, to ten poziom NUTS tworzy sie, faczac ze soba odpowied-
nig liczbe istniejagcych mniejszych, przylegajacych jednostek administracyjnych. Przy
faczeniu uwzglednia sie kryteria geograficzne, spoteczno-ekonomiczne, historyczne,
kulturowe lub uwarunkowania srodowiska naturalnego. Polaczone jednostki nazy-
wa si¢ jednostkami nieadministracyjnymi. Wielko$¢ jednostek nieadministracyjnych
w panstwie cztonkowskim dla danego poziomu NUTS miesci si¢ w granicach stanu
zaludnienia, o ktérych mowa w kryteriach klasyfikacji. Niektdre jednostki nieadmi-
nistracyjne moga jednak odbiega¢ od tych przedziatéw z powodu szczegdlnych uwa-
runkowan geograficznych, spofeczno-ekonomicznych, historycznych, kulturowych lub
srodowiskowych, w szczegdlnosci na wyspach i w regionach najbardziej oddalonych.
Artykul 4 rozporzadzenia nr 1059/2003 jest poswiecony lokalnym jednostkom admi-
nistracyjnym. Zgodnie z nim w kazdym panstwie czlonkowskim lokalne jednostki
administracyjne (LAU) dzielg poziom NUTS 3 na jeden lub dwa kolejne poziomy jed-
nostek terytorialnych. Co najmniej jeden z pozioméw LAU jest jednostka administra-
cyjna zdefiniowang w art. 3 ust. 1 i okre$long w zalgczniku III. Obecnie klasyfikacje
polskich jednostek terytorialnych ustala rozporzadzenie Komisji (UE) nr 1755/2019
z 8.08.2019 r.*> zmieniajace zalaczniki do rozporzadzenia nr 1059/2003%.

12. Kontrola rozporzadzen Rady Ministrow
w sprawie ustalenia granic gminy

Postanowieniem z 12.06.2019 r., U 1/19%, Trybunal Konstytucyjny rozstrzygnat
o umorzeniu wniosku Rady Gminy Stare Miasto o zbadanie zgodnosci § 2 rozporza-
dzenia Rady Ministréw z 24.07.2017 r. w sprawie ustalenia granic niektérych gmin
i miast, nadania niektérym miejscowosciom statusu miasta, zmiany nazwy gminy
oraz siedzib wladz niektérych gmin®® w zakresie zmiany granicy pomiedzy gmina-
mi Stare Miasto i miastem na prawach powiatu Koninem, polegajacej na wlgczeniu
do dotychczasowego obszaru miasta na prawach powiatu Konin czesci obszaru obre-
bu ewidencyjnego Rumin, tj. dzialek ewidencyjnych o facznej powierzchni 14,56 ha,

% Dz.Urz. UE L 270, s. 1.

% Szerzej zob. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Pionowy..., s. 145-149.
7 OTK-A 2019, poz. 32, LEX nr 2696760.

% Dz.U. poz. 1427.
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z gminy Stare Miasto, z przepisami Konstytucji oraz ustawy o samorzadzie gminnym.
Postepowanie umorzono na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK, argumentujac,
ze: ,Rozporzadzenie w sprawie ustalenia lub zmiany granic jednostki samorzadu te-
rytorialnego nie ma charakteru normatywnego i nie nalezy do kategorii okreslonej
w art. 188 pkt 3 Konstytucji RP. To, ze akt ten posrednio oddziatuje na sytuacje prawng
podmiotéw prawa, nie znaczy, iz mozna z niego wywies$¢ reguly postepowania o cha-
rakterze generalnym i abstrakcyjnym”. Wobec tej tezy Trybunatu Konstytucyjnego
trafng kontrargumentacje zaprezentowal M. Gubala, stwierdzajac, ze: ,Akty prawne
dotyczace ustalenia granic gmin maja [...] charakter normatywny, albowiem przewi-
duja rozstrzygniecia, ktére nie wyczerpuja si¢ w jednorazowym zastosowaniu oraz
w wielu ptaszczyznach bezposrednio i wzglednie trwale oddzialujg na wspdlnoty sa-
morzadowe, organy wladzy publicznej i obywateli, a przez to ustanawiaja reguly po-
stepowania o charakterze abstrakcyjnym”®. Jednocze$nie Trybunatl Konstytucyjny po-
stanowieniem z 12.06.2019 r., S 1/19'%, przedstawil - w trybie art. 35 ust. 1 u.o.t.p.TK
Sejmowi Rzeczypospolitej Polskiej uwagi o stwierdzonym systemowym uchybieniu
prawa polegajacym na tym, Ze art. 4 u.s.g., przewidujac forme rozporzadzenia Rady
Ministréw jako sposobu tworzenia, faczenia, dzielenia i znoszenia gmin oraz ustalania
ich granic, uniemozliwia dokonanie jakiejkolwiek kontroli takich czynno$ci.

13. Rodzaje gmin

13.1. Szczegolny charakter zadan
jako przestanka odrebnosci ustroju gminy

Pojecie gminy jest na gruncie normatywnym pojeciem wzglednie jednolitym, co sta-
nowi refleks postanowien konstytucyjnych. Przepisy ustawy o samorzadzie gmin-
nym nie wprowadzaja wprost klasyfikacji gminy, ale wykladnia systemowa pozwala
na wyodrebnienie gminy o statusie miasta i a contrario gminy wiejskiej (zob. art. 4
ust. 1 pkt 2). W mys$l art. 15 mozemy wyrdézni¢ gminy, ktérych organami sg wedlug
aparatury pojeciowej ustawy rada gminy lub odpowiednio rada miejska jako organ
stanowigcy i kontrolny; jezeli siedziba rady gminy znajduje si¢ w miescie polozonym
na terytorium tej gminy, rada nosi nazwe rady miejskiej (art. 15 ust. 2). Kolejnego
zréznicowania gmin mozna dopatrze¢ si¢ w liczbie mieszkancow, ktora determinuje
liczbe radnych, poniewaz zgodnie z trescig art. 17 ust. 1 liczba radnych w radzie za-
lezy od liczby mieszkancow. Kwalifikowane tez sa gminy powstale w wyniku pota-
czenia gmin, jezeli chodzi o liczbe radnych w pierwszej kadencji - takze w zaleznosci
od liczby mieszkancow (art. 17 ust. 2). Liczba mieszkancow jest kryterium podziatu

%9 Tak M. Gubala, Charakter normatywny rozporzgdzenia Rady Ministréw zmieniajgcego granice gminy. Glosa
do postanowienia TK z 12.06.2019 r., U 1/19, ST 2020/1-2, s. 151-160. Zob. takze B. Dolnicki, Indywidualny
akt normatywny, PPP 2017/6.

100 LEX nr 2696762.
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gmin na takie, ktérych projekt statutu podlega uzgodnieniu z Prezesem Rady Mini-
strow na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej, i na takie,
ktérych projekt statutu tego uzgodnienia nie wymaga (art. 3 ust. 2). Gminy sg takze
zréznicowane pod wzgledem nazwy organu wykonawczego: co do zasady organem
wykonawczym gminy jest wojt (at. 26 ust. 1). Burmistrz jest organem wykonawczym
w gminie, w ktdrej siedziba wladz znajduje si¢ w miescie polozonym na terytorium
tej gminy (art. 26 ust. 3). W miastach powyzej 100 000 mieszkanicéw organem wyko-
nawczym jest prezydent miasta. Dotyczy to réwniez miast, w ktérych do dnia wejscia
w zycie ustawy o samorzadzie gminnym prezydent miasta byt organem wykonawczo-
-zarzadzajacym (art. 26 ust. 4).

Niezaleznie od uniwersalnego na gruncie ustawy o samorzadzie gminnym pojecia
gminy art. 38 stanowi, ze: ,,Odrebnosci ustroju gmin, ktére wykonuja zadania o szcze-
golnym charakterze, okreslaja wlasciwe ustawy”. W ten sposob ustawodawca deklaru-
je ustawowo mozliwo$¢ takze ustawowej odrebnosci ustroju gmin i w zwigzku z tym
do obiegu prawnego weszly pojecia gminy warszawskiej i gminy uzdrowiskowej. Status
prawny gminy warszawskiej reguluje obecnie ustawa z 15.03.2002 r. o ustroju miasta
stolecznego Warszawy'”. Zgodnie z jej art. 1 ust. 1: ,,Stolica Rzeczypospolitej Polskiej
miasto stoleczne Warszawa jest gming majacg status miasta na prawach powiatu”.
W mysl jej art. 5 ust. 1: ,W m.st. Warszawie utworzenie jednostek pomocniczych —
dzielnic m.st. Warszawy, zwanych dalej «dzielnicami», jest obowigzkowe”. Analiza
genezy ustroju gminy warszawskiej i konstytucyjnych wartosci realizowanych przez
obecny jej ustrdj znajduje sie w uzasadnieniu wyroku TK z 18.02.2003 r., K 24/02!%.
Status prawny gminy uzdrowiskowej znalazt swoja regulacje w ustawie z 28.07.2005 r.
o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz
o gminach uzdrowiskowych!%, ktéra zastapita przestarzaly ustawe z 17.06.1966 r.
o uzdrowiskach i lecznictwie uzdrowiskowym!%4.

