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Akty prawne
EKSL

k.c.

k.k.

k.p.

k.p.a.

k.p.c.

k.p.k.

k.r.o.

k.s.h.

k.wyb.
Konstytucja RP
Konstytucja RP

z1952r.
Mata Konstytucja

WYKAZ SKROTOW

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasbur-
gu 15.10.1985 . (Dz.U. 2 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.)

ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2020 r. poz. 1740
ze zm.)

ustawa z 16.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2020 r. poz. 1444
ze Zm.)

ustawa z 26.06.1974 r. — Kodeks pracy (Dz.U. z 2020 r. poz. 1320
ze zm.)

ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. 22020 r. poz. 256 ze zm.)

ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U.
22020 r. poz. 1575 ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks postepowania karnego (Dz.U.
22020 r. poz. 30 ze zm.)

ustawa z 25.02.1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz.U.
22020 r. poz. 1359 ze zm.)

ustawa z 15.09.2000 r. — Kodeks spotek handlowych (Dz.U. 22020 1.
poz. 1526 ze zm.)

ustawa z 5.01.2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1319)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 1. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.)

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22.07.1952 r.
(Dz.U. 21976 1. Nr 7, poz. 36 ze zm.)

Ustawa Konstytucyjna z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach
miedzy wiladzg ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426
ze zm.) — nie obowigzuje
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Wykaz skrétow

nowela z 11.04.2001 r. - ustawa z 11.04.2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym,

nowela z 23.11.2002 r. -

nowela z 25.06.2015r. -

0.p.

Oo.w.

p.a.s.c.
p.p.s.a.
p.w.u.r.a.
pr. bank.
pr. osw.
pr. przeds.

rr.z.m.

rz.t.p.

regulamin Sejmu

rozporzadzenie
2016/679

u.b.
u.COVID-19

o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o ad-
ministracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektoérych
innych ustaw (Dz.U. Nr 45, poz. 497 ze zm.)

ustawa z 23.11.2002 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym
oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 214, poz. 1806
ze Zm.)

ustawa z 25.06.2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1045 ze zm.)

ustawa z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1325 ze zm.)

ustawa z 16.07.1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad po-
wiatow i sejmikow wojewodztw (Dz.U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1190
ze zm.) — nie obowigzuje

ustawa z 28.11.2014 r. - Prawo o aktach stanu cywilnego (Dz.U.
22020 r. poz. 463 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami ad-
ministracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.)

ustawa z 13.10.1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformu-
jace administracje publiczng (Dz.U. Nr 133, poz. 872 ze zm.)
ustawa z 29.08.1997 r. — Prawo bankowe (Dz.U. z 2020 r. poz. 1896
ze zm.)

ustawa z 14.12.2016 r. - Prawo oswiatowe (Dz.U. z 2020 r. poz. 910
ze zm.)

ustawa z 6.03.2018 r. — Prawo przedsigbiorcéw (Dz.U. z 2021 r.
poz. 162)

rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
222.12.2015 r. w sprawie rejestru zwigzkéw miedzygminnych oraz
oglaszania statutéw zwigzkow i ich zmian (Dz.U. poz. 2334)
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 20.06.2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r. poz. 283)

uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30.07.1992 r. — Regu-
lamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2019 r. poz. 1028
ze zm.)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
227.04.2016 r. w sprawie ochrony osob fizycznych w zwigzku z prze-
twarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu
takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozpo-
rzadzenie o ochronie danych) (Dz.Urz. UEL 119, s. 1)

ustawa z 27.06.1997 r. o bibliotekach (Dz.U. z 2019 . poz. 1479)
ustawa z 2.03.2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19,
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u.d.i.p.

u.d.j.s.t.

u.d.p.p.w.

u.f.
u.f.p.

u.fs.
u.g.k.
u.g.n.
u.k.w.h.

u.l.u.

u.n.z.a.a.
u.o.
u.o.a.n.
u.o.d.o.
u.o.k.k.

u.o.p.d.g

u.o.p.d.k.

u.o.p.l.

innych chordb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzyso-
wych (Dz.U. poz. 1842 ze zm.)

ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U.
22020 r. poz. 2176)

ustawa z 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 38)

ustawa z 21.03.1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2020 r.
poz. 470 ze zm.)

ustawa z 24.04.2003 r. o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie (Dz.U. z 2020 r. poz. 1057 ze zm.)

ustawa z 6.04.1984 r. o fundacjach (Dz.U. z 2020 r. poz. 2167)
ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2021 r.
poz. 305)

ustawa z 21.02.2014 r. o funduszu soleckim (Dz.U. poz. 301
ze zm.)

ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2019 r.
poz. 712 ze zm.)

ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz.U.
22020 r. poz. 1990 ze zm.)

ustawa z 6.07.1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece (Dz.U.
22019 r. poz. 2204)

ustawa z 28.07.2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach
i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowisko-
wych (Dz.U. z 2020 r. poz. 1662 ze zm.)

ustawa z 14.07.1983 r. o narodowym zasobie archiwalnym i archi-
wach (Dz.U. z 2020 r. poz. 164 ze zm.)

ustawa z 15.01.2015 r. o obligacjach (Dz.U. z 2020 r. poz. 1208
ze zm.)

ustawa z 20.07.2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektd-
rych innych aktéw prawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1461)

ustawa z 10.05.2018 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U.
22019 r. poz. 1781)

ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow
(Dz.U. 22021 r. poz. 275)

ustawa z21.08.1997 r. 0 ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gos-
podarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne (Dz.U. z 2019 r.
poz. 2399)

ustawa z 25.10.1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej (Dz.U. z 2020 r. poz. 194 ze zm.)

ustawa z 21.06.2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz.U. z 2020 r.
poz. 611 ze zm.)
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U.0.ppoz.

u.0.z2.0.zZ.

u.p.
u.pl.
u.p.o.l.

u.p.p.p.
u.p.s.
u.pr.s.

u.p.s.f.

u.p.s.l.r.

u.p.w.f.p.
u.p.w.p.o.

u.p.w.s.t.

u.p.z.
u.p.z.p.
u.r.

u.r.i.o.

u.s.

u.s.d.g.

- ustawa z 24.08.1991 r. o ochronie przeciwpozarowej (Dz.U. 22020 1.

poz. 961 ze zm.)

— ustawa z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami

(Dz.U. 22020 r. poz. 282 ze zm.)

- ustawa z 11.07.2014 1. o petycjach (Dz.U. z 2018 r. poz. 870)
- ustawa z 6.04.1990 r. o Policji (Dz.U. z 2020 r. poz. 360 ze zm.)
- ustawa z 12.01.1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych (Dz.U.

22019 r. poz. 1170 ze zm.)

ustawa z 19.12.2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U.
22020 r. poz. 711 ze zm.)

ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy spolfecznej (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1876 ze zm.)

ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzagdowych (Dz.U.
22019 r. poz. 1282)

ustawa z 22.09.2006 r. o przejrzystosci stosunkow finansowych
pomiedzy organami publicznymi a przedsigbiorcami publicznymi
oraz o przejrzystosci finansowej niektorych przedsiebiorcow (Dz.U.
Nr 191, poz. 1411 ze zm.)

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

ustawa z 27.08.2009 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o finan-
sach publicznych (Dz.U. Nr 157, poz. 1241 ze zm.)

ustawa z 14.12.2016 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo
o$wiatowe (Dz.U. z 2017 r. poz. 60 ze zm.)

ustawa z 10.05.1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samo-
rzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych
(Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm.)

ustawa z 20.04.2004 r. o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy (Dz.U. z 2020 r. poz. 1409 ze zm.)

ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (Dz.U. z 2020 r. poz. 293 ze zm.)

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

ustawa z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(Dz.U. 22019 r. poz. 2137)

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

ustawa z 29.08.1997 r. o strazach gminnych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1795 ze zm.)

ustawa z 2.07.2004 r. o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej (Dz.U.
22017 r. poz. 2168 ze zm.) — nie obowigzuje
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u.s.k.o.

u.s.k.z.

u.s.z.r.p.

u.u.c.p.g.

u.u.n.m.

u.u.i.d.

u.w.a.r.w.

u.w.m.p.s.

u.w.r.

u.w.w.b.p.

U.W.Z.U.S.

u.z.m.w.s.

u.z.k.

u.z.n.u.

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r.
poz. 713 ze zm.)

ustawa z 12.10.1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych
(Dz.U. 22018 r. poz. 570)

ustawa z 18.04.2002 r. o stanie kleski zywiolowej (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1897)

ustawa z 7.09.1991 r. o systemie o$wiaty (Dz.U. z 2020 r. poz. 1327
ze Zm.)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2020 r.
poz. 920)

ustawa z 5.06.1998 1. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1668 ze zm.)

ustawa z 13.03.2003 r. o szczegolnych zasadach rozwigzywania
z pracownikami stosunkéw pracy z przyczyn niedotyczacych pra-
cownikéw (Dz.U. z 2018 r. poz. 1969 ze zm.)

ustawa z 13.09.1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach (Dz.U. z 2020 r. poz. 1439 ze zm.)

ustawa z 29.08.2003 r. o urzedowych nazwach miejscowosci i obiek-
tow fizjograficznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1443)

ustawa z 18.10.2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach
organdw bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych
dokumentéw (Dz.U. z 2020 r. poz. 2141)

ustawa z 15.03.2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy
(Dz.U. 22018 r. poz. 1817)

ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wo-
jewodztwie (Dz.U. z 2019 r. poz. 1464)

ustawa z 9.05.1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora
(Dz.U. 22018 r. poz. 1799)

ustawa z 9.06.2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastep-
czej (Dz.U. 2 2020 r. poz. 821 ze zm.)

ustawa z 20.06.2002 1. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza
i prezydenta miasta (Dz.U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1191) - nie obo-
wigzuje

ustawa z 24.07.1998 r. o wejsciu w Zycie ustawy o samorzadzie po-
wiatowym, ustawy o samorzadzie wojewddztwa oraz ustawy o ad-
ministracji rzagdowej w wojewddztwie (Dz.U. Nr 99, poz. 631)
ustawa z 9.03.2017 1. o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie
$laskim (Dz.U. poz. 730 ze zm.)

ustawa z 26.04.2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1856 ze zm.)

ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiek-
szenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania

15



Wykaz skrétow

i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz.U. poz. 130
ze Zm.)

u.z.p.k. - ustawa z 1.04.2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub in-
nego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych,
jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektéw i urzadzen
uzytecznosci publicznej oraz pomniki (Dz.U. z 2018 r. poz. 1103)

u.z.p.p. - ustawa z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(Dz.U. 22019 r. poz. 1295 ze zm.)

Czasopisma i publikatory

Apel.-Lub. - Apelacja Lubelska

Apel.-Wa-wa - Apelacja Warszawska

APSKM - Administracja Publiczna. Studia Krajowe i Miedzynarodowe
AUL — Acta Universitatis Lodziensis

AUW — Acta Universitatis Wratislaviensis

BIP - Biuletyn Informacji Publicznej

CBOSA - Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych

DGP - Dziennik Gazeta Prawna

Dz.Urz. Dolno. - Dziennik Urzedowy Wojewoddztwa Dolnoslaskiego

Dz.Urz. Kujaw. - Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Kujawsko-Pomorskiego
Dz.Urz. Lubel. - Dziennik Urzedowy Wojewoddztw Lubelskiego

Dz.Urz. Lubus. - Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Lubuskiego

Dz.Urz. Matop. - Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Malopolskiego

Dz.Urz. Mazow. - Dziennik Urzedowy Wojewoddztwa Mazowieckiego

Dz.Urz. MF - Dziennik Urzedowy Ministra Finanséw

Dz.Urz. MZ - Dziennik Urzedowy Ministra Zdrowia

Dz.Urz. Opols. - Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Opolskiego

Dz.Urz. Podka. - Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Podkarpackiego
Dz.Urz. Podla. - Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Podlaskiego

Dz.Urz. Pomor. - Dziennik Urzedowy Wojewo6dztwa Pomorskiego

Dz.Urz. Slask. ~ Dziennik Urzedowy Wojew6dztwa Slaskiego

Dz.Urz. Swiet. - Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Swigtokrzyskiego
Dz.Urz. Warmi. - Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Warminsko-Mazurskiego
Dz.Urz. Wielk. - Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Wielkopolskiego
Dz.Urz. Zacho. - Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Zachodniopomorskiego
FK - Finanse Komunalne

GP - Gazeta Prawna

GSIA - Gazeta Samorzadu i Administracji

GSP-Prz. Orz. - Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa

KP - Kontrola Panistwowa

KPPubl. - Kwartalnik Prawa Publicznego
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MoP

NZS

ONSA
ONSAIWSA

OSA
OSNAPiUS

OSNC
OSNP

OspP
OSPiKA
OTK
OTK-A

OTK zZU
OwsS
Pal.

PiP

PiZS
PPiPS
PPLIFS
PPP

Pr. Bank.
Pr. Gosp.
Pr. Pracy

Prok. i Pr.-wki.