13.2. Miasta na prawach powiatu

Kolejne zréznicowanie gmin wynika z postanowien ustawy o samorzadzie powia-
towym, w ktdrej jest rozdzial IX ,,Miasta na prawach powiatu”. Zgodnie z trescig
art. 91 u.s.p. prawa powiatu przystuguja miastom, ktore 31.12.1998 r. liczyly wiecej
niz 100 000 mieszkancéw, a takze miastom, ktore z tym dniem przestaty by¢ siedzi-
bami wojewodow, chyba Ze na wniosek wlasciwej rady miejskiej odstgpiono od na-
dania miastu praw powiatu, oraz miastom, ktérym nadano status miasta na prawach
powiatu przy dokonywaniu pierwszego podzialu administracyjnego kraju na powiaty.

101 Dz.U. 2 2018 r. poz. 1817.

102 OTK-A 2003/2, poz. 11, LEX nr 76809.
103 Dz.U. 2 2021 r. poz. 1301.

104 Dz.U. Nr 23, poz. 150 ze zm.
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Specyfika ustroju tych miast polega na tym, ze funkcje organdéw powiatu w miastach
na prawach powiatu sprawuja:

1) rada miasta,

2) prezydent miasta (art. 92 ust. 1 u.s.p.).

Miasto na prawach powiatu jest gming wykonujaca zadania powiatu na zasadach okres-
lonych w tej ustawie (art. 92 ust. 2 u.s.p.). Ustrdj i dzialanie organéw miasta na pra-
wach powiatu, w tym nazwe, sktad, liczebnosé¢ oraz ich powotywanie i odwotywanie,
a takze zasady sprawowania nadzoru okresla ustawa o samorzadzie gminnym (art. 92
ust. 3 u.s.p.) Zgodnie z wyrokiem WSA w Gliwicach z 3.06.2020 r., IIT SA/GI 25/20'%:
W przypadku wykonywania zadan przypisanych przez ustawy powiatowi, miasto
na prawach powiatu, ktdre jest gming, bedzie je wykonywa¢ na podstawie i w opar-
ciu o przepisy u.s.p.”.

Na temat niedopuszczalno$ci uznania gminy za stron¢ postepowania w sprawie in-
dywidualnej, w ktérej decyzje wydat prezydent miasta na prawach powiatu, i zakazu
kumulacji rél prezydenta miasta w tej samej sprawie zob. wyrok NSA z 24.11.2017 r.,
II OSK 214/17'%: 1. Gmina (powiat) nie moze by¢ strong w postepowaniu administra-
cyjnym (odwolawczym, nadzwyczajnym) w sprawie indywidualnej, w ktdrej w pierw-
szej instancji decyzje wydatl wdjt, burmistrz lub prezydent, poniewaz nie jest mozliwe
wystepowanie organu orzekajacego w sprawie jednoczesnie w roli strony tego poste-
powania. 2. Sam fakt prowadzenia postgpowania niewazno$ciowego przez inny or-
gan (podobnie jak ma to miejsce w postepowaniu odwotawczym) nie daje mozliwosci
przyznania organowi pierwszej instancji prawa do udzialu w takim postepowaniu
w charakterze strony. 3. Prezydent miasta na prawach powiatu nie moze w jednej spra-
wie wystepowa¢ w roznych rolach, mianowicie jako organ wykonawczy reprezentujac
interes prawny gminy oraz jednocze$nie jako organ pelniacy funkcje starosty w za-
kresie zadan powiatu”. Por. wyrok NSA z 20.04.2011 r., IT OSK 702/10': ,,1. Stosow-
nie do art. 92 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 u.s.p. prezydent miasta na prawach powiatu posiada
uprawnienia do dzialania jako organ powiatu, tj. starosta, za$ na podstawie art. 26
ust. 114 u.s.g. jest organem wykonawczym gminy. W konsekwencji tych rozwiazan
prawnych prezydent miasta Iaczy w sobie uprawnienia do realizacji zadan z zakre-
su samorzadu gminnego, jak i samorzadu powiatowego. Prezydent miasta na pra-
wach powiatu jest wigc jednocze$nie starostg, a pracownicy urzedu miasta w proce-
sie wydawania decyzji przez staroste staja si¢ pracownikami starostwa. 2. Przepisy
p.b. [Prawa budowlanego - przyp. aut.] nie przewiduja wytaczenia prezydenta na pra-
wach powiatu w sprawach, w ktérych strona stosunku materialnoprawnego, podlega-

105 LEX nr 3035858.
106 LEX nr 2445964.
107 LEX nr 1081856.
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jacego konkretyzacji w postepowaniu w indywidualnej sprawie, jest gmina lub inna
jednostka samorzadu terytorialnego”. Zob. takze postanowienie NSA z 28.05.2008 r.,
I OSK 550/08'%¢, zgodnie z ktérym: ,Prezydent, pelnigcy funkcje starosty moze mieé
interes prawny w sprawach dotyczacych gospodarowania nieruchomosciami Skarbu
Panstwa polozonymi na terenie danego miasta na prawach powiatu. Dotyczy to jed-
nak spraw, w ktérych postepowanie prowadzone jest przez inne organy. Tylko wowczas
jako reprezentantowi Skarbu Panstwa przystuguja mu uprawnienia do wystepowa-
nia w postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym oraz korzystanie
z gwarancji procesowych, jakie przepisy prawa przyznaja stronom tych postepowan”.

Zob. takze postanowienie SN z 9.12.2002 r., ITII RN 90/02!%, zgodnie z ktérym: ,,Prezy-
dent miasta na prawach powiatu jest organem osoby prawnej, jaka jest miasto na pra-
wach powiatu, bowiem ustawa o samorzadzie powiatowym i ustawy szczegolne wypo-
sazaja prezydenta miasta na prawach powiatu zaréwno w kompetencje wykonywane
samodzielnie i we wlasnym imieniu (art. 124 ustawy o gospodarce nieruchomosciami),
jak i kompetencje wykonywane w imieniu miasta na prawach powiatu”.

14. Podsumowanie wyktadni art. 1

Celem normatywnego bytu art. 1 ust. 1 jest objasnienie uzytych w ustawie okreslen, ale
- co ciekawe - dla potrzeb dalszego normatywnego dookreslania pojecia gminy. Cel ten
ustawodawca osiggnat dwuetapowo. Po pierwsze, wtornie wobec ustrojodawcy wskazat
sposob kreacji gminnych wspdlnot samorzagdowych. Po drugie, zdefiniowat dla potrzeb
ustawy o samorzadzie gminnym pojecie gminy (ilekro¢ w ustawie jest mowa o gminie),
stwierdzajac, Ze nalezy przez nie rozumie¢ wspdlnote samorzadowg oraz odpowiednie
terytorium. Jest przy tym oczywiste, ze z perspektywy doktrynalnego i orzeczniczego po-
jecia zwigzku publicznoprawnego, ktory z poziomu konstytucyjnego koresponduje z kon-
stytucyjnym pojeciem gminy jako podstawowej j.s.t., definicja zawarta w art. 1 ust. 1 jest
ulomna, gdyz obejmuje (wskazuje) jedynie dwa zasadnicze substraty gminy: osobowy
irzeczowy (terytorialny). Z analizy systemowej ustawy wynika, Ze omawiana definicja nie
stanowi definicji gminy jako j.s.t. (zwigzku publicznoprawnego). To z pozostatych przepi-
séw konstytucyjnych i ustawowych ,,powoli” wytania sie gmina jako ustrukturalizowana
na zwigzek publicznoprawny (j.s.t.) wspdlnota samorzgdowa. W tym zakresie ustawodaw-
ca po kolei ,,idzie” do przodu i przypisuje dwuelementowo rozumianej gminie osobowos¢
prawna, samodzielnos¢, zdolno$¢ decydowania o swoim ustroju w ramach i na podstawie
ustawy, ograniczony do kryterium legalnosci nadzdr. A zatem definicja gminy, o ktérej
mowa wart. 1 ust. 1 u.s.g., nie pokrywa si¢ z definicjg gminy, jaka wytania sie z systemo-
wej wyktadni Konstytucji, Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ustawy o samorza-

108 LTEX 505339.
109 Wokanda” 2003/6/24, LEX nr 78195.
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dzie gminnym i innych ustaw. Ustawodawca nie chcial wprowadzi¢ w art. 1 u.s.g. pelnej
definicji gminy, zamiescil ja w postaci minimalistycznej po to, aby operujac potem tym
minimum jako ,pewna staly”, dodawa¢ mu na poszczegélnych poziomach ustawy nowe
tresci albo przypomina¢ (deklarowac) tresci konstytucyjne. Z tresci art. 1 ust. 2 u.s.g. nie
nalezy wycigga¢ wnioskow koncowych co do istoty gminy ani traktowac jej jako opisu,
na podstawie ktorego uzasadnione prawnie byloby jednoznaczne utozsamianie gminy
ze wspolnota. W ten sposdb doszlibysmy do niedopuszczalnych wnioskéw, ze wspdlno-
ta posiada osobowos¢ i ze wspdlnocie przystuguje prawo wilasnosci. Takie utozsamianie
stanowi w sumie nieprawidtowy z prawnego punktu widzenia skrét myslowy, w ktérym
na pierwsze miejsce wysuwa sie substrat osobowy gminy z pominigciem jego normatyw-
nego ustrukturalizowania do postaci gminy.