Prz. Sejm.
PS

Rej.
RPEIS

R. Pr.

SI

ST

St. Pr.-Ek.
ZNSA
ZNUJ

ZS

- Monitor Prawniczy
- Nowe Zeszyty Samorzadowe
- Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

- Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewddz-

kich sagdéw administracyjnych
- Orzecznictwo Sadéw Apelacyjnych

- Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Administracyjna, Pracy

i Ubezpieczen Spotecznych
- Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna

- Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecz-

nych i Spraw Publicznych
- Orzecznictwo Sagdéw Polskich

- Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych

- Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

- Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego; zbidr urzedowy,

Seria A

- Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbiér Urzedowy

- Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych

— Palestra

— Panstwo i Prawo
— Praca i Zabezpieczenie Spoleczne
- Z Problematyki Prawa Pracy i Polityki Socjalnej

- Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych

- Przeglad Prawa Publicznego
- Prawo Bankowe
- Prawo Gospodarcze

- Prawo Pracy

— Prokuratura i Prawo, wkladka
- Przeglad Sejmowy
— Przeglad Sadowy

- Rejent

- Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny

- Radca Prawny

- Studia Iuridica

- Samorzad Terytorialny

- Studia Prawno-Ekonomiczne

- Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego
— Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego

— Zeszyty Samorzadowe
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Inne

CBA - Centralne Biuro Antykorupcyjne
NIK - Najwyzsza Izba Kontroli

NSA - Naczelny Sad Administracyjny
RIO - regionalna izba obrachunkowa
SA - sad apelacyjny

SKO - samorzadowe kolegium odwotawcze
SN - Sad Najwyzszy

SO - sad okregowy

TK - Trybunatl Konstytucyjny

WPF - wieloletnia prognoza finansowa
WSA - wojewodzki sad administracyjny
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WPROWADZENIE

Pojecie samorzadu, a w szczegolnosci samorzadu terytorialnego, bylo juz niejednokrotnie
definiowane. Mimo to nadal nie jest rozumiane jednolicie. Wptyw na taki stan rzeczy
mialy z reguly konkretne warunki polityczne, w jakich tworzono poszczegolne definicje.
»Instytucja samorzadu jako jednego ze sposobow decentralizowania administracji pan-
stwowej ma za sobg tak bogata literature, iz dodanie jakich$ nowych elementéw do samego

»1

okreslenia tego, co jest samorzadem, jest juz chyba niemozliwe™.

Instytucja wspolczesnego samorzadu terytorialnego jest wynikiem dugiej ewolucji. Jej re-
zultatem byty dwa rozbiezne pojecia samorzadu. Pierwsze z nich to samorzad w znaczeniu
prawnym (korporacyjnym), rozumiany jako wykonywanie zadan administracji publicz-
nej w sposob zdecydowany i na wlasng odpowiedzialno$¢ przez odrebne w stosunku do
panstwa podmioty, ktore nie sg w zakresie wykonywania swoich zadan poddane zadnej
ingerencji panistwowej.

Na tym tle zrodzilo si¢ pojecie posredniej administracji panstwowej?, ktdra to admini-
stracja jest sprawowana nie bezposrednio przez organy panstwowe, lecz przez podmioty
samodzielne, zdolne do dziatan prawnych, administrujace zadaniami panstwowymi. Ad-
ministracja taka jest zdecentralizowana. Wyodrebnienie bezposredniej i posredniej ad-
ministracji panstwowej ma znaczenie praktyczne, administracja posrednia stoi bowiem
w zasadzie poza ciggiem instancyjnym (podporzadkowaniem hierarchicznym) bezpo-
$rednich organéw panstwowych.

J. Staroéciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 53.

Przedmiot posredniej administracji panstwowej pokrywa si¢ znacznie z samorzadem terytorialnym, lecz
w obydwu konstrukcjach pojeciowych akcenty sa nieco inaczej roztozone. Podczas gdy w przypadku sa-
morzadu nacisk polozony jest na samodzielny byt jego podmiotu, to w przypadku posredniej administracji
panstwowej — na zalezno$¢ od panstwa. Jedno nie wyklucza drugiego. Dalsza réznica polega na tym, ze przez
pojecie samorzadu zwykle rozumie si¢ materialny zasieg funkcjonalny, podczas gdy posrednia administracja
panstwowa zawiera ponadto kwestie organizacyjne i okreélenie istoty organow; E. Forsthoff, Lehrbuch des
Verwaltungsrechts, t. 1, Miinchen 1973, s. 470.
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Drugie ujecie samorzadu - w znaczeniu politycznym — oznacza honorowe uczestnictwo
0s6b fizycznych w wykonywaniu okreslonych zadan panstwowych. Chodzi tu zatem jedy-
nie o samorzgdnos¢ personalna.

Droge do ujednolicenia pogladéw na charakter prawny samorzadu terytorialnego utoro-
wata Swiatowa Deklaracja Samorzadu Lokalnego uchwalona na 27. Swiatowym Kongresie
Miedzynarodowego Zwigzku Wiadz Lokalnych w dniach 22-26.09.1985 r. w Rio de Ja-
neiro. Stanowi ona, ze ,samorzad lokalny oznacza prawo i powinnos¢ wladz lokalnych
do lokalnego regulowania i zarzadzania sprawami publicznymi dla dobra spolecznosci
lokalnej” (art. 2 ust. 1) oraz Ze zaréwno zasada samorzadu lokalnego, jak i podstawowe
kompetencje wladz lokalnych powinny zosta¢ zapisane w konstytucji lub ustalone w dro-
dze ustawowej (art. 113 ust. 3)°.

Podobne przepisy zawiera Europejska Karta Samorzadu Lokalnego uchwalona
15.10.1985 r.* Zgodnie z jej brzmieniem:

- zasady samorzadu komunalnego sa okreslane w wewnetrznych przepisach prawnych
i w miare mozliwosci w konstytucjach;

- samorzad komunalny oznacza prawo i faktyczng mozno$¢ komunalnych korporacji
terytorialnych do regulowania i ksztaltowania w ramach ustaw znacznej czesci spraw
publicznych na wlasng odpowiedzialnos¢, dla dobra mieszkancow;

- podstawowe kompetencje komunalnych korporacji terytorialnych sa okreslone
w konstytucji lub ustawach; to postanowienie nie wyklucza jednak przekazywania
komunalnym korporacjom terytorialnym okreslonych kompetencji;

- komunalne korporacje terytorialne majg w ramach ustaw prawo do zajmowania sie¢
wszelkimi sprawami, ktére nie zostaly wylaczone z ich kompetencji lub przekazane
innym organomy;

- nadzér administracyjny nad komunalnymi korporacjami terytorialnymi moze by¢
sprawowany tylko w sposob okreslony w konstytucji lub ustawach zwyktych i w przy-
padkach tam przewidzianych; celem nadzoru nad dzialalnoscia komunalng moze by¢
zasadniczo tylko zapewnienie przestrzegania ustaw i zasad konstytucji; nadzor ten
w odniesieniu do zadan, ktdre zostaty komunalnym korporacjom terytorialnym po-
wierzone, obejmowac moze kontrole celowo$ciows;

- nadzér nad komunalnymi korporacjami terytorialnymi nalezy tak pelnié, aby prze-
strzegana byta zasada proporcjonalnosci pomiedzy stosowanymi $rodkami nadzoru
a znaczeniem chronionych przez ten nadzor interesow.

* Polski tekst Swiatowej Deklaracji Samorzadu Lokalnego zostal opublikowany we wkladce do dwutygodnika
»Gospodarka — Administracja Panstwowa” z pazdziernika 1988 r.

* Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu 15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. poz. 607).
Tytul Karty z Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego na Europejska Karte Samorzadu Lokalnego zo-
stal zmieniony przez pkt 1 obwieszczenia Ministra Spraw Zagranicznych z 22.08.2006 r. o sprostowaniu
bledu (Dz.U. Nr 154, poz. 1107).
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Wprowadzenie

Obie przedstawione wyzej deklaracje miedzynarodowe zawierajg regule, zZe samorzad te-
rytorialny poprzez uregulowanie go w konstytucjach i ustawodawstwach krajowych staje
sie jedng z podstawowych instytucji prawnoustrojowych wspoélczesnego panstwa. Zakres
regulacji konstytucyjnej jest odmienny w poszczegolnych panstwach - od wyrazenia je-
dynie ogdlnej zasady, po szczegélows regulacje zasad organizacyjnych i funkcjonalnych.
Jednakze Zadne ustawodawstwo nie zawiera wyczerpujacej definicji samorzadu teryto-
rialnego. Totez trud zdefiniowania tego samorzadu spada na doktryne. Najcze$ciej doko-
nywano tego, formutujac katalog cech samorzadu terytorialnego na podstawie rozwigzan
normatywnych®.

Bogdan Dolnicki

* Por. B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Krakéw 2009, s. 19 i n. Przeglad teorii i definicji samorzadu teryto-
rialnego przedstawia I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnier:
ustrojowego prawa administracyjnego, Krakéw 2007, s. 167-288.
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USTAWA

2 8.03.1990 r.

0 samorzadzie gminnym

(tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 713; zm.: Dz.U. z 2020 r. poz. 1378)






ROZDZIAL 1

Przepisy ogodlne

[Wspdlnota samorzadowal

o

1. Mieszkancy gminy tworzg z mocy prawa wspolnote samorzadowa.
2. Ilekro¢ w ustawie jest mowa o gminie, nalezy przez to rozumie¢ wspolnote samorza-
dowa oraz odpowiednie terytorium.

. W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.! zasada samorzadu terytorialnego

i decentralizacji wladzy publicznej uzyskala range naczelnej zasady ustrojowej, wyrazonej
w rozdziale I, zatytutowanym ,,Rzeczpospolita” (art. 151 16).

Doniosto$¢ klasyfikacji przejawia sie w tym, ze w zasadach tych:
1) znajduja zakotwiczenie inne normy konstytucyjne;
2) okreslaja one cechy danej konstytucji;
3) wyrazaja one podstawowe wartosci konstytucyjne”.

Zgodnie z art. 15 ust. 1 Konstytucji RP ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapew-
nia decentralizacje wladzy publicznej. I dalej, art. 16 ust. 2 Konstytucji RP zawiera regule,
iz: ,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystuguja-
ca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu

wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢”. Pojawia sie tu zatem pytanie o istote samorzadu
terytorialnego.

Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

Por. M. Granat, Konstytucyjne zasady ustroju [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydlo, Lublin 1997,
s. 124; A. Bisztyga, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP [w:] Vademecum pracownikéw administracji
publicznej (samorzgdowej oraz rzgdowej), red. M. Kalinowski, B. Piechura, Katowice 1998, s. 102.
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Art. 1 Ustawa o samorzgdzie gminnym

Podmiot samorzadu tworzy spoleczno$¢ lokalna zamieszkala na danym terenie, zorga-
nizowana w terytorialny zwigzek samorzadowy (art. 16 ust. 1 Konstytucji RP). A zatem
wojewodztwo, powiat, gmina sg traktowane jako zwigzek mieszkancéw danego obsza-
ru - korporacja terenowa.

W art. 16 Konstytucji RP zdefiniowano wspdlnote samorzadows, ktorg z mocy prawa
tworzy ,,0g6t mieszkanicow”. Nalezy zatem przyja¢, iz w sktad owej wspolnoty wchodza nie
tylko obywatele, ale réwniez cudzoziemcy i bezpanstwowcy.

Zwiazek mieszkanca z gming (powiatem, wojewodztwem) oparty jest na stalym zamiesz-
kaniu w gminie, rozumianym jako ,,koncentrowanie intereséw zyciowych™.

. Upodmiotowienie spofecznosci lokalnej rozumiane jest tu zatem nie socjologicznie czy

politycznie, lecz przede wszystkim prawnie. Przy czym upodmiotowienie to dokonywane
jest przez panstwo w celu realizacji jego zadan. Na tym tle w doktrynie wystepuja rozbiez-
nosci co do ujmowania kategorii interesu lokalnego.

W aspekcie prawnoustrojowym (organizacyjnym) wiladza lokalna jest zawsze fragmen-
tem ustroju panstwowego. Dlatego tez szczegdlnie istotne jest rozstrzygniecie kwestii, czy
wladze lokalne uznaje si¢ za instrument realizowania w terenie celéw panstwowych, czy
tez zaklada sie istnienie celéw lokalnych, odrebnych od panstwowych. Rozstrzygniecie
powyzszej kwestii moze nastapi¢ w drodze uznania istniejacego obiektywnie interesu lo-
kalnego.

Przewazajgca cze¢$¢ doktryny jest zgodna, iz kategoria interesu lokalnego ma charakter
obiektywny*. Interes lokalny jest czesto inny niz interes spolecznoséci ogélnopanstwo-
wych, ale nie moze to oznaczac, ze z reguly interes spolecznosci lokalnej jest mniej waz-
ny. Rozréznienie obu kategorii intereséw — ogélnopanstwowego i lokalnego — wigze sie
bardzo $cisle z problematyka decentralizacji administracji panistwowej. Decentralizacja
polega — najogolniej rzecz biorac — na prawnym zapewnieniu organom nizszych stopni
w strukturze organizacyjnej wzglednej samodzielno$ci w stosunku do organdéw wyzszego
szczebla. Dokonuje si¢ tego poprzez wyrazne okreslenie mozliwosci i sposoboéw ingero-
wania organdéw wyzej usytuowanych w dzialalnos¢ organdéw nizej stojacych w strukturze
organizacyjnej. Z zastosowania zasady decentralizacji w strukturze organéw administracji
panstwowej i samorzadu wynika ponadto regula, iz nadzér nad organami zdecentralizo-
wanymi odbywa sie przy uzyciu srodkéw wyraznie przez ustawe okreslonych i dozwolo-
nych w danej, konkretnej sytuacji.

Na ten temat E. Olejniczak-Szatowska, Cztonkostwo wspdlnoty samorzgdowej, ST 1996/5.

Tak J. Bo¢, Autonomia gminna (samorzgd gminny) w Belgii, ST 1992/3, s. 27-33; M. Kulesza, Administracyj-
noprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa 1987, s. 58 i n.; M. Wyrzykowski, Pojecie interesu
spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986.

26 Bogdan Dolnicki



Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 1

Strukture zdecentralizowang mozna przedstawi¢ réwniez w nastepujacy sposob:

1) kazdy szczebel struktury ma dokladnie okreslony zakres spraw o znaczeniu w skali
calej struktury - lokalny (odcinkowy) oraz funkcje celu, za realizacje ktdrej w obrebie
tych spraw odpowiada;

2) ma ponadto ustalony zakres samodzielnosci w osiaganiu tych celow, przy czym samo-
dzielno$¢ ta objeta jest ochrong prawna;

3) nadzor - w miejsce dzialajacego ex ante nadzoru dyrektywnego — przybiera postaé
dzialajacego ex post nadzoru weryfikacyjnego;

4) dziala system instrumentéw informujacych, jakim nadrzednym celom stuzg cele
szczebli nizszych oraz jakie sg warunki gospodarowania;

5) dziata wreszcie system bodzcoéw nakierowujacych dziatanie szczebli nizszych na cele,
za osiagniecie ktérych odpowiadaja.

Uznanie samorzadu terytorialnego za element struktury zdecentralizowanej oznacza,
iz jednostka tego samorzadu - gmina - zostala wydzielona z calosci administracji pan-
stwowej. Wydzielenie to dokonuje sie poprzez uznanie odrebnosci prawnej interesu lokal-
nego, a co za tym idzie — przyznanie swobody realizacji i ochrony tego interesu. Oczywiscie
proces ten odbywa sie na podstawie konkretnej normy prawnej i wtasnie owa norma sta-
nowi granice samodzielnosci dzialania jednostki samorzgdowej. Samodzielno$¢ ta nie jest
zatem bezwzgledna; bezwzgledna jest jedynie w ramach prawa i do granic tym prawem
okreslonych.

. Literatura przedmiotu, méwigc o podmiocie samorzadu, postuguje sie pojeciem teryto-
rialnej korporacji komunalnej. Oznacza ono, iz samorzad to sprawowanie administracji
przez zbiorowos¢ zainteresowanych osob. W przypadku samorzadu terytorialnego chodzi
o0 osoby zamieszkale na danym terenie.

Przynalezno$¢ do spotecznosci samorzadowej nie zalezy od aktu przystapienia. Powsta-
je ona z mocy samego prawa, na skutek nabycia przez osobe fizyczna okreslonej cechy,
np. zamieszkiwania na obszarze gminy.

Nie mozna natomiast uzna¢ za trafne okreslenia wiezi miedzy cztonkami a spotecznos-
cig samorzadowsq jako przynalezno$ci przymusowej. Skoro bowiem przystapienie do
spolecznosci nie jest aktem woli, zainteresowana osoba nie moze praktycznie odmoéwic¢
przystapienia.

Nie ma wiec koniecznosci stosowania jakichkolwiek srodkéw majacych na celu wymu-
szenie przynaleznosci. Jezeli nawet czlonek spoteczno$ci samorzadowej zachowuje sie
calkowicie biernie, nie ma to zadnego wplywu na jego powiazania prawne ze spotecz-
noscia.
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Art. 1 Ustawa o samorzgdzie gminnym

A zatem elementami definiujgcymi gmine sg wspolnota samorzadowa oraz odpowiednie
terytorium. Wspoélnote samorzadowa tworza mieszkancy gminy, przy czym ich przyna-
leznos¢ do wspdlnoty wynika z samego faktu zamieszkiwania na danym terenie. Ustawo-
dawstwo nie przewiduje w tym zakresie jakichkolwiek obowiazkéw przejawiania aktéw
woli (przystapienia do wspdlnoty badz zgody organéw gminy).

. O tym, kto jest mieszkanicem gminy, rozstrzyga art. 25 k.c.: ,Miejscem zamieszkania oso-
by fizycznej jest miejscowosé, w ktdrej osoba ta przebywa z zamiarem stalego pobytu’,
a zatem mieszkaficem gminy jest osoba fizyczna przebywajaca na terytorium gminy z za-
miarem stalego pobytu. Zgodnie z orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego
stalego zamieszkania danej osoby w okreslonym miejscu nie ocenia si¢ wylacznie wedlug
jej zameldowania na pobyt staly, lecz na podstawie faktow swiadczacych o jej statym prze-
bywaniu w tej miejscowosci (wyrok z 11.10.1991 r., SA/Lu 630/91, OwSS 1993/5, poz. 109;
wyrok z 22.08.1996 1., SA/Gd 1956/95, OSP 1997/1, poz. 17).

Nieuzasadniony wydaje si¢ poglad, zgodnie z ktérym: ,,Dla wyznaczenia czlonkéw wspoél-
noty samorzadowej nie jest decydujacy «zamiar przebywania w gminie na stale», skoro
mieszkaficami sg rowniez osoby niemajace zdolnoéci do czynnosci prawnych lub majace
te zdolno$¢ w stopniu ograniczonym, co kaze zrezygnowa¢ z odwolania sie do art. 25 k.c.,
czynigcego z zamiaru stalego pobytu w miejscowosci kryterium identyfikacji miejsca za-

mieszkania osoby fizycznej™.

»Brak zameldowania nie pozbawia osoby stale zamieszkujacej w gminie statusu cztonka
wspdlnoty gminnej” (wyrok NSA z 29.06.1995 r., SA/Po 518/95, OwSS 1996/2, poz. 43).
Oznacza to, ze zameldowanie na pobyt staly powinno by¢ traktowane jedynie jako jeden
z dowodow wskazujacych na przebywanie danej osoby na terenie gminy z zamiarem sta-
tego pobytu.

W wyroku z2.07.2014 r., 1 OSK 1054/14, LEX nr 1511825, Naczelny Sad Administracyjny
stwierdzil, ze: ,,Mieszkancem gminy jest osoba fizyczna przebywajaca na terytorium gmi-
ny z zamiarem stalego pobytu. Stalego zamieszkania danej osoby w okreslonym miejscu
nie ocenia si¢ wylacznie wedtug jej zameldowania na pobyt staly, lecz na podstawie faktow
$wiadczacych o jej statym przebywaniu w tej miejscowosci. Brak zameldowania nie pozba-
wia osoby stale zamieszkujacej w gminie statusu cztonka wspdlnoty gminnej. Wspdlnote
samorzadowg tworza osoby stale zamieszkujgce w gminie. Brak formalnego zameldowa-
nia nie pozbawia statusu cztonka wspdlnoty gminnej ani zwigzanych z tym faktem praw
i obowigzkéw. Jednostka samorzadu nie moze réznicowac swoich stalych mieszkancéw na
tych zameldowanych i tych, ktérzy nie maja tego przymiotu”

° Tak W. Kisiel [w:] Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2006,
s. 44.
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 2

Z kolei w wyroku z 3.04.2014 r., IT SA/Go 210/14, LEX nr 1454933, Wojew6dzki Sad Ad-
ministracyjny w Gorzowie Wielkopolskim uznal, ze: ,,Przynaleznos¢ do wspolnoty samo-
rzadowej powstaje z mocy prawa w zwigzku z zamieszkiwaniem na terenie danej jednostki
i trwa tak dtugo, jak dtugo dana osoba tam zamieszkuje. Zameldowanie nie oznacza przy-
naleznosci do wspdlnoty samorzadowej. Brak zameldowania nie pozbawia osoby stale
zamieszkujacej w gminie statusu czlonka wspolnoty samorzadowej”.

5. Kolejna kwestig decydujaca o istocie podmiotu samorzadu jest jego organizacja. Teryto-
rialny zwigzek samorzadowy, bedac struktura o charakterze korporacyjnym, nie jest w sta-
nie realizowa¢ swoich zadan in pleno. Z tego tez powodu cztonkowie zwigzku powotuja
w drodze wyboréw organy (zwykle kolegialne), ktére w sposéb bezposredni wykonuja
zadania nalozone na zwiazek. I wlasnie powotywanie organéw komunalnych w drodze
wyboréw uznawane jest za ceche konstytutywng samorzadu terytorialnego.

[Podmiotowos¢ i samodzielnos¢ gminy]

1. Gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzial-
nos¢.

2. Gmina posiada osobowos¢ prawng.

3. Samodzielno$¢ gminy podlega ochronie sadowe;j.

1. Niezmiernie istotnym elementem skladajacym si¢ na pojecie podmiotu samorzadu jest
przyznawana terytorialnym zwigzkom samorzagdowym przez prawo podmiotowo$¢ praw-
na. Pomijajac teorie filozoficzne oraz historyczny rozwdj tej instytucji®, nalezy stwierdzié,
ze obecnie zaréwno w literaturze, jak i w ustawodawstwie samorzadowym powszechnie
uznawane jest znaczenie tej podmiotowosci. Przy czym podmiotowos¢ te dzieli si¢ na
publiczng i prywatng (cywilnoprawna).

Prawna podmiotowo$¢ gminy oznacza, ze gmina rozumiana jako lokalna wspolnota sa-
morzadowa oznaczonego prawnie terytorium ma wlasne, jej tylko przypisane prawa i obo-
wigzki w sferze prawa prywatnego i prawa publicznego. Méwigc inaczej: przez posiadanie
jej tylko przyznanych praw i obowigzkéw gmina jest podmiotem prawa odrebnym od
innych podmiotéw prawa’.

2. Podmiotowo$¢ (osobowos¢) publicznoprawna daje jednostkom samorzagdowym mozli-
wo$¢ nawigzywania stosunkow prawnych z organami panstwa®.

¢ Na ten temat B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny..., 2009, s. 37-41, oraz M. Kasinski, Monizm i pluralizm
wladzy lokalnej. Studium prawno-polityczne, L6dz 2009, s. 282-292.

7 A. Bla$, Prawna podmiotowos¢ powiatu [w:] Powiat. Z teorii, kompetencje, komentarz, red. J. Bo¢, Wroctaw
2001, s. 28-37.

8 Por. J. Filipek, O podmiotowosci administracyjno-prawnej, PiP 1961/2; F. Longchamps, O pojeciu stosunku
prawnego w prawie administracyjnym, AUW Prawo 1964/19.
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Art. 2 Ustawa o samorzgdzie gminnym

Skoro gmina wykonuje zadania publiczne, to poza sporem pozostaje, Ze moze ona korzy-
sta¢ ze $rodkow prawnych wiasciwych wladzy panstwowej, w tym ze srodkéw prawnych
o charakterze wladczym. Mozliwo$¢ stosowania wladztwa administracyjnego nalezy do
istoty samorzadu i okresla jego podmiotowos¢ publicznoprawna’.

Samorzad tworzony jest w celu sprawowania — w wyznaczonym zakresie — administracji
publicznej. Totez wlasnie wykonywanie administracji publicznej nalezy uzna¢ za przed-
miot samorzadu.

. To, ze samorzad terytorialny wykonuje zadania o charakterze publicznym, nie budzi watp-
liwosci we wspodlczesnej literaturze przedmiotu. Akceptowane jest rdwniez postugiwanie
sie przy tym instrumentami prawnymi typowymi dla wladzy panstwowej. Sporna nato-
miast jest kwestia zasady podziatu kompetencji pomiedzy panstwo a samorzad. Jezeli za
zasade prawng o randze konstytucyjnej zostalo uznane istnienie samorzadu terytorialnego
wyposazonego we wiasny, samodzielnie realizowany zakres zadan i obowiazkéw, to po-
dziat zadan nie moze by¢ dokonany w sposéb optymalny wytacznie pomigdzy odrebne
organy panstwowe (jest to tzw. poziomy podzial wladzy)". Podzial ten powinien by¢ doko-
nany w sposob ,,pionowy’, tj. poprzez dopuszczenie do sprawowania funkeji panstwowych
réwniez innych podmiotéw o niepanistwowym charakterze, w tym gléwnie samorzadu
terytorialnego.

Zaréwno doktryna, jak i Unia Europejska przy rozstrzyganiu problemu podzialu wladz
postuguja si¢ zasada subsydiarnosci.

Jednym z podstawowych formalnych zalozen systemu opartego na zasadzie subsydiarnos-
ci jest samodzielnos¢ i podmiotowos¢ jednostek oraz poszanowanie ich praw'!. Zgodnie
z zasada pomocniczosci ani panstwo, ani Zadna szersza spoleczno$¢ nie mogg zastepowaé
inicjatywy i odpowiedzialnosci osdb oraz instytucji posrednich'.

Pod koniec XIX w. wsrdd wielu idei, réznorodnych pogladéw na temat panstwa i ustroju
zostaly sformulowane podstawowe zasady nauki spolecznej Kosciota. Wyrazona wowczas,
ale jeszcze nienazwana, idea pomocniczoéci przyjmowala sens negatywny lub pozytyw-
ny w zaleznosci od wymogoéw sytuacji. Leon XIII w encyklice Rerum novarum (1891 r.)
pisal: ,,jesli jaka$ rodzina znajdzie sie¢ w wielkich trudno$ciach i bez rady, ze sama z nich
sie wyzwoli¢ nie moze, jest rzeczg stuszng, by w tych ostatecznosciach panstwo udzie-
lifo jej pomocy (...) bedzie to nie pochtanianiem praw obywatelskich, ale ich obrona

° Por. EL. Knemeyer, Bayerisches Kommunalrecht, Stuttgart-Miinchen-Hannover-Berlin 1991, s. 29 i n.

' T.E. Schnapp, Samorzgd jako element polityki porzqdku paristwowego, ST 1991/7-8, s. 4-5.

" Z. Zgud, Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim, Krakéw 1999.

12 Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 12.
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 2

i wykonywaniem stusznej i powinnej opieki”"*. Jednocze$nie wyznacza ramy tej pomocy:
do sity i powagi praw panstwowych nalezy uciec si¢ w pewnych granicach. Granice te za-
kredla ta sama przyczyna, ktdra uczynita niezbednym odwolanie sie do prawa, to znaczy,
ze nie nalezy wiecej od panstwa wymagac i i$¢ dalej, niz tego wymaga usunigcie naduzy¢
lub uchylenie niebezpieczenstwa'.

Zasada subsydiarnosci wyraza probe udzielenia odpowiedzi na pytanie o zakres samo-
dzielnosci i samowystarczalnosci obywatela, grup spolecznych, mniejszych i wigkszych
spoteczno$ci w roznych sferach funkcjonowania pafistwa. Moze to by¢ sfera wykonywania
pracy zawodowej, sfera ochrony zdrowia czy sfera dbalosci o porzadek publiczny. Idea
subsydiarno$ci nie jest odpowiedzig, lecz wskazdéwka w poszukiwaniu odpowiedzi na py-
tanie, jak wlasciwie zbudowac ustrdj i podzieli¢ kompetencje'.

Zasada pomocniczo$ci zapobiega zbyt daleko posunigtej ingerencji panstwa w funk-
cjonowanie spoleczenstwa. W historii ustroju panstwa aktywno$¢ instytucji i organdw
panstwowych zwigkszala sie i zmniejszata na przemian. W zwigzku z tym cyklem moz-
na wyodrebni¢ dwa aspekty, w ktdrych zasada pomocniczosci si¢ przejawia, mianowicie
jak podaje Ch. Delsol: aspekt negatywny — wladza w ogodle, a panistwo w szczegdlnosci nie
powinny przeszkadza¢ osobom lub grupom spotecznym w podejmowaniu ich wlasnych
dzialan; i pozytywny — wyrazajacy sie tym, ze misja kazdej wladzy jest pobudzanie, pod-
trzymywanie, a ostatecznie, w razie potrzeby, uzupelnianie wysitkéw tych podmiotow,
ktore nie s3 samowystarczalne'®.