IS 3 (Podmiotowos¢ | samodzielnos¢ gminy]

1. Gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna odpowie-
dzialnos¢.

2. Gmina posiada osobowos¢ prawna.

3. Samodzielnoé¢ gminy podlega ochronie sadowe;j.

Spis tresci
1. Zasada samodzielnosci gminy. Samodzielnos¢ gminy
w przedmiocie imperium i dominium, formuty dziatania

w imieniu nie tylko wiasnym, lecz takze panstwa .......... 112
2. Odpowiedzialnos¢ gminy . ........... . 117
3. Rozwiniecie publicznoprawnej i prywatnoprawne;j

samodzielnosci samorzadu terytorialnego . ............... 118
4. Wielopodmiotowos¢ wtadzy wykonawczej ............... 120
5. Sadowa ochrona samodzielnosci gminy . ................ 120
6. Postaci samodzielnosci gminy .............. . ... ...... 123

6.1. Poziom konstytucyjny .......... ... ... ... 123

6.2. Poziom ustawowy . ........ ... 124
7. 0s0bowWOSE Prawna .. ... 125
8. Podsumowanie . . ... .. .. 125

1. Zasada samodzielnosci gminy. Samodzielnos¢ gminy
w przedmiocie imperium i dominium, formuty dziatania
w imieniu nie tylko wtasnym, lecz takze panstwa

Na samym poczatku trzeba zauwazy¢, ze adresatem art. 2 u.s.g. jest gmina. To bezpo-
$rednio z jej podmiotowos$cig administracyjnoprawng (a nawet osobowoscia publicz-
noprawng — w nawigzaniu do osoby prawa publicznego), a takze osobowoscia prawng
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jako osoby prawnej prawa prywatnego (art. 33 k.c.) — ustrojodawca, a za nim ustawo-
dawca, faczy pojecie wzglednej, bo w ramach prawa, samodzielnosci. Wyznacznikiem
tej samodzielno$ci w zakresie prawa publicznego jest ograniczony do kryterium legal-
nosci nadzor konstytucyjnie wskazanych organéw nad dziatalnoscig gminy i moznos¢
zaskarzenia przez nig do sagdu aktow nadzoru. Samodzielno$¢ gminy w zakresie prawa
prywatnego to samodzielno$¢ osoby prawnej, jaka z tego prawa wynika, ograniczona
normami prawa administracyjnego z tego powodu, Ze gmina stuzy wykonywaniu ad-
ministracji publicznej, a wlasnos¢, jaka jej przystuguje, nie jest wlasnoscig prywatna.
Pojecie podmiotu administracji publicznej, jakim jest m.in. gmina!l?, jest szczeg6lnie
kwalifikowane w ustrojowym prawie administracyjnym. Podmiot administracji pub-
licznej posiada zwigzkowy charakter, wltadztwo administracyjne i osobowo$¢ prawng.
Stanowi zarazem bezposredniego adresata zadan publicznych, uprawnien i obowigz-
koéw, a takze kompetenciji, ktore wykonuje przy pomocy swoich organdéw stanowiacych
i kontrolnych oraz wykonawczych. Z uwagi na swoja ,,zwiazkowa” strukture (budowe)
posiada zdolnos¢ do demokratycznego wykonywania wladzy publicznej. Podmioty ad-
ministracji publicznej jako osoby prawne (prawa publicznego i prywatnego) dziatajg za
posrednictwem swoich organdw. Trzeba przyzna¢ racje P. Lisowskiemu, ze: ,Wlasci-
wosci konstrukcyjne podmiotéw administracji publicznej sprawiaja [...], ze wykazuja
sie one zdolno$cig prawna, ale nie zdolnoscig do czynnosci prawnych, czy tez szerzej
- nie s3 zdolne do dzialania (zaréwno w formach prawnych, jak i faktycznych). Pre-
dysponowane do konsumowania podmiotowosci prawnej (podmiotowosci administra-
cyjnoprawnej), a wiec wynikajacej z prawnego upodmiotowienia moznosci uczestni-
czenia w obrocie prawnym, zarazem sg cz¢$ciowo utomne na plaszczyznie prawnie
kwalifikowanej zdolnosci. Ich atrybuty nie wykraczaja bowiem poza zasieg zdolno-
$ci prawnej (zdolnosci administracyjnoprawnej). Taki stan rzeczy czyni koniecznym
wyposazenie struktury administracji publicznej w jednostki organizacyjne legitymu-
jace sie juz zdolno$cia do dzialania. Tak wlasnie sie przedstawia ratio legis ustano-
wienia i przeznaczenia organdéw administrujacych sensu largo [...]. Sa to wigc formy
(jednostki, ogniwa, twory) organizacyjne zorientowane na reprezentowanie podmio-
tow administracji publicznej. Dzialajg w ich imieniu - w sferze wykonywanych zadan
publicznych - dysponujac dzieki temu dostepem do wladztwa administracyjnego™!.

Ze sformulowania, Ze gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialnos¢ (art. 2 ust. 1), nie wynika wprost, ze ta norma ma zastoso-
wanie do gminy jako osoby prawa publicznego i publicznej osoby prawa prywatne-
go'"2. W tym przypadku systemowo z uwagi na pozycje panstwa jako podstawowego

Podstawowym podmiotem administracji publicznej jest panstwo.

Tak P. Lisowski, Relacje..., s. 59-60.

Osoby prawne dziela si¢ na publiczne i prywatne, m.in. dzieki kryterium zrédlta majatku i sposobu po-
wstania. Zob. F. Czuchwicki [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Balwicka-Szczyrba, A. Sylwestrzak,
LEX 2022, art. 33.
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zwigzku publicznoprawnego mozna stwierdzi¢, ze gmina jako osoba prawa publicz-
nego ,,pochodna od niego w swoim prawnym bycie” zawsze dziala takze ,w imieniu
panstwa”. Z kolei ,,jako osoba prawna w rozumieniu art. 33 k.c.” nie dziata w imieniu
panstwa i dziala wylacznie w imieniu wlasnym jako podmiot korporacyjny (zwigzko-
wy), w ktérym beneficjentem jest wspolnota mieszkaficéw gminy'">.

Zatem organy gminy jako publicznej osoby prawa prywatnego w sferze dominium
(gestii) dzialaja odpowiednio do swoich kompetencji i zasad reprezentacji w jej imieniu
i na jej rzecz. W sferze osobowosci publicznoprawnej zwiazanej z imperium istotne
jest ponizsze zastrzezenie. Wskazane organy obok tego, ze sg organami gminy, wy-
czerpuja w swej prawnej organizacji i dziataniu znamiona organéw administracyjnych
(posiadajg wladcze kompetencje prawotworcze i decyzyjne m.in. w ramach Kodek-
su postepowania administracyjnego adresowane bezposrednio do nich)'*. W konse-
kwencji przy wykonywaniu tych ,,swoich” adresowanych wprost do nich kompetencji
stosujg porzadek prawny jednolitego panstwa prawnego w imie i na rzecz instytucji
panstwa. Tworzenie prawa miejscowego przez gming i jej organy na podstawie ogdl-
nych, generalnych i szczegélowych upowaznien prawotworczych to takze dzialanie
w ramach i na rzecz panstwowego porzadku prawnego, a zatem i na rzecz panstwa.
Prawnie rozumiana samodzielno$¢ gminy jako podmiotu prawa publicznego nie moze
odseparowa¢ dzialalnosci prawotworczej i wladczej rozstrzygajacej od instytucji pan-
stwa. W zasadzie to, co jest nazywane samodzielno$cig gminy przy tworzeniu prawa
przez j.s.t., stanowi zakres prawotworczej wladzy dyskrecjonalnej jej organow. Trzeba
wskazad, ze zasada decentralizacji i samodzielno$ci gminy nie oznacza, ze tworzone
przez jej organy prawo jest wylaczone z wymogéw hierarchicznie i multicentrycz-
nie zbudowanego systemu zrddel prawa powszechnie obowiazujacego. Jak twierdzi
Trybunatl Konstytucyjny: ,,Prawo wspdlnotowe nie jest przy tym prawem w pelni ze-
wnetrznym w stosunku do panstwa polskiego. W czesci stanowigcej prawo traktato-
we, powstaje ono przez akceptowanie traktatow zawartych przez wszystkie panstwa
czlonkowskie (w tym: Rzeczpospolita Polska). W czesci za$ stanowigcej wspolnotowe
prawo stanowione (pochodne), kreowane jest ono przy udziale przedstawicieli rzgdow
panstw czlonkowskich (w tym: Polski) - w Radzie Unii Europejskiej oraz przedstawi-
cieli obywateli europejskich (w tym: obywateli polskich) — w Parlamencie Europejskim.
Na terenie Polski wspotobowiazuja wiec podsystemy regulacji prawnych, pochodzace
z réznych centréw prawodawczych. Winny one koegzystowaé na zasadzie obopdlnie
przyjaznej wyktadni i kooperatywnego wspodtstosowania”!>. Wymogami tego systemu
jest zwigzany zaréwno organ zdecentralizowany, jak i scentralizowany. Jedynie tzw. sa-
modzielno$¢ statutowa gminy jako ustabilizowany w doktrynie wyznacznik terytorial-

113 Por. W. Kisiel [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz... art. 2, pkt 16.

!4 Na temat pojecia organu administracyjnego zob. W. Chroéscielewski, Organ administracji publicznej w po-
stepowaniu administracyjnym, Warszawa 2002, s. 47-48.