Wspdlczesny ksztalt zasady subsydiarnosci zostat jej nadany w XIX i XX w. przez encykliki
papieskie Rerum novarum i Quadragesimo Anno, przez mys$l spoleczng ordoliberalizmu
niemieckiego i szwajcarskiego federalizmu'. Pius XI w encyklice Quadragesimo Anno
(1931 r.) uznaje ja za nienaruszalne i niezmienne, najwyzsze prawo psychologii spotecz-
nej i mowi: co jednostka z wlasnej inicjatywy i wlasnymi sitami moze zdzialaé, tego nie
wolno jej wydziera¢ na rzecz spoleczenstwa; podobnie niesprawiedliwoscia, szkoda spo-
teczng i zakloceniem ustroju jest zabieranie mniejszym i nizszym spolecznosciom tych
zadan, ktore mogg wykona¢, i przekazywanie ich spotecznosciom wiekszym i wyzszym'®.
Owymi spoleczno$ciami mogg by¢: rodzina, organizacje pozarzadowe, instytucje pan-
stwowe, jednostki samorzadu terytorialnego, panstwo, organizacje miedzynarodowe itp.

Leon XIII, Encyklika Rerum novarum [w:] Dokumenty nauki spotecznej Kosciota, Rzym-Lublin 1996, cz. 1,
s. 70.

Leon XIII, Encyklika..., s. 81.

A. Szpor, Panstwo a subsydiarnos¢ jako zasada w UE i w Polsce, ST 2001/1-2, s. 6.

Ch. Delsol, Zasada pomocniczosci, Krakéw 1995, s. 9.

A. Zielinska-Glebocka, Zasada subsydiarnosci a samorzgdnos¢ terytorialna w Unii Europejskiej, ,,Sprawy Mie-
dzynarodowe” 1998/11-12, s. 31.

Pius X1, Encyklika Quadragesimo Anno [w:] Dokumenty nauki spotecznej Kosciota, Rzym-Lublin 1996, cz. 1,
s. 127.
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Art. 2 Ustawa o samorzgdzie gminnym

Wriadza polityczna jest wylaniana po to, aby pomaga¢ czlonkom spoteczenstwa w reali-
zacji ich wlasnych celéw, ma wiec charakter wtérny, pomocniczy wobec jednostek i grup
spotecznych®.

Do okreglenia tego, czym jest zasada subsydiarnosci, przyczynit si¢ rowniez Jan Pawel II
w encyklice Centesimus annus, formulujac definicje bardziej ogolna i uniwersalng niz jego
poprzednicy. Relacje miedzy jednostky a panistwem generalizuje i przektada na relacje
miedzy spolecznoéciami. Zasada pomocniczosci glosi, ze spolecznoé¢ wyzszego rzedu nie
powinna ingerowaé w wewnetrzne sprawy spolecznosci nizszego rzedu, pozbawiajac ja
kompetencji, lecz raczej winna wspierac ja w razie koniecznoséci i poméc w koordynacji
jej dzialan z dziataniami innych grup spotecznych dla dobra wspdlnego®.

W zalezno$ci od dziedziny Zycia spofecznego regulowanej prawem zasada ta zostaje zasto-
sowana na gruncie danej galezi prawa i skonkretyzowana odpowiednio do potrzeb.

Ze wzgledu na powage zasady subsydiarnosci oraz jej wplyw na ksztalt i tres¢ ustawo-
dawstwa przejawow jej obowigzywania i przestrzegania nalezy szukac zwlaszcza na trzech
plaszczyznach obowiazywania prawa miedzynarodowego i wewnetrznego, a mianowicie:
1) filozoficznej - jako pewnej idei pozwalajacej na analiz¢ wspdlczesnych spoleczenstw;
2) prawnoustrojowej — jako zasady konstytucyjnej stanowiacej odwolanie do pozapraw-
nych systeméw normatywnych oraz dyrektywe dla ustawodawcy co do sposobu kon-
strukeji systemu prawno-instytucjonalnego i redystrybucji kompetencji;
3) merytorycznej — jako kryterium oceniajacego zakres kompetencji poszczegolnych
os$rodkow decyzyjnych i sposobow realizacji tych kompetencji*'.

Subsydiarnos¢ to podzial wtadzy zgodnie z zasadg od dotu do gory. ,,Postuluje ona, ze nigdy
nie nalezy powierza¢ jednostce wigkszej tego, co moze zrobi¢, rownie wydajnie, jednostka
mniejsza. Oznacza to, iz jednostki wigksze dzialajg wylacznie w dziedzinach, w ktorych
ich wielko$¢ daje im przewage nad jednostkami mniejszymi w postaci efektywnosci tego
dziatania”>. Nie ma jednak zadnego obiektywnego, merytorycznego kryterium, pozwala-
jacego stwierdzi¢, kiedy mozliwosci mniejszej jednostki sg wyczerpane. Ponadto otwarta
pozostaje kwestia, kto mialby rozstrzygac o tym, czy i kiedy taka sytuacja zaistnieje.

Mozna zatem stwierdzi¢, iz istotg zasady subsydiarnosci jest dazenie do jak najbardziej
racjonalnego podzialu wladzy pomiedzy poszczegolne szczeble jej struktury, za pomoca
kryterium efektywnosci.

A. Zielinska-Glebocka, Zasada subsydiarnosci..., s. 31.

Jan Pawel II, Centesimus annus [w:] Dokumenty nauki spotecznej Kosciota, cz. 1, Rzym-Lublin 1996, s. 411.
Z.Zgud, Zasada subsydiarnosci..., s. 20.

E Saint-Ouen, Podzial wladzy w demokracji europejskiej, ST 1991/6, s. 4.
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Definicja subsydiarnosci zawarta zostata w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego,
ktorej art. 4 ust. 3 stanowi: ,Generalnie odpowiedzialnos¢ za sprawy publiczne powinny
ponosi¢ przede wszystkim te organy wladzy, ktore znajduja sie najblizej obywateli. Powie-
rzajac te funkcje innemu organowi wladzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania
oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci”

Mozna zatem powiedzie(, iz zasada subsydiarnosci urosta do rangi zasady prawnej (na razie
prawa miedzynarodowego) i powinna zosta¢ uwzgledniona we wszystkich nowoczesnych
ustawodawstwach. Stanowi ona wyraz rozsagdnego kompromisu pomiedzy koniecznoscia
zachowania jednolitego charakteru dziatan panstwowych a potrzeba podziatu uprawnien
decyzyjnych pomiedzy rézne samodzielne podmioty prawa publicznego®.

Niejako naturalnym przeciwienstwem subsydiarnosci jest decentralizacja. Zaklada ona
bowiem podziat kompetencji przez jednostke wyzsza w strukturze kraju pomiedzy jed-
nostki nizsze. Jest to jednakze przeciwienstwo tylko metodologiczne i funkcjonalne, efekt
materialny, w postaci podziatu wladzy, przynosza bowiem oba typy dziatan.

. Zgodnie z art. 163 Konstytucji RP: ,Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne

2.

by

niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych wtadz publicznych”

Przepis ten wyraza zasade udzialu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy. Za-
sada ta znajduje dodatkowe oparcie wart. 62 ust. 1 Konstytucji RP, gwarantujacym obywa-
telom polskim prawo wybierania przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego,
oraz w art. 169 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym: ,Wybory do organdéw stanowig-
cych sa powszechne, rowne, bezposrednie i odbywaja sie w gtosowaniu tajnym”.

Omowione przepisy sa wyrazem realizacji, okre§lonej w art. 2 Konstytucji RP, zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego w odniesieniu do samorzadu terytorialnego. Rowniez
Trybunal Konstytucyjny, podejmujac problematyke konstytucyjnosci aktéw prawnych
okreslajacych pozycje samorzadu terytorialnego, traktuje te zasade jako podstawows dy-
rektywe w wykladni przepiséw Konstytucji.

Analizujgc problem demokratycznej legitymacji samorzadu terytorialnego, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, iz sprawowanie wladzy przez naczelne organy panstwa jest pod-
stawowg forma realizacji zasady suwerenno$ci narodu. Organy samorzadu terytorialnego
majg natomiast inny charakter i pelnig odmienne funkcje. Zrédlem istnienia i odrebnosci
samorzadu terytorialnego jest jego pozytywne unormowanie prawne. Sprawia to, Ze wola
mieszkancéw danej jednostki samorzadowej nie jest jedynym zrodlem wiladzy organdw

Por. J. Jezewski, Podzial kompetencji miedzy samorzqd terytorialny a parnstwo we Francji, ST 1992/3, s. 34;
A. Leidinger, Decentralizacja i wzmocnienie samorzgdu terytorialnego, ST 1992/10, s. 55.
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stanowigcych samorzadu. Wladza ta ma roéwniez swoje zrodlo w ustawie wyrazajacej wole
calego narodu i powierzajacej jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie zadan
administracji publicznej w okre§lonym zakresie**. Powyzsza teza jest wyrazem kontynuacji
dotychczasowej linii orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry konsekwentnie od-
mawia uznania samorzgdu terytorialnego za instytucje autonomiczna dysponujaca wladza
suwerenng. Wylgcznym zrodlem wladzy publicznej samorzadu terytorialnego jest prawo
stanowione przez panstwo®.

Wirdd konstytucyjnych zasad ustroju Polski wyodrebni¢ mozna zasade decentralizacji
wladzy publicznej (art. 15 ust. 1 Konstytucji RP) oraz zasade wykonywania przez samo-
rzad terytorialny istotnej czeéci zadan publicznych w imieniu wtasnym i na wlasna odpo-
wiedzialno$¢ (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP).

To, ze samorzad terytorialny wykonuje zadania o charakterze publicznym, nie moze bu-
dzi¢ watpliwosci. Pozostaje jednak problem zasad podzialu kompetencji miedzy panistwo
a samorzad oraz pomiedzy poszczegdlne szczeble samorzadu.

. Klasyczna teoria samorzadu dzieli jego zadania na wlasne i zlecone. Terenowe zwigzki
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samorzadowe otrzymaly prawo do samodzielnego organizowania swoich spraw i zarzg-
dzania nimi - jest to wyraz wladztwa samorzadowego.

Istotg tych spraw jest wykonywanie zadan publicznych, z ktérych jedne wynikajg bezpo-
$rednio z potrzeb wspdlnot terenowych, inne za$ zostaly powierzone przez panstwo. Stad
tez wywodzi si¢ podziat zadan na wlasne i powierzone®.

Zar6éwno zadania wlasne, jak i zlecone maja by¢ wykonywane samodzielnie, tzn. bez moz-
liwosci nieograniczonej (merytorycznej) ingerencji organdéw panstwowych. Ingerencja ta-
ka jest dopuszczalna jedynie w formie nadzoru okreslonego normatywnie, polegajacego
na korygowaniu dzialan niezgodnych z prawem.

Roéwniez Europejska Karta Samorzadu Lokalnego stanowi, ze: ,,Spotecznosci lokalne ma-
ja — w zakresie okreslonym prawem - pelng swobode dzialania w kazdej sprawie, ktéra
nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych orga-
néw wladzy” (art. 4 ust. 2). Aby zapewni¢ to pierwszenistwo samorzadu i unikna¢ spordéw

Wyrok TK z 26.05.1998 1., K 17/98, OTK 1998/4, poz. 48.

Uchwata TK z 27.09.1994 r., W 10/93, OTK 1994/2, poz. 46; por. tez C. Banasinski, Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczgce samorzqdu terytorialnego po roku obowigzywania Konstytucji RP, ST 1998/12,
s. 49.

Podzial taki wystepuje w ustawodawstwach wigkszosci krajow Europy Zachodniej. Nie przyjat si¢ m.in.
we Francji. Zob. zestawienie zawarte w pracy M. Deubert, G. Liegmann, Rechtsgrundlangen kommunaler
Selbstverwaltung und regionale Strukturen in Europa, Koln 1989.
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kompetencyjnych pomiedzy panstwem a gminami, w art. 4 ust. 1 zdanie pierwsze EKSL
postanowiono, ze: ,Podstawowe kompetencje spolecznosci lokalnych sg okreslone w Kon-
stytucji lub w ustawie”

Przez pojecie owych ,,podstawowych kompetencji” rozumiane sg zadania wlasne samo-
rzadu, w zdaniu drugim art. 4 ust. 1 EKSL zawiera bowiem okre$lenie zadan zleconych
samorzadu. Wystepuje tu jasny, zgodny z zasadg subsydiarnos$ci podziat zadan pomiedzy
panstwo a gminy, przy czym zadania panstwowe poprzez akt zlecenia staja si¢ zadaniami
samorzadowymi. Réznica pomie¢dzy tymi obydwoma zakresami zadan, tj. ,,pierwotnymi”
zadaniami samorzagdowymi (zadaniami wlasnymi) a poruczonymi zadaniami o charakte-
rze panstwowym, sprowadza si¢ do réznic w sile kontroli i oddziatywania poprzez nadzor
panstwowy.

Tworzenie instytucji samorzadowych wraz z okresleniem ich wlasnego zakresu zadan oraz
powierzeniem im zadan panstwowych zmusza do zastanowienia si¢ nad odpowiedzig na
pytanie: czy i w jakim zakresie panistwo powinno zastrzec dla siebie prawng mozliwos¢
podejmowania okreslonych dziatan wobec instytucji samorzadowej w celu stworzenia
gwarangcji, ze dziatania samorzadu miesci¢ si¢ bedg w ramach panstwowego porzadku
prawnego?