115 Tak wyrok TK z 11.05.2005 r., K 18/04, OTK-A 2005/5, poz. 49, LEX nr 155502.
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nego zwigzku publicznoprawnego jest w pewien sposob objeta terminem samodziel-
nosci prawotworczej. Z ta terytorialnoscia gminy wiaze si¢ takze w doktrynie prawo
do samodzielnego ustalania przez gmine zagospodarowania przestrzennego jej terenu.
Nalezy zatem podzieli¢ stanowisko W. Kisiela, ze: ,,Wykonujgc kompetencje z zakresu
administracji publicznej, zaréwno organy administracji rzadowej, jak i organy gminy
dzialaja w wykonaniu (w ramach) wspélnego porzadku prawnego, czyli «w imieniu
panstwa». Zabezpieczeniem skutecznosci dzialan gminy (i administracji rzadowej) jest
zawsze ten sam przymus panstwowy. Konsekwentnie nalezy przyja¢, Zze gmina dziala
w imieniu panstwa zaréwno wowczas, gdy wydaje decyzje w sprawach indywidualnych
[...] lub przepisy porzadkowe [...] jak i wowczas, gdy rada gminy uchwala miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego”16.

Zasada samodzielnosci samorzadu terytorialnego ma osadzenie w art. 16 ust. 2 Kon-
stytucji. W treéci ust. 1 tego artykulu wprowadzono i zdefiniowano pojecie wspolnoty
samorzadowej. W ust. 2 ustrojodawca zawarl ,,zasade samorzadu terytorialnego”, wpro-
wadzajac pojecie samorzadu terytorialnego i stanowigc, ze uczestniczy on w sprawowa-
niu wladzy publicznej i — co wazne — ma wykonywac¢ przystugujacag mu w ramach ustaw
istotng cze$¢ zadan publicznych. Z treéci art. 15 ust. 1, art. 16 Konstytucji wynika zatem,
ze samorzad terytorialny stanowi istotny podmiot wladzy publicznej - stad zatem zasada
samorzadu terytorialnego jako zasada ustroju administracji publicznej. Nie mozna bo-
wiem tego ustroju realizowac bez samorzadu terytorialnego wykonujacego istotng czes¢
zadan publicznych. Dla komentowanego art. 2 ust. 1 istotne jest stwierdzenie (zasada),
ze przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych samorzad tery-
torialny wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Ze wskazanego
postanowienia Konstytucji wynika ,,zasada samodzielno$ci samorzadu terytorialnego”,
a w konsekwencji zasada samodzielnosci j.s.t. i gminy jako podstawowej j.s.t. Oczywi-
$cie wypowiedz ta jako zasada prawna ma charakter kierunkowy i stanowi, obok waz-
nej wskazowki (dyrektywy) interpretacyjnej, zobowigzanie ustrojodawcy i ustawodawcy

do wprowadzania regulacji ,wykonawczych” realizujacych tre$¢ tej zasady'”.

To z treéci przepisow szczegdlnych tworzacych zadania, uprawnienia, obowiazki i kom-
petencje jednostek samorzadu terytorialnego i ich organéw wynika konkretnie, czy i kie-
dy te kompetencje sa wykonywane w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢.
W przypadku braku takich wypowiedzi w normie szczegdlnej odnoszacej si¢ do danej
kompetencji nalezy si¢ kierowaé przy wykladni prawa zasadg samodzielnosci gminy.

Tak W. Kisiel [w:] Ustawa..., red. P. Chmielnicki, art. 2.

Por. art. 4 EKSL: ,,2. Spolecznosci lokalne maja — w zakresie okreslonym prawem - pelng swobode dziatania
w kazdej sprawie, ktdra nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych
organéw wladzy 3. Generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim
te organy wladzy, ktére znajduja sie najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi wladzy,
nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci”.
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W konsekwenciji tres¢ art. 2 ust. 1 nalezy obecnie rozumie¢ jako deklaratoryjne uszcze-
goétowienie konstytucyjnej zasady samodzielno$ci samorzadu terytorialnego i j.s.t., ktore
jednak i w tym przypadku nie traci waloru przede wszystkim swoistej dyrektywy inter-
pretacyjnej, jak tez normy do rozwinigcia i wykonania w przepisach szczegolnych ustawy.

Na temat samodzielno$ci organu gminy przy wydawaniu decyzji administracyjnej
zob.: ,Samodzielnos$¢ organéw jednostek samorzadu terytorialnego w rozpoznawaniu
spraw indywidualnych w drodze decyzji administracyjnych nie istnieje, poniewaz roz-
strzyganie tych spraw jest limitowane przepisami prawa powszechnie obowigzujacego.
Nawet w przypadku, gdy rozstrzygniecie sprawy indywidualnej pozostawiono uznaniu
administracyjnemu, to i tak granice tego uznania, ktérych organowi przekroczy¢ nie
wolno, sg wyznaczone przepisami powszechnie obowigzujacymi. Rozstrzygajac sprawy
w formie decyzji administracyjnych, organy jednostek samorzadu terytorialnego nie
moga kierowac¢ si¢ interesem swoich jednostek, ani realizowaé celéw wyznaczonych
przez te jednostki. Muszg one - po ustaleniu stanu faktycznego sprawy — bezstronnie
wywazy¢ wszystkie prawnie donioste interesy spoleczne i indywidualne, stosownie
do wagi tych intereséw, ustalonej na gruncie konstytucyjnego systemu warto$ci”!'8.

Na temat zakresu samodzielnosci gminnej jednostki budzetowej na tle braku jej zdol-
nosci jako podatnika od towaréw i ustug zob.: ,W przedmiocie podmiotowosci praw-
nopodatkowej gminnych jednostek budzetowych na gruncie podatku od towardw jest
uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24.06.2013 r., I FPS 1/13. W uchwale
tej Sad rozstrzygnat, ze w $wietle art. 15 ust. 11 2 u.p.t.u. gminne jednostki budzetowe
nie sg podatnikami podatku od towardéw i ustug. Sad wskazal, ze zgodnie z art. 164
ust. 1 iart. 165 ust. 1 Konstytucji RP osobowos¢ prawna, prawo wlasnosci i inne prawa
rzeczowe przynaleza jednostkom samorzadu terytorialnego, jednak takiego przymiotu
nie maja ich jednostki organizacyjne. Z przepiséw ustawy o finansach publicznych wy-
nika, ze o utworzeniu, zakresie kompetencji, polaczeniu lub likwidacji takiej jednostki
decyduje gmina. Gminna jednostka budzetowa nie ma wlasnego mienia, zarzadza
jedynie wydzielong dla niej cze$cig majgtku gminy, ktora zostala jej przez te gmine
powierzona. Wszelka dzialalno$¢ mogaca podlega¢ podatkowi od towardw i ustug wy-
konywana jest w imieniu i na rachunek gminy w ramach §rodkéw przyznanych takiej
jednostce przez gmine w uchwale budzetowej na dany rok, a wydatki takiej jednostki
sg pokrywane bezpos$rednio z budzetu gminy, dochody zas sg wplacane na rachunek
gminy. W aspekcie finansowym nie ma zatem zwigzku pomiedzy wynikiem finanso-
wym wypracowanym w ramach dzialalnosci gospodarczej wykonywanej przez gmin-
ng jednostke budzetowa a poniesionymi przez nig wydatkami, ani, w konsekwencji,
ryzyka finansowego zwigzanego z opodatkowanymi czynnosciami. Wielko$¢ wydat-
kéw gminnej jednostki budzetowej nie jest zatem zwigzana z osigganymi przez nia

118 Tak wyrok NSA z 16.06.2020 r., I OSK 2097/19, LEX nr 3052132.
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dochodami, ktérymi zresztg nie moze ona swobodnie dysponowa¢. Nadto jednostka
budzetowa nie odpowiada za szkody wyrzadzone swojg dziatalnoscia, odpowiedzial-
no$¢ te ponosi wylacznie gmina. Innymi stowy, jednostki budzetowe nie wykonuja
dziatalno$ci we wlasnym imieniu, na wlasny rachunek i wtasng odpowiedzialnos¢ oraz
nie ponosza, zwigzanego z prowadzeniem dziatalnosci, ryzyka gospodarczego. Stano-
wisko Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazone w powolanej wyzej uchwale po-
twierdzil Trybunat Sprawiedliwosci, ktory w wyroku z 29.09.2015 r. w sprawie Gminy
Wroctaw przeciwko Ministrowi Finanséw (C-276/14) wypowiedzial sie na temat tego,
czy gminne jednostki budzetowe mogg zosta¢ uznane za podatnika VAT”!%,

2. Odpowiedzialnos¢ gminy

Zasada samodzielnosci gminy i pozostalych j.s.t. deklaruje jednoczeénie podziat od-
powiedzialno$ci publicznoprawnej i prywatnoprawnej za wykonywanie zadan publicz-
nych i korzystanie z wladztwa administracyjnego pomiedzy podmiotami administracji
publicznej. Ten, kto jest samodzielny, ponosi odpowiedzialnos¢, a zatem negatywne
konsekwencje, sankcje za swoje dziatania. Nalezy przy tym odrdéznia¢ odpowiedzial-
no$¢ publicznoprawng i prywatnoprawng gminy od odpowiedzialnosci jej funkejo-
nariuszy (dyscyplinarnej, karnej i majatkowej). Zgodnie z art. 77 ust. 1 Konstytucji
kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka mu zostata wyrzadzona za niezgodne
z prawem dzialanie organu wladzy publicznej. Artykuly 417-421 k.c. reguluja odpo-
wiedzialnos¢ Skarbu Panstwa i innych oséb prawnych wykonujacych wtadze publiczna
za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu tej wladzy'?°. Chodzi zatem o uszczerbki,
ktére wynikaja z dzialan tych podmiotéw nalezacych do sfery imperium, a nie do sfery
dominium. Na imperium (domene prawa publicznego) skladaja si¢ dzialania wladcze
organow panstwowych i samorzadowych wobec innych podmiotéw prawa. Trzeba tak-
ze zauwazy¢, ze podmioty te podejmuja takze czynnosci nalezace do szeroko pojetego
zarzadu mieniem, wystepujac w sferze stosunkow prawa prywatnego na réwnej ptasz-
czyznie z innymi podmiotami (jest sfera dominium poddana regulacji prawa prywat-
nego). Naprawienie szkody wyrzadzonej czynem niedozwolonym przy dokonywaniu
czynnosci z zakresu dominium podlega ogdlnej regulacji Kodeksu cywilnego (art. 416,
427-437) poswieconej deliktom, przy czym w $wietle zasady rownosci wobec prawa
odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego nie rézni si¢
w tym obszarze od odpowiedzialno$ci innych podmiotow!?!.

Wyrok NSA z 12.09.2018 r., I FSK 885/16, LEX nr 2570914.

Zaréwno w wyniku dziatan administracji publicznej legalnych (tzw. odpowiedzialno$¢ na zasadzie stusz-
noéci — art. 417' k.c.), jak i nielegalnych.

Tak i szerzej G. Karaszewski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz aktualizowany, red. J. Ciszewski, P. Naza-
ruk, LEX 2021, art. 417; Zob. R. Szczepaniak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza gminy, Warszawa 2018;
K. Swiderski, Odpowiedzialnos¢ gminy z tytutu szkéd spowodowanych ksztattowaniem tadu przestrzennego,
ST 2006/9, s. 23-38.
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Przykladowo zob.: ,,Gmina jako jednostka samorzadowa, prowadzgca publiczne gim-
nazjum na podstawie art. 417 § 1 k.c. w zw. z art. 5 ust. 7 pkt 1 u.s.o0., odpowiada za
szkode wywotang przez zawinione zachowanie nauczycieli”?.

Na temat odpowiedzialno$ci wynikajgcej z norm prawa administracyjnego zob.:
»1. W przypadku, gdy nielegalne wysypisko znajduje si¢ na terenie komunalnym i nie
mozna ustali¢ podmiotu odpowiedzialnego za powstanie danego «dzikiego wysypi-
ska», musi ono zosta¢ usuniete na zlecenie i koszt gminy. 2. Artykul 16 pkt 1 usta-
wy z 2012 r. o odpadach zakazuje juz powodowania samego zagrozenia dla Zzycia
i zdrowia ludzi, a takze $srodowiska, a zatem nie jest konieczne powstanie skutkow
negatywnych™?.

3. Rozwiniecie publicznoprawnej i prywatnoprawnej samodzielnosci
samorzadu terytorialnego

Zestawiajac systemowo art. 16 ust. 2 Konstytucji z norma zawarta w art. 165 Konsty-
tucji, nadajacg samorzadowi terytorialnemu osobowos$¢ prawng oraz wprowadzajaca
wprost pojecie samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego podlegajacej kon-
troli sadowej, trzeba rozwazy¢, czy mozna wyinterpretowa¢ samodzielno$¢ samorzadu
terytorialnego na gruncie prawa publicznego (samodzielno$¢ publicznoprawng) i od-
powiednio na gruncie prawa prywatnego (samodzielno$¢ prywatnoprawng, cywilno-
prawna). Wskutek posiadania przez gmine osobowosci prawnej spelnia ona z mocy
ustawy atrybuty osoby prawnej i w zwigzku z tym jej samodzielno$¢ na gruncie prawa
prywatnego — dookreslona teza, ze jest to samodzielno$¢ na potrzeby wykonywania
zadan publicznych i w zwiazku z tym ograniczona normami prawa administracyjne-
go (innych zadan samorzad terytorialny nie posiada i nie wykonuje) - jest oczywista.
Dzigki posiadanej osobowosci prawnej gmina przejawia swoja dziatalno$¢ w zakresie
dominium. Moze podejmowa¢ czynnosci prawne nastawione na wywolywanie skut-
kow prawnych w sferze prawa prywatnego (cywilnego). Dzigki posiadanej osobowo-
$ci prawnej gminie przystuguja prawo wlasnosci (publicznej) i inne prawa majatkowe.
Poniewaz status prawny gminy jest uregulowany przede wszystkim normami prawa
publicznego i administracyjnego, jest ona w ,,zarzadzie publicznoprawnym”, co ozna-
cza, ze nie do konca przystaje do niej w sferze prawa prywatnego zasada, ze wszystko,
co nie jest zabronione, jest dozwolone. Wobec wymogu zasady praworzadnosci adre-
sowanego takze do gminy jako podmiotu wtadzy wykonawczej jej swoboda w sferze
prawa cywilnego jest wyznaczana przez normy prawa administracyjnego.

Tak wyrok SA w Krakowie z 15.12.2017 r., I ACa 709/17, LEX nr 2521853. Art. 5 u.s.o. uchylony przez
art. 15 pkt 6 ustawy z 14.12.2016 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o$wiatowe. (Dz.U. z 2017 r.
poz. 60 ze zm.) zmieniajacej ustawe z dniem 1.09.2017 r. Przyklad ma walor poréwnawczy - zob. art. 10
ust. 1 pkt 1 pr. o$w.

123 Tak wyrok WSA w Poznaniu z 13.12.2017 r., IT SA/Po 804/17, LEX nr 2439486.
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Na pytanie o samodzielno$¢ publicznoprawna samorzadu terytorialnego odpowiedz
jest takze twierdzaca. Jest to samodzielnos¢ osoby prawa publicznego. Wniosek ten
wymaga pewnych wyjasnien. W mys$l literalnej wyktadni Konstytucji samorzad te-
rytorialny nie posiada samodzielnoséci publicznoprawnej opartej na doktrynalnym
i normatywnym pojeciu osobowosci publicznoprawnej (przystugujacej osobom
prawa publicznego), gdyz tymi pojeciami Konstytucja nie postuguje si¢ wprost!4.
Konstytucja nie operuje takze pojeciem osoby prawa publicznego. Taka metoda le-
gislacyjna oznacza, ze ustrojodawca nie chciat z tych poje¢ wprost korzystac. W li-
teraturze przedmiotu wskazuje sie, ze: ,Samodzielno$¢ publicznoprawna samorza-
du terytorialnego polega na instrumentalnym, konstytucyjnym rozwinieciu tresci
normy opisowej stwierdzajacej, ze samorzad terytorialny dziata w imieniu wlasnym
i na swoja odpowiedzialno$¢, czego oczywistymi przestankami sg: jego odrebnos¢
instytucjonalna (ustrojowa, organizacyjna) i funkcjonalna w stosunku do organéw
wladzy publicznej, posiadanie wlasnych zadan publicznych i wlasnych kompetencji,
ktore samorzad (wspolnota) wykonuje uczestniczac w sprawowaniu wtadzy pub-
licznej za posrednictwem swoich organéw w swoim imieniu i na wlasna odpowie-
dzialno$¢, znajdujac sie pod ograniczonym prawem nadzorem wykonywanym przez
administracj¢ rzadowa wedlug kryterium legalnosci”®. Dzigki konstytucyjnemu
przypisaniu gminie struktury zwigzkowej (substratu osobowego w postaci wspolno-
ty), osobowosci prawnej, zadan publicznych, zadeklarowaniu jej wltadztwa admini-
stracyjnego, przyporzadkowaniu jej i jej organom nastepnie tego wladztwa w ,kon-
kretnych” normach kompetencyjnych gmina (i oczywiscie pozostate j.s.t.) posiadajg
samodzielno$¢ publicznoprawng typowsa dla terytorialnych zwigzkéw (korporacji)
prawa publicznego i szerzej osob prawa publicznego. Elementem tej samodzielnosci
publicznoprawnej jako osoby prawa publicznego jest takze osobowo$¢ prawna po-
siadana przez osobe¢ prawa publicznego w prawie prywatnym. Por.: ,Wykonywanie
wladzy publicznej nie ogranicza sie do podejmowania aktéw witadczych, gdy organy
samorzadu wykonujg imperium. Obejmuje ono réwniez formy niewtadcze, gdy orga-
ny samorzadu dzialajg w sferze dominium. Samorzad nie prowadzi jakiejkolwiek in-
nej dziatalnosci poza sprawowaniem wiadzy publicznej. Réwniez dziatanie w sferze
horyzontalnej, np. zawieranie uméw cywilnoprawnych, jest sprawowaniem wiadzy
publicznej. Organom samorzadu terytorialnego moze przystugiwac¢ szeroki zakres
wladzy dyskrecjonalnej, nie moga jednak dziata¢ arbitralnie. Dzialajg one zawsze
na podstawie i w granicach prawa”!?,

124 Na temat osoby prawa publicznego zob. W. Géralczyk jr, Podstawy prawa..., s. 119-120.
125 Tak I. Skrzydlo-Niznik, Model..., s. 310.
126 Tak P. Tuleja [w:] Konstytucja..., red. P. Tuleja, art. 16.
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4. Wielopodmiotowos¢ wtadzy wykonawczej

Aktualna restytucja przez ustrojodawce instytucji samorzadu terytorialnego stanowi
podwojnie legitymowane demokratyczne wprowadzenie w obreb wladzy wykonawczej
tzw. wielopodmiotowosci. Jednak w tym przypadku panstwo jest jedynym suweren-
nym podmiotem w obrebie wladzy wykonawczej, podmiotem, ktéry w swoim imie-
niu i na swoja rzecz dziata za posrednictwem administracji rzadowej i panstwowe;j.
Inne podmioty niesuwerenne, zalezne w swym bycie od panstwa, panstwo tworzy, aby
zdemokratyzowa¢, zdecentralizowa¢ i podzieli¢ odpowiedzialno$¢ publicznoprawna
i cywilnoprawng za wykonywanie zadan publicznych. Do podmiotéw tych w pierw-
szej kolejnosci nalezy zaliczy¢ j.s.t. Jednak w zadnym wypadku nie mozna budowac
tez o samodzielnosci samorzadu terytorialnego wzgledem prawa. W demokratycznym
panstwie prawnym gmina i pozostale j.s.t., dzialajac w ramach samodzielnosci i dys-
krecjonalno$ci okreslonych prawem, wykonuja porzadek prawny, dzialajac na podsta-
wie prawa i zgodnie z prawem. Kompetencje prawotworcze samorzadu terytorialne-
go sg takze wykonywane na podstawie odpowiednich upowaznien konstytucyjnych
i ustawowych'?’.