Cel ten moze by¢ osiagniety w drodze nadzoru panstwowego nad dziatalnoscia samorza-
dowa. Dlatego nadzér nazywany jest zwykle ,, korelatem samorzadu’, bez ktérego trudno
wyobrazi¢ sobie instytucje samorzadu terytorialnego jako element panstwa. Oczywiscie
zaréwno zakres zadan samorzadu, jak i intensywno$¢ sprawowania nad nim nadzo-
ru panstwowego zalezg od konkretnych rozwigzan ustawowych. Konieczne jest zatem
okreslenie w tych przepisach, wedtug jakich kryteriéw oceniane beda przez organy nad-
zorcze dzialania podmiotéw samorzadowych, a takze jakie konsekwencje pociagnie za
soba nieprzestrzeganie ustalonych kryteriéw przez organ samorzadowy oraz przez organ
nadzorczy.

Klasycznymi kryteriami, wedtug ktérych wykonywany jest nadzor panstwowy nad samo-
rzadami, sg legalno$¢ i celowo$¢. Z uwagi na te kryteria przyjmuje sie podziat nadzoru na
prawny i celowosciowy (fachowy), cho¢ nie w kazdym ustawodawstwie roznice wystepuja
wyraznie.

Konstytucja RP w art. 171 ust. 1 stanowi: ,,Dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego podle-
ga nadzorowi z punktu widzenia legalnosci”. Tak kategoryczny przepis, nieprzewidujacy
zadnych wyjatkéw, rodzi wniosek, iz obecnie jedynym dozwolonym nadzorem jest nadzor
prawny. A zatem z polskiego ustawodawstwa samorzadowego powinien znikna¢ nadzor
celowo$ciowy nad wykonywaniem zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej
sprawowany na podstawie kryteriow celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci.
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Z podzialu zadan publicznych gminy na wlasne i zlecone nie wynika przeciwstawienie
gminy i panstwa, z prawnego bowiem punktu widzenia gmina réwniez we wlasnym za-
kresie sprawuje administracje publiczng. W obydwu zakresach gmina realizuje zadania
okreslone ustawami. Ustawowo okreslony publiczny charakter zadan gmin wskazuje na
ich miejsce w realizacji wewnetrznej funkeji panstwa.

. Zadaniami wlasnymi s3 wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego zadania
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publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej (art. 166 ust. 1 Konsty-
tucji RP).

Jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samo-
rzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych. Ustawa okresla tryb przeka-
zywania i sposdb wykonywania zadan zleconych (art. 166 ust. 2 Konstytucji RP). Przepis
ten powinien rodzi¢ wniosek, iz przejscie z kategorii zadan wlasnych do zleconych bedzie
wymagac spelnienia kryterium ,,uzasadnionych potrzeb panstwa” W ustawach tworzacych
kategori¢ zadan zleconych powinny znalez¢ sie uzasadnienie potrzeby ich zlecania samorza-
dowi oraz zdefiniowanie owych ,,uzasadnionych potrzeb panstwa” w odniesieniu do kaz-
dej, indywidualnej kategorii zadan”. ,,Konstytucja, utrzymujac podzial na zadania wlasne
izlecone, daje mozliwos¢ zlecania zadan na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego i nie
przewiduje mozliwosci odwrotnej. Oznacza to, Ze mozna uszczupli¢ zadania i kompetencje

administracji rzadowej, nie mozna za$ ich odejmowa¢ administracji samorzadowe;j™.

Trybunat Konstytucyjny uznal, iz ,wszystkie zadania samorzadu terytorialnego majg cha-
rakter zadan publicznych w tym znaczeniu, ze stuzg zaspokojeniu potrzeb zbiorowych spo-
tecznosci czy to lokalnych, w wypadku zadan wlasnych, czy zorganizowanego w panstwo
calego spoteczenstwa, jak w wypadku zadan zleconych™?. I dalej podnosit, ze wykonywane
przez samorzad terytorialny zadania ,maja charakter funkcji panstwa rozumianego jako
powszechna organizacja wladzy publicznej i dlatego powinny podlega¢ rygorom przewi-
dzianym przez Konstytucje dla wykonywania funkcji panistwowych. Musza w szczegolnos-
ci pozostawaé w zgodnosci z fundamentalng zasadg demokratycznego panstwa prawnego,
co oznacza, ze realizujac swoje zadania, dziata¢ powinny nie tylko w ramach ustaw, lecz
ponadto - zgodnie z elementarng zasadg legalizmu uzupelniajaca i konkretyzujaca zasade
demokratycznego panistwa prawnego — na podstawie przepisow prawa. Przestrzeganie za$
praw Rzeczypospolitej Polskiej jest ich podstawowym obowigzkiem tak samo, jak kazdego
organu panstwa. Nie do przyjecia bylby poglad przeciwny, ze w demokratycznym panstwie
prawnym zadania publiczne, stanowigce realizacje wladztwa panstwowego, a zarazem od-
noszace si¢ do stosunkéw miedzy instytucjami wtadzy i obywatelami, podlegaja w ré6znym

Por. I. Lipowicz [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. ]. Bo¢,
Wroclaw 1998, s. 261.

J. Bo¢ [w:] Konstytucje..., red. J. Bo¢, s. 261.

Uchwata TK 7 27.09.1994 r., W 10/93, OTK 1994/2, s. 191-194.
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stopniu rygorom praworzadnosci i legalnosci. W zaleznosci od charakteru prawnego pod-
miotu majacego kompetencje do ich wykonywania™. Poglady te zachowaly swa pelna
aktualno$¢ réwniez w odniesieniu do Konstytucji RP z 1997 r.

7. W ramach konstytucyjnego podzialu zadan samorzadu na wlasne i zlecone powstanie obec-
nie problem rozdzialu zadan i kompetencji pomiedzy poszczegodlne szczeble samorzadu. Ist-
niejg bowiem zadania o wymiarze lokalnym, tj. takie, ktérych bezposrednim adresatem jest
obywatel — mieszkaniec okreslonej wspdlnoty samorzadowej. Polegaja one w szczegdlnosci
na $wiadczeniu ustug o charakterze powszechnym, jak np. z zakresu szkolnictwa do $red-
niego wlacznie, ochrony zdrowia (lecznictwo otwarte i zamkniete o podstawowym profilu),
pomocy spolecznej (pomoc dorazna i domy pomocy), kultury (lokalne biblioteki, domy
kultury, teatry), a takze ustug polegajacych na udostepnianiu urzadzen infrastruktury tech-
nicznej — drdg lokalnych, lokalnej komunikacji zbiorowej, dostawy mediow (wody, ogrze-
wania, gazu, energii elektrycznej) itp. W naszym ustawodawstwie s3 one wskazane w ustawie
o samorzadzie gminnym oraz w ustawie o samorzadzie powiatowym i maja charakter al-
bo materialny (tzw. administracja $wiadczaca), albo czysto decyzyjny (tzw. administracja
orzecznicza), czego przyktadami sg kwestie geodezji i gospodarki nieruchomogciami, prawa
budowlanego czy czynnosci wykonywane w urzedzie stanu cywilnego®'.

Zadania te wykonywane sa na dwoch poziomach: gminnym i powiatowym (dotychczas
byl to poziom rejonu administracji rzadowej ogélnej i specjalnej).

8. Uzyte w komentowanym przepisie sformulowanie, iz ,,gmina wykonuje zadania publiczne
w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢”, oznacza, ze gmina w swej dziatalnos-
cijest samodzielna i ponosi odpowiedzialnos¢ za skutki czynnosci lub bezczynnosci swych
organéw. Konkretna posta¢ odpowiedzialnosci gminy, jej organéw czy funkcjonariuszy
okreslana jest w przepisach szczegélowych. A zatem omawiany przepis nie moze by¢ uzna-
ny za samodzielng podstawe do odpowiedzialnosci administracyjnej i odszkodowawczej
czy tez konstytucyjnej i politycznej. Jest to raczej generalna deklaracja ustawodawcy i za-
sada porzadku prawnego, ze gmina nie jest biernym przekaznikiem rozstrzygnie¢ podej-
mowanych przez inne organy publiczne. Jest samodzielnym decydentem i z tego powodu
musi liczy¢ si¢ z poniesieniem odpowiedzialnoéci za podjete rozstrzygniecia®.

9. Podmiotowo$¢ prawna samorzadu to nie tylko sprawa kompetencji administracyjnych, ale
réwniez majatkowych, cywilnoprawnych. Przyznanie takich kompetencji pociaga za sobg
koniecznos¢ uzyskania przez samorzad swobody w dysponowaniu mieniem we wiasnym
imieniu. Temu celowi ma stuzy¢ nadanie jednostkom samorzadu terytorialnego osobo-
wosci cywilnoprawne;j.

% Uchwata TK z 27.09.1994 r., W 10/93.

3! Tak M. Stec, Ustrdj terytorialnej administracji publicznej w Polsce [w:] Ustréj samorzgdu terytorialnego w Polsce,
Reforma Administracji Publicznej/2, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa, wrzesien 1988, s. 9-10.

32 Tak W. Kisiel [w:] Komentarz..., red. P. Chmielnicki, 2006, s. 51-52.
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Moga one by¢ zatem takimi samymi uczestnikami obrotu gospodarczego jak inne pod-
mioty gospodarcze. Moga posiada¢ wlasny majatek, samodzielnie nim zarzadza¢, zaciagaé
zobowiazania itp.”> Osobowo$¢ prawna jest rekojmia ich samorzadno$ci. Gminy moga
wchodzi¢ z organami panstwa w stosunki prawne charakterystyczne dla dwdch réwno-
rzednych podmiotéw. Cho¢ podlegaja nadzorowi organéw panstwowych, to moga wies¢
z nimi spor.

Wprawdzie osobowos¢ prawna nie zostata wymieniona w Europejskiej Karcie Samorzadu
Lokalnego, a co za tym idzie - nie jest przez wszystkich uznawana za element istotny sa-
morzadu terytorialnego®, jednak bezsprzecznie wzmacnia ona samodzielno$¢* oraz swo-
bode wyboru form dzialania (administracyjnoprawnych lub cywilnoprawnych) jednostek
samorzadu terytorialnego.

. Jezeli za zasad¢ prawng o randze konstytucyjnej zostato uznane istnienie samorzadu te-
rytorialnego we wszystkich jednostkach zasadniczego podzialu terytorialnego (art. 16
ust. 1 Konstytucji RP), wyposazonego we wlasny, samodzielnie realizowany zakres zadan
i obowigzkéw (art. 16 ust. 2, art. 163 Konstytucji RP), to podzial zadan nie moze by¢
dokonywany wylacznie miedzy organy panstwowe. Podzial ten powinien dopuszcza¢ do
sprawowania funkgji publicznych réwniez inne podmioty o niepafistwowym charakterze,
w tym gltéwnie samorzady terytorialne. Najwlasciwsze wydaje sie wykorzystanie do tego
celu zasady subsydiarnosci.

Zasada pomocniczosci (subsydiarno$ci) wyrazona zostala w preambule Konstytucji RP,
totez mozna moéwic o jej konstytucjonalizacji. Odnosi si¢ ona bez watpienia rowniez do
samorzadu terytorialnego. Bedzie ona odgrywac role w catym prawie administracyjnym,
stuzac do okreslenia regulacyjnej roli panstwa i dopuszczalnego zakresu ingerencji admi-
nistracji wobec obywatela®.

Konkretyzacji zasad decentralizacji wladzy publicznej oraz uczestniczenia samorzadu
w wykonywaniu zadan publicznych dokonal Trybunat Konstytucyjny w wielu orzecze-
niach.

Juz w 1994 r. stwierdzil, ze zasada udzialu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wia-
dzy nie moze by¢ rozumiana absolutnie, tzn. w ten sposob, ze samorzad moze dziataé
wszedzie tam, gdzie uzna to za stosowne, biorac za kryterium tylko to, ze dana kwestia do-
tyczy spraw lokalnych. Zdaniem Trybunatu samodzielno$¢ samorzadu nie ma charakteru

3 Por. W. Paniko, Wiasnos¢ komunalna a funkcje samorzgdu terytorialnego, ST 1991/1-2, s. 16 i n.; Powiat...,
red. J. Bo¢, s. 345.

* Z. Leonski, Nadzér nad dziatalnoscig gminy, Warszawa 1992.

* Por. A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzgdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1997, s. 53 i n.

% Por. I. Lipowicz [w:] Konstytucje..., red. J. Bo¢, s. 43-45.
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bezwzglednego, to znaczy, ze ustawodawca zachowuje prawo ingerencji w dziatalnos¢
tych jednostek”. Samodzielnos¢ samorzadu nie moze by¢ jednak zniesiona w calosci lub
w czedci przesadzajacej o jej istocie™.

Samodzielno$¢ dzialania samorzadu terytorialnego gwarantowana jest ustawowo. Dlate-
go tez, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, wszelkie ingerencje w sfere samodzielnosci
samorzadu wymagajg zachowania rangi ustawowej przepisow wkraczajacych w te sfere
oraz zupelnosci ich sformutowan, aby nie mogly by¢ interpretowane rozszerzajaco®. Po-
nadto ingerencja ustawodawcy nie moze by¢ nadmierna, ustawodawca bowiem nie moze
ustanawia¢ ograniczen przekraczajacych pewien stopien ucigzliwo$ci, a zwlaszcza niwe-
czacych stosowne proporcje migdzy stopniem naruszenia uprawnien jednostki a rangg
interesu publicznego, ktéry ma podlega¢ ochronie. Rozwazania, czy zakaz ten nie zostat
naruszony przez ustawodawce, powinny udziela¢ odpowiedzi na trzy pytania:
1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzo-
nych przez nig skutkow;
2) czy regulacja ta jest niezbedna do ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powig-
zana;
3) czy efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w proporcji do cigzaréw nakladanych
przez nig na obywatela (zasada proporcjonalno$ci)®.

Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego nie ulegto zmianie réwniez po wejsciu w zycie
Konstytucji RP z 1997 r.*!

. Osobowo$¢ prawna samorzadu jest zatem wraz z podmiotowo$cia publicznoprawna re-
kojmig samodzielno$ci dziatania. Dzieki nim gminy moga wchodzi¢ z organami panstwa
w stosunki prawne charakterystyczne dla réwnorzednych podmiotéw.

Samodzielnos¢ ta gwarantowana jest poprzez objecie jej ochrong sadowa z mocy art. 2
ust. 3. W sferze prawa prywatnego gmina jest legitymowana do wystapienia na droge s3-
dowg przed kazdym sagdem powszechnym na ogdlnych zasadach obowigzujacych oso-
by prawne, gdyz posiada zdolno$¢ sadows, a ,,zakres zdolnosci sadowej jest zawsze taki
sam, bez wzgledu na to czy chodzi o osoby fizyczne, czy osoby prawne lub inne pod-
mioty niebedace osobami fizycznymi, a posiadajace zdolnos¢ sadowa. Wobec tego, mimo
ze zdolno$¢ prawna osob prawnych ma charakter specjalny (...), ich zdolno$¢ sagdowa jest

7 Wyrok TK z 24.01.1995 r., K 5/94, OTK 1995/1, poz. 40; wyrok TK z 23.10.1996 r., K 1/96, OTK 1996/5,
poz. 38.

* Por. wyrok TK z 23.10.1996 r., K 1/96; wyrok TK z 15.12.1997 r., K 13/97, OTK 1997/5-6, poz. 69.

¥ Wyrok TK z 24.03.1998 r., K 40/97, OTK 1998/2, poz. 12.

0 W. Laczkowski, Problemy samorzgdu terytorialnego w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego
[w:] Gospodarka, administracja, samorzgd, red. H. Olszewski, B. Popowska, Poznan 1997, s. 277.

! Na ten temat C. Banasinski, Orzecznictwo..., s. 52in.
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nieograniczona, tzn. obejmuje moznos¢ wystepowania jako strona czy uczestnik poste-
powania sagdowego w kazdej sprawie cywilnej”*. Gmina moze wiec pozywaé, moze by¢
pozywana, moze by¢ uczestnikiem postepowania sgdowego®.

W sferze prawa publicznego ochrona sadowa samodzielnosci gminy polega, najogélniej
rzecz biorac, na przyznaniu gminie prawa do wniesienia skargi lub wniosku do sadu ad-
ministracyjnego®. Przy czym ochrong objete zostaly zaréwno skutki rozstrzygnie¢ nad-
zorczych organdw administracji panstwowej, jak i prawo do samodzielnego wykonywania
swoich zadan i korzystania z wlasnych uprawnien przez gmine.

[Istota zasady samodzielnosci]. W dyskusji na temat zasad funkcjonowania samorza-
du terytorialnego zawsze pojawialy sie poglady gloszace potrzebe wyposazenia samo-
rzadu w atrybut samodzielnosci. Jest to oczywiste ze wzgledu na znaczenie instytucji
samorzadu terytorialnego i role, jaka si¢ mu przypisuje w demokratycznym panstwie®.

Doktryna okresu miedzywojennego eksponowala samodzielnos¢ jednostek samorzadu
terytorialnego, cho¢ balansujac miedzy panstwowa teorig samorzadu terytorialnego (J.
Panejko) a teorig eksponujaca podmiotowos$¢ spotecznosci lokalnych zorganizowanych
w zwigzki publicznoprawne (T. Bigo), z natury rzeczy termin ten musial mie¢ wéwczas
rézne konotacje*. Z reguly samodzielnos¢ wladz lokalnych miat charakteryzowac okres-
lony stosunek samorzadu do panstwa. J. Panejko traktowal samodzielno$¢ jako ceche or-
ganow samorzadu terytorialnego polegajaca na tym, ze w przeciwienstwie do organéw
podlegtych centralnemu rzadowi nie s3 one obowigzane stucha¢ polecen idacych od wladz
rzagdowych i nie podlegaja im stuzbowo, natomiast w ramach ogolnego porzadku praw-
nego s3 obowigzane przestrzega¢ ustaw i pod tym wzgledem podlega¢ nadzorowi wladz
rzadowych”. Autor ten poréwnywal dziatalnos¢ organéw samorzadowych do sadéw,
w ktorych nawet przy wplywie instancji wyzszej na nizsza kazda zalatwia swoje sprawy
samodzielnie i nie podlega bezposrednim wskazéwkom drugiej, réznica zas tkwi w tym,
ze dziatalno$¢ samorzadu cechuje si¢ ustawowa swoboda ruchu w granicach ogélnego
porzadku prawnego. Samodzielno$¢ organéw samorzadowych byla dla J. Panejki istota
decentralizacji administracji panstwowej, ktora uwazat za identyczng z samorzadem®.

2 'W. Siedlecki, Postepowanie cywilne. Zarys wyktadu, Warszawa 1977, s. 129.

# B. Adamiak, J. Borkowski, Instytucje prawne sgdowej ochrony samodzielnosci gminy, ST 1991/1-2, s. 40.

* Por. T. Rabska, Sgdowa ochrona samodzielnosci gminy, ST 1991/1-2, s. 46 i n.; M. Armata, Ustawa samorzg-
dowa a zakres kognicji NSA, ST 1991/5, s. 13.

# E. Bojanowski, Samodzielnos¢ gminy w swietle ustawy o samorzgdzie terytorialnym [w:] Samorzqd terytorial-
ny, cz. 1, Wybrane zagadnienia teoretyczne i prawnoustrojowe, red. E. Bojanowski, T. Langer, Gdansk 1992,
s.97.

 R. Sawula, Samodzielnos¢ prawna gminy - idea czy rzeczywistosé? [w:] Prawne i finansowe aspekty funkcjo-
nowania samorzgdu terytorialnego, t. 1, Prawo samorzgdowe i administracyjne, red. S. Dolata, Opole 2000,
s. 197.

*7 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzgdu europejskiego, Wilno 1934 (reprint Warszawa 1990), s. 95.

* J. Panejko, Geneza..., s. 96.
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Uwazal on, ze samodzielnos¢ zwigzkow samorzadowych nie polega na usuwaniu sie spod
kontroli, lecz organy samorzagdowe, jako niepodlegle hierarchicznie wyzszym wiadzom,
moga nieskrepowane dyrektywami tych wladz samodzielnie powzia¢ takie uchwaly, kto-
re, bedac w zgodnosci z przepisami prawa, odpowiadalyby wewnetrznemu przekonaniu
tych organéw o ich najlepszym zastosowaniu dla dobra mieszkanicéw danego zwigzku
i dobra ogdlnego®. Z kolei T. Bigo, dla ktdrego samorzad terytorialny byl administracja
sprawowang przez samodzielne zwigzki publicznoprawne, posiadajgce osobowo$¢ prawna
i podmiotowe prawa publiczne, istoty decentralizacji wtadzy publicznej samorzadu upa-
trywal w wolnosci od prewencyjnej ingerencji panstwa, czyli od uprzedniej kontroli*.
Samodzielno$¢ ta przejawiac sie miata w istnieniu wlasnej sfery wolnosci, prawa stanowie-
nia, w ktérym organ samorzadu ma moznos$¢ swobodnej decyzji wedtug swego uznania’'.

Wspolczesnie o tym, ze samodzielno$¢ prawna wladz lokalnych przesadza o ich pozyciji,
znaczeniu, sposobie wykonywania kompetencji, a zarazem stanowi o istocie samorzadu,
przekonywal M. Kulesza juz na poczatku lat 80. Podkreslat, ze ,,samorzad z istoty rzeczy
ma (musi mie¢) sfere dziatania samodzielnego szerszg lub wezsza, bardzo rozlegla lub
bardzo wasko zakre$long, ale w §wietle prawa oczywistg sfere, w ramach ktorej wladzom
zwierzchnim przystuguja wylacznie (i to nie zawsze) $rodki nadzoru weryfikacyjnego,
a samorzadowi - instrumenty prawne ochrony tej samodzielno$ci”*?. Wedlug Z. Niewia-
domskiego ,,samodzielnosci samorzadu terytorialnego nalezy upatrywaé nie w fakcie
calkowitego uniezaleznienia si¢ od panstwa, ale jasnego, precyzyjnego okreslenia przypad-
kow, kiedy panstwo moze wkracza¢ w sfere dziatalnosci samorzadu™>. A. Agopszowicz
samodzielno$¢ gminy utozsamial z samorzadnos$cia w zaspokajaniu zbiorowych potrzeb
wspdlnoty, ktdrego granice wyznacza¢ maja przepisy prawa i po czesci zasady wspotzycia
spotecznego™. Zdaniem I. Skrzydlo-Niznik ,samodzielnos¢ gminy w zakresie realizacji
zadan to samodzielno$¢ okreslania swoich intereséw faktycznych wraz z mozliwoscig sku-
tecznego egzekwowania intereséw prawnych”. Autorka zwraca uwage, ze kreowana przez
prawo samodzielno$¢ gminy stuzy celom praktycznym, ktérymi ma by¢ realizacja zadan
publicznych o znaczeniu lokalnym, w trakcie ktorej nastepuje wywazanie poje¢ interesu
panstwowego, spotecznego, publicznego, lokalnego i indywidualnego. W takim znaczeniu
wiec samodzielno$¢ gminy stuzy¢ ma bezposrednio realizacji zadan gminy lezacych w jej
interesie®. Samodzielno$¢ jest wigc nie tylko wyrazem realizacji konstytucyjnego prawa
wykonywania wladzy zwierzchniej przez naréd, lecz takze przejawem naturalnego prawa
spofecznosci terytorialnych do samorealizacji potrzeb publicznych o charakterze lokalnym

¥ J. Panejko, Geneza..., s. 103.

0 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w Swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928 (reprint Warszawa
1990), s. 188.

*! T. Bigo, Zwigzki..., s. 189.

52 M. Kulesza, Samorzgdowy model ustroju terenowego [w:] Model wtadzy lokalnej w systemie reformy gospodar-
czej, red. M. Kulesza, Warszawa 1982, s. 58.

%3 Z. Niewiadomski [w:] Ustréj administracji publicznej, red. J. Szreniawski, Lublin 1995.

* A. Agopszowicz, Zarys prawa samorzgdu terytorialnego, Katowice 1991, s. 12.

% 1. Skrzydlo-Niznik, Z problematyki prawnej ochrony interesow gminy w Polsce, ST 1993/1-2.
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lub regionalnym. Jest to zatem samodzielno$¢ w zakresie wykonywania wladztwa admi-
nistracyjnego w celu realizacji zadan danej upodmiotowionej jednostki samorzadu te-
rytorialnego®. Istota pojecia samodzielnoéci przejawia sie takze w tym, ze jak wskazuje
A. Bla$: ,Zadania publiczne s wykonywane przez podmioty dysponujace samodzielnos-
cig i dysponujace wlasnymi prawami podmiotowymi. Zaden organ administracji publicz-
nej pafistwowej, rzadowej nie dysponuje takimi atrybutami. Zaden organ administracji
panstwowej nie ma wlasnych praw podmiotowych, nie korzysta z przyznanej niejako
a priori samodzielnosci (zwlaszcza chronionej w drodze sagdowej), nie posiada osobowosci
prawnej”.

W wypowiedziach przedstawicieli doktryny — zaréwno w okresie miedzywojennym,
jak i obecnie — pojecie samodzielnosci stanowi zatem jeden z najwazniejszych elemen-
tow odnoszgcych sie do istoty samorzadu terytorialnego i samorzadno$ci w ogodle. Nie
jest to oczywiscie termin rozumiany jednoznacznie i jednolicie, co zdaje si¢ potwierdzaé
jego potoczne znaczenie. Do§¢ powszechnie odnosi si¢ go bowiem do swobody, wolnosci,
dowolnosci, nieprzewidywalnosci, a nawet samowolnosci*®. Zgodnie z definicjg stowniko-
wa ,samodzielny” to ,,decydujacy sam o sobie, radzacy sobie bez niczyjej pomocy, wolny
od czyich$ wplywoéw, nie podlegajacy wladzy innych; niezalezny, niezawisly, niepodlegly,
wolny”®. Mozna powiedzie¢, Ze jest to definicja samodzielnosci bezwzglednej. W przy-
padku samodzielno$ci samorzadowej niezbedne jest jej dookreslenie, co w konsekwencji
oznacza ograniczenie tak rozumianej samodzielnosci. Samorzad terytorialny jest instytu-
cja prawna. Istnieje dlatego, ze zostal powotany przez ustawodawce, i po to, by wykonywac
zadania publiczne przez tego ustawodawce okreslone. Samodzielno$¢ samorzadowsa nalezy
zatem rozumie¢ jako konstytucyjnie przyznang wspolnotom samorzagdowym mozliwos¢
decydowania o swoich sprawach w ramach prawa. Dlatego ,,istotnym elementem samo-
dzielno$ci gminy jest prawne uregulowanie zakresu jej wlasciwo$ci™. Jest takze oczywiste,
ze prawne znaczenie pojecia samodzielnosci musi sie rézni¢ od potocznego.

W mysl Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, majacej niewatpliwy wptyw na ksztal-
towanie si¢ samorzadu terytorialnego zaréwno w Polsce, jak i w Europie, spolecznosci
lokalne majg — w zakresie okre$lonym prawem - pelng swobode dzialania w kazdej spra-
wie, ktdra nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji
innych organéw wladzy (art. 4 ust. 2 EKSL). Regulacja ta statuuje zasade samodzielnosci

* P. Dobosz, Prawne plaszczyzny przejawiania sig granic samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego
[w:] Prawne i finansowe aspekty..., t. 1, red. S. Dolata, s. 180.

7 A. Blas, Problem samodzielnosci dziatania organdw administracji publicznej i samodzielnosci jednostek samo-
rzqdu terytorialnego [w:] Problemy prawne w dziatalnosci samorzgdu terytorialnego, red. S. Dolata, Opole
2002, s. 101.

8 A. Pawlyta, Samodzielnos¢ - pojecie i granice [w:] Samorzqgd terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiadczenia
i dylematy dalszego rozwoju, red. J. Stugocki, Bydgoszcz 2009, s. 95.