5. Sadowa ochrona samodzielnosci gminy

Dla urzeczywistnienia i zabezpieczenia samodzielno$ci samorzadu terytorialnego
istotna jest konstytucyjna deklaracja sadowej ochrony samodzielnosci samorzadu te-
rytorialnego. Pojecie samodzielnosci stanowi podstawowy, wiodacy atrybut samorzadu
terytorialnego. Pojecie demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) jest
wyjaséniane poprzez zasady z jednej strony nastawione na tworzenie srodkéw praw-
nych umozliwiajacych kazdemu ochrone jego wolnosci, praw i zakreséw obowigzkdw,
a z drugiej na zabezpieczanie wartosci politycznych stuzacych demokracji i podzialowi
wladzy. Skoro gmina stanowi szczegdlny i istotny zwiagzkowy zdecentralizowany i de-
mokratyczny podmiot prawa (ktorego substratem osobowym jest wspdlnota samorzg-
dowa), zaréwno publicznego, jak i prywatnego, bedacy jednoczesnie instytucjonalng
plaszczyzna realizacji prawa jednostki (cztowieka) do udzialu w wykonywaniu admi-
nistracji publicznej o charakterze lokalnym, regionalnym - ustrojodawca zapewnia
samorzadowi terytorialnemu (i posrednio jej substratowi wspdlnocie samorzadowe;j)
sagdowa droge ochrony jego samodzielno$ci. W doktrynie s3 podnoszone glosy kwalifi-
kujgce tres¢ art. 165 Konstytucji jako samodzielng prawng podstawe ochrony sagdowe;j
samorzadu terytorialnego. Wobec rozwinigcia tresci art. 165 Konstytucji postanowie-
niami ustaw zwyklych tezy te, aczkolwiek uzasadnione art. 8 ust. 2 Konstytucji, nie
znajduja zastosowania w praktyce. W zwigzku ze swoja samodzielnoscig publiczno-
prawna i jej ochrong gmina moze by¢ skutecznie strong i uczestnikiem postepowania

127 Szerzej 1. Skrzydto-Niznik, Model..., s. 311.
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przed sadami administracyjnymi, jak tez z uwagi na osobowo$¢ prawng powodem
(i pozwanym) w postepowaniu przed sadem powszechnym. W przypadku doznania
szkody materialnej gmina moze przed sadem powszechnym dochodzi¢ od sprawcy
odszkodowania, posiada ochrone sagdowsg takze w przypadku nieterminowej wyptaty
subwencji lub dotacji. W zakresie dobr osobistych gminy mozna postrzega¢ takie dobra
jak nazwa lub herb i dla nich szuka¢ ochrony przed sagdem powszechnym.

Gminie przystuguje prawo skargi do wojewoddzkiego sadu administracyjnego na akty
nadzoru (art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a.). Gmina jest w gronie podmiotéw, o jakich jest mowa
w art. 50 p.p.s.a., i przez ten pryzmat trzeba popatrze¢ na przedmiot zaskarzenia sfor-
mulowany w art. 3 p.p.s.a. Przyktadowo gmina moze by¢ strong postepowania admini-
stracyjnego z uwagi na swdj interes prawny w indywidualnej sprawie administracyjnej
nienalezacej do wlasciwosci jej organu wykonawczego (wojta jako organu admini-
stracyjnego). W tym przypadku przystuguje jej prawo skargi do wojewddzkiego sadu
administracyjnego na zasadach ogolnych tak jak kazdej stronie postepowania. Jezeli
nie wniosla skargi, a wynik postepowania sadowego dotyczy jej interesu prawnego,
jest uczestnikiem tego postepowania na prawach strony (art. 33 § 1 p.p.s.a.). Organy
stanowiace j.s.t., a zatem rada gminy, majg zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytu-
cji prawo do wystepowania z wnioskami do Trybunalu Konstytucyjnego w sprawach
konstytucyjnosci i legalnosci aktow normatywnych dotyczacych spraw objetych zakre-
sem ich dziatania. Gminy nie s3 zaliczane do podmiotéw, ktére moglyby wystepowac
do Trybunalu Konstytucyjnego ze skargami konstytucyjnymi'?%.

Na temat samodzielnoéci gminy i ochrony sadowej tej samodzielnosci zob. wyrok WSA
w Warszawie z 28.05.2018 r., IT SA/Wa 2107/17'%:

»Samodzielno$¢ publicznoprawna gminy oznacza, ze jest ona zdecentralizowanym
podmiotem wladzy publicznej, dzialajacym na podstawie i w granicach wynikajacych
z przepiséw obowigzujacego prawa i w tym zakresie jakakolwiek ingerencja podmio-
tu zewnetrznego (np. organu nadzoru) dopuszczalna jest tylko w przypadku wprost
wskazanym w przepisie ustawy i musi by¢ powigzana z prawem do ochrony tejze
samodzielnosci. Z tak przyznang samodzielnoscig w zakresie wykonywania zadan
publicznych musi by¢ powigzana ochrona owej samodzielnosci, ktora realizuje sie po-
przez konstytucyjng gwarancje ochrony sadowej samorzadu, wynikajacg z art. 165
ust. 2 Konstytucji RP. Co istotne, Konstytucja nie dopuszcza mozliwosci ustawowego
ograniczenia lub wylaczenia prawa samorzadu do sadowej ochrony swojej samodziel-
nosci. Tym samym, oceniajac dopuszczalno$¢ zaskarzenia zarzadzenia zastepczego
Wojewody na podstawie art. 6¢ ustawy dekomunizacyjnej nalezalo stwierdzi¢, ze wy-

128 Por.P. Czarny [w:] Konstytucja..., red. P. Tuleja, art. 165.
129 LEX nr 2747047.
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kladnia tego przepisu, ktora miataby polega¢ na niedopuszczalnosci zaskarzenia tego
aktu nadzoru nad samorzadem, jest wprost sprzeczna z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP,
ktéry to przepis konstytucyjny w tej sprawie znajduje bezposrednie zastosowanie. Sko-
ro wiec Konstytucja RP nie zawiera Zadnej podstawy do ograniczania sagdowej ochrony
samodzielno$ci samorzadu, zatem naruszataby zasade lex superior derogat legi interiori
taka wykladnia art. 6¢ ustawy dekomunizacyjnej, ktoéra polegataby na ograniczeniu
prawa do zaskarzania aktéw nadzoru i ktdra bylaby sprzeczna z art. 165 ust. 2 Kon-
stytucji RP”.

Na temat prawa gminy do wniesienia odwolania od zarzadzenia zastepczego wojewo-
dy o zakazie zgromadzenia wydanego w trybie art. 26b ust. 4 ustawy z 24.07.2015 r.
- Prawo o zgromadzeniach'*® zob.: ,,Podsumowujac, nalezy w pelni podzieli¢ poglad
Sadu Najwyzszego wyrazony w glosowanej uchwale, ze organ gminy ma interes praw-
ny w zlozeniu odwolania od zarzadzenia zastepczego wojewody zakazujacego orga-
nizacji zgromadzenia. Wniosek organu gminy wszczyna postepowanie nieprocesowe,
niezaleznie od tego, czy postepowanie moglo by¢ wszczete takze przez inny podmiot
(organizatora). Zrédlem problemdw interpretacyjnych jest w tym przypadku hybry-
dowa regulacja — ustawodawca postuguje si¢ konstrukcja typowa dla nadzoru nad sa-
morzadem terytorialnym do przeciwdzialania bezczynnosci organu gminy w wyda-
niu decyzji administracyjnej. Pomimo tego, przedstawiona w glosowanym orzeczeniu
wykladnia przepiséw prawa zapewnia gminie ochrone samodzielnosci w wykonywa-
niu zadan zleconych. Ochrona przed zarzadzeniem zastepczym wojewody jest w tym
przypadku realizowana przed sagdem powszechnym, a nie administracyjnym. Przed-
stawiona wykladnia prawa czyni zado$¢ rowniez art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r.
Nr 124, poz. 607), ktéry stanowi, ze «Spotecznosci lokalne maja prawo do odwotania
na drodze sadowej w celu zapewnienia swobodnego wykonywania uprawnien oraz
poszanowania zasad samorzadno$ci lokalnej, przewidzianych w Konstytucji lub w pra-
wie wewnetrznym»3,

Nadal jest aktualny poglad, ze wojt jest reprezentantem gminy w sferze zaréwno pub-
licznoprawnej, jak i cywilnoprawnej, a rada gminy nie posiada kompetencji, ktére mo-
glaby przenosi¢ w tej materii na wdjta. ,Z mocy art. 31 u.s.g. wdjt uzyskal status repre-
zentanta gminy i w jego gestii lezalo przejawianie woli gminy na zewnatrz; w ramach
wynikajacego z art. 31 uprawnienia miescilo si¢ réwniez uprawnienie do ustanowienia
petnomocnika procesowego gminy. Majacy charakter wyjatku art. 46 ust. 1 cyt. usta-
wy nie powinien podlega¢ wykladni rozszerzajacej. Stanowisko to daje sie pogodzi¢

Dz.U.z 2019 r. poz. 631.