9 Stownik jezyka polskiego, t. 3, red. M. Szymczak, Warszawa 1981, s. 174.

% B. Adamiak, J. Borkowski, Instytucje prawne sgdowej ochrony..., s. 39.
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samorzadu terytorialnego, ktora stanowi pewng dyrektywe postepowania dla ustawo-
dawcy na plaszczyznie stanowienia prawa, a dla wszystkich innych podmiotéw wchodza-
cych w relacje z jednostkami samorzadu terytorialnego — nakaz jego przestrzegania, czyli
uznania pewnej wyodrebnionej sfery, w ktérej jednostki samorzagdu mogg podejmowaé
okreslong aktywnos¢. Polski ustawodawca, mimo ze zagwarantowal sgdowg ochrone sa-
modzielno$ci samorzadu terytorialnego w Konstytucji RP (art. 16 ust. 2 w zw. z art. 165
Konstytucji RP) i ustawach ustrojowych, to ani w ustawie zasadniczej, ani w ustawach
zwyklych jej nie zdefiniowal. Dlatego samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego jest wy-
prowadzana z tresci norm konstytucyjnych i ustawowych; w pewnym zakresie jest efektem
dziatan o charakterze interpretacyjnym. Na tle normy art. 16 ust. 2 Konstytucji RP samo-
dzielno$¢ samorzadu terytorialnego jest identyfikowana z wykonywaniem przez samorzad
w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢ przystugujacej mu w ramach ustaw
istotnej czesci zadan publicznych urzeczywistnianych w ramach uczestnictwa w sprawo-
waniu wladzy publicznej. Mozna wrecz stwierdzié, ze w prawniczym ujeciu samodzielno$ci
naturalia negotii tej instytucji prawnej to dzialalnos¢ we wlasnym imieniu i na wlasng od-
powiedzialnos$¢®'. Przyznanie jednostkom samorzadu terytorialnego osobowosci prawnej,
prawa wlasnosci oraz innych praw majatkowych (art. 165 ust. 1 Konstytucji RP) umozliwia
im samodzielne dziatanie w sferze prawa cywilnego. Co oznacza, ze mogg one by¢ takimi
samymi uczestnikami obrotu gospodarczego jak inne podmioty gospodarcze (inne pod-
mioty posiadajace osobowo$¢ cywilnoprawng). Wyrazona w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP
ochrona sagdowa samodzielnosci, w powigzaniu z przestankami zawartymi w art. 16 ust. 2
Konstytucji RP, gwarantuje samodzielno$¢ administracyjnoprawna samorzadu terytorial-
nego, a w powiazaniu z przestankami wymienionymi w art. 165 ust. 1 Konstytucji RP
gwarantuje samodzielno$¢ cywilnoprawng. Wedlug Trybunatu Konstytucyjnego ,,jednost-
ki samorzadu terytorialnego (...) - wykonujac zadania publiczne uczestnicza, w zakre-
sie okreslonym przez ustawodawce, w sprawowaniu wladzy panstwowej, ale czynia to na
szczegolnych zasadach, z ktérych najwazniejsze znaczenie ma zasada prawem przyznanej
i prawem chronionej samodzielnosci™ Naczelny Sad Administracyjny wskazal natomiast,
ze ,samodzielno$¢ gminy oznacza, ze w granicach wynikajacych z ustaw nie jest ona pod-
porzadkowana czyjejkolwiek woli oraz ze w tych granicach podejmuje czynnosci prawne
i faktyczne, kierujgc sie wylacznie wlasng wola, wyrazong przez jej organy pochodzace
z wyboru. A zatem, samodzielno$¢ ta wynika z granic okreslonych przez ustawy, ktore
precyzyjnie ustalajg zakres przedmiotowy, w ktorym samodzielnos¢ ta obowigzuje™®. Tym
samym orzecznictwo wskazalo na dwie cechy samodzielnosci. Po pierwsze zauwazono,
ze jest ona istotg samorzadu terytorialnego rozumianego jako odrebny podmiot publicz-
ny w panstwie, z czego wynika na zasadzie korelacji obowigzek jego ochrony, a po drugie
zaakcentowano ograniczony wymiar tak rozumianej samodzielnosci.

P. Dobosz, Prawne plaszczyzny..., s. 180.

Uchwata TK 7 27.09.1994 r., W 10/93, OTK 1994/2, poz. 46.

Wyrok NSA z 4.02.1999 r., IT SA/Wr 1302/97, OwSS 2000/3, poz. 77; zob. tez A. Kisielewicz, Samodzielnos¢
gminy w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Warszawa 2002.
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Art. 2 Ustawa o samorzgdzie gminnym

Majac na uwadze powyzsze, samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego mozna zdefinio-
wac jako gwarantowang konstytucyjnie, pewna wyodrebniona i okreslona prawem sfere
mozliwosci dzialania przez zainteresowane jednostki samorzadu terytorialnego. To in-
strument, ktéry umozliwia im podejmowanie wlasnych decyzji bez uprzedniej ingerencji
jakichkolwiek organéw panstwowych, z mozliwoscia jednak ex post ich weryfikacji (za po-
mocg nadzoru), co wynika z faktu, Ze s3 podmiotami administracji zdecentralizowanej*.
Mozna dodag, ze samodzielno$¢ jako jedna z cech odnoszacych sie do samorzagdu moze
mie¢ dwojakie znaczenie: maksymalne (ad quem) i minimalne (ab quo)®. Przez samo-
dzielno$¢ maksymalng mozna rozumie¢ wszystko, czym nie jest i nie moze by¢ samorzad
terytorialny w aktualnych warunkach ustrojowych naszego panstwa. Jest to klasyczna
negatywna definicja pojecia, majaca jedng istotng zalete: zwraca uwage na to, ze istnieje
taka przestrzen prawna, ktora jest zastrzezona wylgcznie dla panstwa. Samodzielnoscia
w znaczeniu minimalnym bedg za$ te wszystkie uprawnienia, mozliwosci podejmowa-
nia dzialan przez jednostki samorzadu terytorialnego, ktdre expressis verbis sg zapisane
w ustawach, a wiec prawnie zdefiniowane i zabezpieczone. Kazdorazowo wiec ustawo-
dawca, korzystajac ze swoich suwerennych uprawnien, bedzie wyznaczal zakres przed-
miotowy, w ktérym ta samodzielno$¢ moze si¢ przejawiac®. Samodzielnos¢ samorzadu
terytorialnego zawsze ma charakter wzgledny®, ktory wyraza sie w tym, ze jednostka
samorzadu terytorialnego dziata w ramach prawa i jest podporzadkowana temu prawu.
Tak ograniczony zakres samodzielnosci jest uzasadniany przede wszystkim koniecznoscia
ochrony samodzielnosci innych podmiotéw (wolnosci obywateli)®. Zbyt bowiem ogolne,
dowolne, nawet uwiarygodnione przepisem prawa rozumienie pojecia samodzielnosci
mogloby spowodowac jego degeneracje i sprowadzi¢ sie do arbitralnych, niekontrolowa-
nych posunie¢ podmiotéw przypisujacych sobie te ceche.

[Samodzielnosé¢ jako prawo podmiotowe]. Mozna postawi¢ teze, iz zdefiniowana wczes-
niej samodzielnos¢ gmin jest ich prawem podmiotowym, co z kolei oznacza potrzebe
ochrony tej samodzielnosci. Koniecznos¢ ta wynika bowiem z samej istoty prawa pod-
miotowego, chyba ze przepis szczegdlny te mozliwo$¢ wyltgcza. Uznanie samodzielno$ci
jednostki samorzadu terytorialnego za prawo podmiotowe skutkuje zatem mozliwos-
cig poszukiwania jej ochrony niezaleznie od szczegdtowych regulacji prawnych w tym

Por. A. Pawlyta, Samodzielnosc..., s. 97; zob. tez definicja terminu ,,samodzielnos¢ jednostki samorzadu
terytorialnego” w opracowaniu E. Smoktunowicza [w:] Wielka Encyklopedia Prawa, red. E. Smoktunowicz,
Biatystok 2000, s. 889.

Taka klasyfikacje samodzielno$ci samorzadu terytorialnego proponuje A. Pawlyta, Samodzielnosc..., s. 99,
ze wzgledu na ,,pokuse nadinterpretacji” tego pojecia.

A. Pawlyta, Samodzielnosc..., s. 99-100.

Cze$¢ doktryny wskazuje na zamkniety charakter samodzielnosci i nie nadaje mu szczegoélnego znaczenia
w relacjach administracja samorzadowa — rzadowa; tak np. A. Bta$, Problem samodzielnosci dziatania...
Zwraca na to uwage J. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995, s. 20, ktory szczegol-
nie akcentuje niebezpieczenstwo niekontrolowanego wykorzystania samodzielnosci przez samorzad, ktéry
»moze realizowaé w istocie interesy grup nacisku nie za$§ mieszkancéw wspolnoty”, i dlatego konieczna jest
ochrona jednostki (obywatela) przed naruszeniami jej praw przez samorzady.
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zakresie, a tylko na podstawie ogdlnej deklaracji stanowigcej o samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego, ktéra podlega ochronie sadowe;.

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego moze by¢ zatem rozpatrywana w ka-
tegoriach praw podmiotowych przystugujacych im zaréwno w sferze prawa prywatnego
(cywilnego), jak i publicznego (administracyjnego). W sferze prawa cywilnego (domi-
nium) samodzielno$¢ ta moze by¢ rozumiana jako specyficzna moc prawna (,,moznosc¢”),
w ramach ktorej jednostki samorzadu terytorialnego moga (badz powinny) podejmowa¢
dzialania zmierzajace do zaspokojenia potrzeb spotecznosci tworzacych wspdlnoty samo-
rzagdowe. Moc ta chroniona sadownie wykazuje wszystkie cechy prawa podmiotowego
o charakterze niematerialnym, aczkolwiek niepozbawionego elementéw majatkowych,
skoro zalezy gléwnie od posiadanego majatku. Natomiast w sferze prawa administracyj-
nego (imperium) samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego stanowi publiczne
prawo podmiotowe, ktdre okresla wzajemne relacje miedzy tymi jednostkami i panistwem.
Nalezy przy tym podkredli¢, ze jednostkom samorzadu terytorialnego przystuguja z jed-
nej strony publiczne prawa podmiotowe zaréwno wobec obywateli, jak i wobec panstwa.
Z drugiej strony jednostki te wystepuja jako podmioty, wzgledem ktérych przystuguja
publiczne prawa podmiotowe, i to zardwno osobom fizycznym i prawnym, jak i panstwu.
Gdy chodzi o publiczne prawa podmiotowe jednostek samorzadu terytorialnego wzgle-
dem panstwa, to maja one charakter analogiczny do tych, z jakich korzystaja osoby fizycz-
ne i osoby prawne, z zastrzezeniem, ze prawa te mieszcza si¢ w zakresie, w jakim jednostki
te nie dzialaja w imieniu panstwa.

Powyzsze ustalenia pozwalajg uzupelni¢ podang wczesniej definicje samodzielnosci samo-
rzadu terytorialnego. Samodzielnos¢ ta jest prawem podmiotowym (publicznym i takze
prywatnym), co oznacza, ze gminy w granicach prawa, w celu realizacji zadan publicz-
nych, moga w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢, z wylaczeniem innych
podmiotéw, w szczegolnosci organdw panstwowych, podejmowac i wykonywac wszelkie
czynnosci (rozstrzygniecia) mieszczace si¢ w zakresie ich dziatania, a w przypadku na-
ruszenia ich praw podmiotowych (zaréwno w sferze imperium, jak i dominium), przez
dziatanie lub zaniechanie innych podmiotéw, przystuguje im roszczenie stuzace wobec
objetego tg sytuacjg prawng innego podmiotu oraz prawo zwrocenia sie do sadu w celu
ochrony swej samodzielnosci.

[Zakres samodzielnosci i jej ograniczenia]. W teorii prawa administracyjnego eksponu-
je sie wieloptaszczyznowo$¢ zasady samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego,
ktora moze sie przejawiaé w roznych sferach jej stosowania®. Najczesciej wyrdznia sie
takie aspekty samodzielnosci samorzadu jak:
1) samodzielno$¢ w ksztaltowaniu ustroju wewnetrznego (art. 169 ust. 4 Konstytu-
cji RP);

P. Dobosz, Prawne plaszczyzny..., s. 186.
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2) samodzielno$¢ finansows, oznaczajaca wykonywanie istotnych zadan publicznych
w zakresie gospodarki finansowej we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnoé¢
(art. 167 Konstytucji RP);

3) samodzielnos¢ podatkowa, zgodnie z ktdrg jednostki samorzadu terytorialnego maja
prawo ustalania wysokosci podatkdw i optat lokalnych w zakresie okreslonym ustawa
(art. 168 Konstytucji RP);

4) samodzielno$¢ majatkowg - jednostki samorzadu terytorialnego majg osobowos¢
prawng; przystuguja im prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe (art. 165 ust. 1 Kon-
stytucji RP);

5) samodzielno$¢ publicznoprawna, oznaczajaca samodzielne wykonywanie zadan pub-
licznych (art. 163 i 166 Konstytucji RP).

Ponadto rozréznia si¢ samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego publicznoprawna i pry-
watnoprawng’' oraz ,,niezalezno$¢” jednostek samorzadu terytorialnego od innych or-
gandw, zwlaszcza od organéw administracji rzadowej, ale takze niezalezno$¢ wzajemna
poszczegdlnych jednostek™.

Jak podkresla si¢ w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, samodzielno$¢ samorza-
du terytorialnego — w kazdym jej aspekcie — nie ma jednak charakteru bezwzglednego™.
Ograniczajg ja przepisy prawa powszechnie obowiazujacego, stanowigce podstawy prawne
dzialania oraz przepisy prawa zakreslajace granice dziatania. Samodzielnos¢ dzialania nie
jest ani wolnoscig dziatania, ani swoboda dziatania, zawsze bowiem jest zwiazana prze-
pisami prawa powszechnie obowiazujacego’. Samodzielno$¢ samorzadu nie moze by¢
jednak zniesiona w calosci lub w czesci przesadzajacej o jej istocie™.

Samodzielno$¢ w zakresie wykonywania zadan publicznych uznawana jest za podsta-
wowy i pierwszoplanowy aspekt samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego’,
przy czym - jak si¢ podkresla — warunkiem sine qua non istnienia samodzielno$ci zada-
niowo-kompetencyjnej jest samodzielno$¢ majatkowa i finansowa””. Omawiany aspekt sa-

70 B. Dolnicki, Samorzqgd terytorialny, Warszawa 2016, s. 67-68.

7t A. Pawlyta, Samodzielnosc..., s. 103.