Tak K. Szlachetko, Prawo gminy do wniesienia odwotania od zarzgdzenia zastepczego wojewody o zakazie
zgromadzenia wydanego w trybie art. 26b ust. 4 ustawy z 24.07.2015 r. - Prawo o zgromadzeniach. Glosa
do uchwaty SN z 28.03.2018 r., III SZP 1/18, GSP 2020/1, s. 166-180.
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z art. 67 § 1 k.p.c., gdy sie zwazy, ze postuguje si¢ on pojeciem «organdéw uprawnio-
nych do dziatania w ich (os6b prawnych) imieniu», a nie organéw osoby prawnej oraz
ze wskazanie wlasciwych dla kazdego podmiotu organéw opiera si¢ na przepisach
regulujacych strukture i dziatalno$¢ danego podmiotu - z wyroku SN z 2.10.2003 r.,
V CK 240/02, LEX nr 1759597132,

6. Postaci samodzielnosci gminy
6.1. Poziom konstytucyjny

Ustrojodawca jest spojny ze stanowiskiem doktryny, Ze samodzielnos¢ ustrojowo-or-
ganizacyjna samorzadu terytorialnego wyrazona w ,,autonomicznej” samoistnej pod-
stawie uchwalenia statutu nie moze istnie¢ bez samodzielnosci majatkowej, docho-
dowej, podatkowej. Samodzielno$¢ majatkows j.s.t. animuje posiadanie osobowosci
prawnej. Artykutl 165 ust. 1 in fine Konstytucji w brzmieniu: ,,Przystugujg im [j.s.t.
- przyp. aut.] prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe”, zobowigzuje ustawodaw-
ce do instrumentalnego rozwiniecia tych postanowien na gruncie ustaw zwyklych
(zob. ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, ustawa o finansach
publicznych). Formy nabycia tego mienia w przypadku gminy wskazuje art. 44 u.s.g.
W odniesieniu do samodzielnosci dochodowej ustrojodawca wprowadzil zasade udzia-
tu j.s.t. w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan (art. 167
ust. 1 Konstytucji). Doktryna okresla dochody publiczne jako ,,wszystkie $rodki finan-
sowe gromadzone na podstawie ustawy przez uprawnione podmioty z przeznaczeniem
na cele publiczne™.

W tresci art. 167 ust. 2 Konstytucji ustrojodawca definiuje, przez wskazanie zakresu
przedmiotowego tego pojecia, dochody j.s.t., stanowigc, ze sa to ,,dochody wlasne oraz
subwencje ogdlne i dotacje celowe z budzetu panstwa”. Doktryna wigze skutek prawny
z kolejnosécig wskazania przez ustrojodawce dochodéw sktadajacych sie na dochody
j.s.t., uznajac, ze dochodom wlasnym tych jednostek w stosunku do dochodéw pan-
stwowych ustrojodawca przyznal pierwszenstwo'*.

Ustrojodawca stanowi, ze zrédta dochodow j.s.t. sa okreslone w ustawie (art. 167
ust. 3 Konstytucji). Gwarantem tzw. samodzielnosci dochodowej j.s.t. jest zasada wyra-

Szerzej w nawigzaniu do wyroku SN z 2.10.2003 r., V CK 240/02, LEX nr 175959; zob. D. Fleszer, Cywilno-
prawna reprezentacja gminy, ST 2016/11, s. 51-58.

Tak P. Winczorek, Komentarz do konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000,
s. 219.

Tak W. Miemiec [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Boc,
Wroclaw 1998, s. 264. Por. W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie do-
chodéw publicznoprawnych, Wroctaw 2005, s. 96-110.
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zona w treéci art. 167 ust. 4 Konstytucji, zgodnie z ktérg wraz ze zmianami w zakresie
zadan i kompetenciji j.s.t. nastepuja jednoczesnie zmiany w podziale dochodéw publicz-
nych. W konsekwencji normy prawne dotyczace zmian w zakresie zadan i kompetencji
j.s.t. generujg normy prawne wprowadzajace zmiany w podziale dochodéw publicz-
nych. Adekwatne zmiany normatywne powinny wchodzi¢ w zycie jednocze$nie. Sa-
modzielnos¢ podatkowa jednostek samorzadu terytorialnego jest ograniczona ustawa
i polega na tym, ze zgodnie z treécig art. 168 Konstytucji j.s.t. maja prawo do ustalania
wysokoséci podatkéw i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie'*. Wszystkie
powyzej wymienione postaci samodzielnosci j.s.t. sg instrumentalne wobec ich samo-
dzielnosci w zakresie zadan wlasnych (art. 166 ust. 1 w zw. z art. 165 Konstytucji).

6.2. Poziom ustawowy

Systemowa interpretacja Konstytucji i ustaw daje podstawy do wyodrebnienia rodza-
jow samodzielno$ci gminy'®. Doktryna i orzecznictwo wyodrebniajg samodzielno$¢
statutowa (ustrojowo-organizacyjna); zadaniowa; organizacyjna w znaczeniu $cistym
(polegajacg na prawie do wyboru formy/metody realizacji zadania publicznego!'*’);
kompetencyjna; finansowg (proceduralno-budzetows, podatkowa, dochodows, po-
zyczkowa, wydatkowania $rodkéw publicznych'*®); majatkowg!*®; planistyczng w za-
kresie zagospodarowania przestrzennego i strategiczng w zakresie rozwoju gminy.
Zadna z tych postaci samodzielnoéci gminy nie jest bezwzgledna i absolutna, gdyz
wszystkie sa wykonywane na podstawie i w ramach ustaw. Szczegdlna uwaga jest stusz-
nie po$wiecona w doktrynie nadzorowi jako wiodacej determinancie prawnej samo-
dzielnosci samorzadu terytorialnego (gminy)'*°.

135 Szerzej I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju..., s. 457-458.

136 Por. J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzgdu terytorialnego [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012. Autor samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego faczy z oso-
bowoscig prawng, wltadztwem zadaniowym, majatkowym, finansowym, personalnym, administracyjnym,
samodzielnoécig w zakresie wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego (J. Korczak, Konstytucyjne
podstawy...,s. 212-238).

137 Zob. ]. Serwacki, Samodzielnos¢ gmin w realizacji ich zadan wlasnych w kontekscie przepisow o zaméwie-
niach publicznych, FK 2017/55, s. 69-74.

138 Szerzej D. Wojtczak-Samoraj, Samodzielnosé pozyczkowa jednostek samorzgdu terytorialnego w rozstrzyg-
nigciach regionalnych izb obrachunkowych, FK 2013/4 s. 53-60; J. Jagoda, Granice samodzielnosci finansowej
jednostek samorzgdu terytorialnego, FK 2014/1-2, s. 12-20).

139 K. Balicki, Mienie komunalne jako jeden z konstytucyjnych gwarantéw samodzielnosci samorzgdu gminnego,
FK 2017/7-8, s. 81-88.

140 Zob. A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne,
Warszawa 2002, s. 191-228.
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7. Osobowos¢ prawna

Zgodnie z art. 165 ust. 1 Konstytucji j.s.t. ex lege nabywaja osobowo$¢ prawna, a zatem
w przypadku ustrojowego wprowadzenia do porzadku prawnego gminy - co ma tez
miejsce z mocy ustawy, ale przy spetnieniu przestanki wejscia w zycie rozporzadzenia
Rady Ministréw (zob. odpowiednio art. 4 u.s.g.) - gmina ex lege, z mocy bezposrednio
stosowanej Konstytucji (bez wpiséw do jakichkolwiek rejestréw), nabywa osobowos¢
prawna. Nastepnie w tym samym ustepie, w zwigzku z konstytucyjnie nadang osobo-
woscig prawng, ustrojodawca kierunkowo deklaruje, ze jednostkom tym przystuguja
prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe. Z uwagi na publicznoprawny charakter j.s.t.
nie jest to wlasno$¢ prywatna, o jakiej stanowi art. 20 Konstytucji. W konsekwencji
tres¢ art. 2 ust. 2 u.s.g. jest uszczegdélowieniem od strony podmiotowej okolicznosci
posiadania osobowo$ci prawnej z mocy ustawy wlasnie przez gmine, przy czym trzeba
wyraznie podkresli¢, ze osobowo$¢ prawna gminy posiada zakotwiczenie w Konsty-
tucji. Ma to szczegolne znaczenie z uwagi na miejsce Konstytucji w systemie Zrddet
prawa krajowego. Nadanie osobowosci prawnej j.s.t. (gminie) czyni z nich bezsprzecz-
nie osoby prawa publicznego (przymusowe zwigzkowe podmioty dysponujace wladza
publiczng i wyposazone w osobowos¢ prawng) i animuje te jednostki w sferze stosun-
kéw cywilnoprawnych.

8. Podsumowanie

Nadanie z mocy ustawy przymiotu osobowosci prawnej terytorialnemu publicznemu
podmiotowi zwigzkowemu czyni z niego pelnoprawny zwiazek publicznoprawny. W tym
wypadku ,,tylko” posiadanie wladztwa publicznoprawnego, wlasnych zadan publicznych,
pochodzacych z wyboru organéw stanowigcych i wykonawczych jest niewystarczajace.
Nie mozna méwi¢ o zwigzku publicznoprawnym, jezeli nie posiada on osobowosci praw-
nej. Osobowo$¢ prawna tworzy jego prawna i rzeczywista samodzielno$¢ w sferze rea-
lizowania zadan publicznych przez umozliwienie potencjalnego egzystowania w sferze
stosunkow cywilnoprawnych oraz posiadania prawa wlasnosci i innych praw majatko-
wych jako instrumentdéw samodzielnego wykonywania zadan publicznych. Nie mozna
mowic¢ o decentralizacji i samodzielno$ci zdecentralizowanego podmiotu prawa pub-
licznego, administracyjnego bez przyporzadkowania mu atrybutu osobowosci prawne;.
Podmiotem prawa administracyjnego jest kazdy bezposredni adresat praw i obowigzkdw
wynikajacych z jego norm. Z uwagi na cele, ktérym stuzy prawo administracyjne, status
jego podmiotow jest zroznicowany. Nieporéwnywalna i niesymetryczna jest podmio-
towo$¢ administracyjnoprawna podmiotéw administracji publicznej wobec podmioto-
woéci podmiotéw administrowanych (czlowieka, obywatela, 0séb prawnych i jednostek
organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej). W tym zakresie prawidtowa
jest teza, ze kazdy podmiot prawa administracyjnego posiada wlasciwg dla siebie pod-
miotowo$¢ administracyjnoprawng. Ta podmiotowo$¢ administracyjnoprawna nie ma
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charakteru uniwersalnego tak jak osobowo$¢ prawna w prawie cywilnym. Ten, kto po-
siada osobowos¢ prawng, moze by¢ podmiotem wszelkich praw i obowigzkow z zakre-
su prawa cywilnego. Z pojeciem podmiotowosci publicznoprawnej (administracyjno-
prawnej) koresponduje pojecie osobowosci publicznoprawnej. Osobg prawa publicznego
jest terytorialny podmiot zwigzkowy ,wyposazony” przez ustawe w zadania publiczne,
wladztwo publicznoprawne, publiczne prawa podmiotowe i osobowos$¢ prawna. Pojecie
osoby prawa publicznego jest szersze od pojecia zwiazku publicznoprawnego, a zatem
osobg prawa publicznego moze by¢ tylko podmiot administrujacy (zwigzek osdb, rze-
czy, finanséw) wyposazony ustawowo w zadania publiczne i wladztwo administracyjne
(wladcze kompetencje stuzace realizacji zadan publicznych), publiczne prawa podmio-
towe i jednocze$nie posiadajacy osobowos¢ prawna. Z powyzszego wynika, ze gmina
jest zwigzkiem publicznoprawnym, osobg prawa publicznego, podstawowsa jednostka
samorzadu terytorialnego, posiada wlasciwg sobie podmiotowo$¢ administracyjnopraw-
ng, osobowos¢ publicznoprawng (jako osoba prawa publicznego) i osobowo$¢ prawng
wynikajaca bezposrednio z Konstytucji. Problemem jest to, czy osobowo$¢ prawna, o ja-
kiej konkretnie mowa w art. 2 ust. 2 u.s.g. i w Konstytucji, stanowi takze osobowos¢
publicznoprawng. Z wyktadni jezykowej wynika, Ze nie. Z wykladni systemowej jak
wyzej wynika, Ze gmina jest osobg prawa publicznego, zatem posiada osobowos¢ pub-
licznoprawng. Jednak pojecie osobowosci publicznoprawnej jest pojeciem doktrynalnym,
nie prawnym. Wskazuje ono, ze dany podmiot prawa dysponuje nie tylko osobowoscig
prawng (w ujeciu prywatnoprawnym), lecz takze wladztwem publicznoprawnym. Jednak
dysponowanie przez dany podmiot wladztwem publicznoprawnym nie moze wynikac
w ramach wykonywania prawa tylko z takiej ogdlnej kompetenciji jak okreslona w art. 16
ust. 2 Konstytucji. Wladztwo gminy i jej organéw powinno wynika¢ z norm wyraznie
uprawniajacych i zobowiazujacych do wladczego dzialania. Z perspektywy wykonywa-
nia prawa pojecie osobowosci publicznoprawnej zadeklarowane w normie (zob. art. 16
ust. 2 Konstytucji) nie wnosi skutecznych podstaw prawnych do dziatania takiego pod-
miotu administracji (gminy), do kiedy szczegélne normy prawa nie przypiszg mu wyraz-
nie wladczych kompetencji. W demokratycznym panstwie prawnym wiladcze wkroczenie
przez organ wiladzy publicznej w sfere praw i wolnosci, a takze w zakres obowigzkow
podmiotu administrowanego powinno by¢ oparte na wyraznej, jasnej normie kompeten-
cyjnej. Oczywiscie istotny jest sam kierunkowy walor takiej wypowiedzi o ewentualnej
osobowosci publicznoprawnej zobowiazujacy ustawodawce do jej wykonania.

YN (statut gminy]

1. O ustroju gminy stanowi jej statut.

2. Projekt statutu gminy powyzej 300 000 mieszkancéw podlega uzgodnieniu z Pre-
zesem Rady Ministréw na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji
publiczne;j.

3. W sprawach spornych rozstrzyga Rada Ministrow.
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Spis tresci
1. Statut jako akt prawa miejscowego wydawany na podstawie
konstytucyjnego upowaznienia ogdélnego i wyktadnik (przejaw)

prawnej samodzielnosci ustrojowej gminy ............... 127
2. Przedmiot regulacji statutowej: materia ustrojowa,

proceduralna, materialna ............... .. ... ... ..... 129
3. Elementy tresci statutu . ........ .. ... 132
4. Powtdrzenia materii ustawowej w tresci statutu i zasada

okreslonosci regulacji prawnych . ......... ... ... ... ..., 134
5. Uzgadnianie projektu statutu gminy .................... 135

1. Statut jako akt prawa miejscowego wydawany na podstawie
konstytucyjnego upowaznienia ogoélnego i wyktadnik (przejaw)
prawnej samodzielnosci ustrojowej gminy

Norme art. 3 ust. 1, podnoszaca, ze o ustroju gminy stanowi jej statut, nalezy wyklada¢
zgodnie z hierarchiczng budowg zrodel prawa i adekwatnie do ogélnego charakteru
omawianego upowaznienia prawotworczego. W konsekwencji to art. 169 ust. 4 Kon-
stytucji — podnoszacy, ze ustroj wewnetrzny j.s.t. okreslaja, w granicach ustaw, ich
organy stanowiace - jest podstawa kompetencyjna do stanowienia statutu wylacznie
przez te organy'*!. W doktrynie podnosi sig, ze ,,cechg odrdzniajgcg statuty od innych
aktow prawa miejscowego jest to, ze bezposrednia i samoistng podstawe do ich stano-
wienia zawiera sama Konstytucja RP w art. 169 ust. 4 [...]”"*2. Ze wzgledu na przed-
miot i zakres regulacji statutu — ktéry dotyczy ustroju gminy (zwiazku publicznopraw-
nego), jego prawne i polityczne, bezposrednie i refleksowe znaczenie dla sfery praw,
wolnosci i obowiazkow cztonkéw wspolnoty samorzadowej (i co wazne — nie tylko
tych czlonkéw, lecz kazdego), upowazniony do jego stanowienia organ, podleganie
ogloszeniu w wojewodzkim dzienniku urzedowym - stanowi on bezsprzecznie akt
prawa miejscowego. Stanowisko to jest obecnie powszechnie podzielane w doktry-
nie i orzecznictwie. Z uwagi na to, ze o ustroju gminy wypowiadaja si¢ normatywnie
w pierwszej kolejnosci Konstytucja, Europejska Karta Samorzadu Lokalnego i ustawa
o samorzadzie gminnym, prawodawca lokalny, dzialajagc na podstawie tzw. ogdlne-
go upowaznienia konstytucyjnego i ustawowego, powinien przedmiotowy dla statutu

Por. wyrok NSA z17.03.2021 r., III OSK 60/21, LEX nr 3167846: ,,Statut jednostki samorzadu terytorialne-
go jest szczegolnym aktem prawa miejscowego. Owa szczegolno$¢ wynika przede wszystkim ze sposobu
zredagowania delegacji ustawowej, w oparciu o ktora organy stanowiace uchwalaja statuty. Taka delegacja
zawarta jest w art. 169 ust. 4 Konstytucji, zgodnie z ktérym ustréj wewnetrzny jednostek samorzadu tery-
torialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stanowigce. Oznacza to, Ze materia statutowa moze by¢
ksztaltowana w statutach w stopniu pozwalajacym na jej dostosowanie do lokalnych warunkoéw, ale pod
warunkiem, Ze nie zostang naruszone przepisy ustaw wyznaczajace niemodyfikowalne (nie podlegajace
zmianom w statucie), granice tej materii”.

Tak D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 206-207.
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