72 Owa niezalezno$¢ traktowana jest jako pewien szczegdlny przejaw zasady samodzielno$ci, ktdry stanowi
odrebng kategorie — por. A. Pawlyta, Samodzielnosc..., s. 105. W doktrynie prawa administracyjnego nie
ma jednak w tym zakresie zgodnosci terminologicznej — zob. np. J. Zimmermann, Prawo administracyjne,
Warszawa 2010, s. 178; autor uznaje t¢ ,niezalezno$¢” za element samodzielno$ci.

73 Por. np. powolywane juz wyroki TK: z 24.01.1995 r., K 5/94,2 17.10.1995 1., K 10/95, oraz z 23.10.1996 r., K 1/96.

7 A. Blas, Konstrukcja prawna samodzielnosci jednostki samorzgdu terytorialnego [w:] Granice samodzielnosci
wspolnot samorzgdowych. Migdzynarodowa Konferencja Naukowa, Baranéw Sandomierski, 22-25 maja 2005,
red. E. Ura, Rzeszow 2005, s. 20.

7> Por. powolywany juz wyrok TK z 23.10.1996, K 1/96; zob. powotywany juz wyrok TK z 15.12.1997 ., K 13/97.

76 Por. np. T. Bakowski, M. Brzeski, M. Laskowska, Samodzielnos¢ gminy w Swietle Konstytucji i ustawodaw-
stwa zwyktego [w:] Wspélzaleznos¢ dyscyplin badawczych w sferze administracji publicznej, red. S. Wrzosek,
M. Domagata, J. Izdebski, T. Stanistawski, Warszawa 2010, s. 23.

77 'T. Bakowski, M. Brzeski, M. Laskowska, Samodzielnos¢ gminy..., s. 23.
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modzielno$ci ma swoje zrodlo w przepisach ustawy zasadniczej, zgodnie z ktorg samorzad
wykonuje, w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢, przystugujaca mu w ramach
ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP). Natomiast w mysl
art. 163 oraz 164 ust. 3 Konstytucji RP samorzad terytorialny wykonuje zadania publicz-
ne niezastrzezone przez ustawe zasadniczg lub ustawy zwykte dla organéw innych wladz
publicznych, a sposrdd zadan samorzadu gmina wykonuje wszystkie te, ktdre nie zostaty
zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego. Zadania publiczne stuzace za-
spokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostke samorzadu
terytorialnego jako zadania wlasne (art. 166 ust. 1 Konstytucji RP). Z przepisoéw tych wy-
nika zatem - po pierwsze — domniemanie kompetencji na rzecz samorzadu terytorialnego
(ma wykonywac ,,istotng czes¢” zadan publicznych), a po drugie — domniemanie kompe-
tencji na rzecz gminy jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego (w zakresie
jej dzialania mieszczg si¢ wszystkie sprawy o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawa-
mi na rzecz innych podmiotéw — art. 6 ust. 1 u.s.g., za$ do zadan wlasnych gminy nalezy
zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty, przy czym zadania te ,,w szczegélnosci” obej-
mujg sprawy wskazane w art. 7 u.s.g.).

Z punktu widzenia ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego w aspek-
cie zadaniowo-kompetencyjnym podstawowe znaczenie ma kwestia podzialu zadan na
wlasne i zlecone, a konkretnie zagadnienie proporcji miedzy tymi zadaniami. Zaden prze-
pis Konstytucji RP tej proporcji nie okresla, cho¢ z jej art. 166 ust. 1 wydaje si¢ wynika¢
a contrario, ze zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej
nie moga, jako zadania wlasne samorzadu terytorialnego, naleze¢ do administracji rzado-
wej. Jesli zestawimy ten przepis z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP (stosownie do ktérego samo-
rzad terytorialny powinien wykonywac¢ istotng cze$¢ zadan publicznych), to dojdziemy do
whniosku, iz zaspokajanie potrzeb spotecznos$ci lokalnych nalezy do wylacznej kompetencji
samorzadu terytorialnego, w pozostalym za$ zakresie jego udzial w sprawowaniu wladzy
publicznej (wykonywaniu zadan publicznych) powinien by¢ istotny. Tymczasem usta-
wodaweca, dzielgc kompetencje samorzadu terytorialnego na wlasne i zlecone™, na ogot
nie bierze tych okolicznosci pod uwage, kierujac si¢ w zasadzie swobodnym uznaniem?.
Efektem jest ograniczenie samodzielnosci samorzadu terytorialnego w zakresie realizacji
zadan publicznych, trudno bowiem méwi¢ o samodzielnosci w wypadku wykonywania
tzw. zadan zleconych, ktdre s3 finansowane w drodze dotacji celowych, co jezeli nie wy-
tacza, to w kazdym razie ogranicza moznos¢ dysponowania tymi $rodkami (w sposéb sa-
modzielny) przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Podzial taki dokonywany jest w przepisach prawa materialnego; por. np. ustawa z 24.07.1998 r. o zmianie
niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organdéw administracji publicznej - w zwigzku z reforma ustro-
jowa panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668 ze zm.).

Zwraca na to uwage A. Agopszowicz, Kilka uwag o samodzielnosci samorzqdu terytorialnego [w:] Valeat
aequitas. Ksiega pamigtkowa ofiarowana ksiedzu profesorowi Remigiuszowi Sobariskiemu, red. M. Pazdan,
Katowice 2000, s. 31-32.
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Powaznym ograniczeniem samodzielno$ci zadaniowo-kompetencyjnej jest takze zalozenie
powszechnie przyjmowane w orzecznictwie organéw nadzoru i sgdéw administracyjnych,
w mys$l ktérego do zadan wlasnych gminy nalezg tylko zadania o charakterze zobiektywi-
zowanym, tzn. takie, ,ktére istniejg obiektywnie w ramach zasady legalno$ci, lecz brak
wyraznie wskazanego przez ustawodawce podmiotu wladnego do ich realizacji”®. Innymi
stowy, zadaniami wlasnymi sg tylko te zadania, ktdre zostaly jako takie wskazane nie tylko
w ustawie o samorzadzie gminnym (np. w art. 6 i 7 u.s.g.), ale takze w innym przepisie
ustawy (akcie prawa materialnego), i tylko tak wskazane zadania moga by¢ finansowane
ze srodkow publicznych®'. Zalozenie to opiera sie na tzw. pafistwowej koncepcji samorza-
du terytorialnego, w mysl ktorej ramy dzialania spolecznosci terytorialnej okresla panistwo
wykonujace wladze bezposrednio przez swoje legitymowane organy i mogace przeka-
zaé czes$¢ tej wladzy spolecznosciom terytorialnym; sg to wiec kompetencje ,,odstgpio-
ne” - w drodze ustawy — przez panstwo. Przyjmuje sie réwniez, ze konieczno$¢ wskazania
konkretnych zadan jednostki samorzadu terytorialnego w przepisie ustawy jest uzasadnio-
na regula ,dozwolone jest tylko to, co prawo wyraznie przewiduje” i jednocze$nie brakiem
zastosowania w dziataniach organéw jednostek samorzadu terytorialnego zasady ,,co nie
jest zakazane, jest dozwolone™.

Kwestionowanie mozliwoséci zakwalifikowania okreslonego zadania do zadan, ktére mo-
ga by¢ wykonywane (oraz finansowane) przez gmine®, stanowi powazne ograniczenie
zakresu samodzielnosci zadaniowo-kompetencyjnej samorzadu i nie znajduje podstaw
w obowigzujacym porzadku prawnym. Wbrew postanowieniu art. 3 ust. 1 EKSL, zgodnie
z ktorym samorzad lokalny oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach

P. Dobosz [w:] Komentarz..., red. P. Chmielnicki, 2006, s. 102-103.

Zjawisko to okreslane jest jako ,wolanie o przepis szczeg6lny” dochodzace ze strony organdéw nadzoru i s3-
déw administracyjnych - por. T. Bgkowski, M. Brzeski, M. Laskowska, Samodzielnos¢ gminy..., s. 27.

Por. T. Bagkowski, M. Brzeski, M. Laskowska, Samodzielnos¢ gminy..., s. 27; podobnie T. Moll, Zakres dziata-
nia i zadania gminy, ,, Administracja — Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2007/3, s. 127.

W praktyce orzeczniczej organéw nadzoru oraz sadéw administracyjnych neguje si¢ mozliwos¢ wykony-
wania (i finansowania) okreslonych zadan przez gmine, jesli podstawg do ich podejmowania jest wylacznie
przepis ustawy ustrojowej (art. 6 i 7 u.s.g.). Przykladami takich zadan mogg by¢: dofinansowanie dowozéw
szkolnych z budzetu gminy uczniom niespelniajacym kryteriow odlegtosci (wyrok WSA w Gorzowie Wiel-
kopolskim z 21.10.2008 r., I SA/Go 713/08, LEX nr 514992; uchwata RIO w Zielonej Gorze z 2.07.2008 r.,
107/08, OwSS 2008/4, poz. 109), finansowanie przez gminy dzialalno$ci klubéw sportowych (wyrok NSA
z 13.03.2007 r., IT GSK 303/06, ONSA 2008/3, poz. 52), dotowanie pozabudzetowych jednostek prowadza-
cych na terenie gminy dziatalno$¢ jedynie na podstawie rodzajowego okreélenia przedmiotu tej dziatalnosci
w sprawach opiekunczych, leczniczych, kulturalnych, o§wiatowych, sportowych, zachowania bezpieczenstwa
publicznego (uchwala RIO w Opolu z 19.07.1999 r., 111/99, OWSS 2000/2, poz. 58), dofinansowanie przez
gmine kosztéw remontow nieruchomosci nalezacych do wspélnot mieszkaniowych oraz kosztow przyla-
czy do miejskiej sieci wodnej i kanalizacyjnej (uchwata RIO we Wroctawiu z 30.05.2007 r., 58/07, OwSS
2008/1, poz. 32; wyrok WSA we Wroclawiu z 10.04.2008 r., IIT SA/Wr 1/08, LEX nr 507875; wyrok WSA
we Wroctawiu z 15.11.2007 r., I SA/Wr 1279/07, OwSS 2008/2, poz. 50). W tych i wielu innych przypadkach
wskazywano zazwyczaj, ze w zadnym akcie prawnym prawodawca nie przewidzial mozliwosci realizacji
danego zadania przez gming lub nie zaliczyt w danej ustawie okreslonego zadania do zadan publicznych.
Wskazywano tez dodatkowy argument, iz nie jest realizacja interesu publicznego takie dziatanie, ktdre rea-
lizuje interes prywatny.
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 2

okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza cz¢$cig spraw publicznych
na ich wlasng odpowiedzialnos$¢ i w interesie ich mieszkanicéw, radykalnemu zawezeniu
ulega ,,prawo’, a w §lad za tym ,,zdolnos$¢” spolecznosci lokalnych do zarzadzania swoi-
mi sprawami. Dzieje si¢ to poprzez wypieranie ogoélnych podstaw prawnych (por. art. 6,
art. 7 u.s.g.) i zastegpowanie ich rozwiazaniami szczegdtowymi, réwniez w tych obszarach,
gdzie nie przewiduje sie¢ kompetencji wladczych® (w sferze dominium lub w ramach
tzw. administracji $wiadczacej). Ponadto dochodzi tu do nieuprawnionego utozsamia-
nia osoby prawne;j (jednostki samorzadu terytorialnego) z jej organem, ktéry moze takze
petni¢ funkcje organu administracji publicznej® i od ktdrego wymagane jest dziatanie
»ha podstawie i w granicach prawa” (por. art. 7 Konstytucji RP). W literaturze podkresla
sie takze stusznie, iz regula, zgodnie z ktorg w prawie publicznym obowiazuje zasada,
iz dozwolone jest to, na co ustawa zezwala (na t¢ zasade powolujg si¢ organy orzecznicze),
powinna przybiera¢ rézne formy - w zaleznosci od tego, jakiej sfery funkcjonowania or-
gandéw wladzy (administracji) dotyczy®.

W ramach samodzielno$ci zadaniowo-kompetencyjnej nalezy takze wyrdzni¢ wspomnia-
ng juz ,,niezalezno$¢” poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego wzgledem sie-
bie. Ten aspekt samodzielnosci wyrazony zostal w szczegdlnosci w art. 4 ust. 6 u.s.p. oraz
w art. 4 ust. 2 u.s.w., stosownie do ktorych zakres dzialania jednostek samorzadu tery-
torialnego wyzszego rzedu nie moze naruszy¢ samodzielnosci jednostek nizszego rzedu
(powiatéw i gmin). Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie moze zatem
by¢ rozpatrywana tylko w kontekscie relacji samorzad - panstwo, ale takze w ramach sto-
sunkéw zachodzacych pomiedzy poszczegolnymi jednostkami.

Samodzielno$¢ ustrojowa, czesto utozsamiana z samodzielnoscig organizacyj-
na¥ lub statutowa®, polega na ograniczonej ustawowo swobodzie ksztaltowania
wewnetrznej organizacji jednostki samorzadu terytorialnego w drodze dziatalnosci pra-
wotworczej. Samodzielno$¢ te wyraza przede wszystkim przepis art. 169 ust. 4 Konsty-
tucji RP, zgodnie z ktérym o ustroju wewnetrznym jednostek samorzadu terytorialnego

M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych administra-
tywistéw, ST 2009/12, s. 15.

Na temat réznic pomiedzy tymi pojeciami zob. np. J. Jagoda, M. Jerominek, Pojecie organu w prawie samorzg-
dowym [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepo-
wania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., red. ]. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 1951 n.
J.M. Salachna, Granice legislacji samorzgdu terytorialnego w sprawach finansowych - rzeczywistos¢ na tle
wzorca normatywnoprawnego, APSKM 2010/2, s. 218 i n., oraz ].M. Salachna, Granice swobody decyzyjnej/
legislacyjnej samorzgdu terytorialnego w zakresie finansowania zada#, FK 2011/1-2,s. 20 i n.

Zob. np. M. Stahl, Samodzielnos¢ organizacyjna gminy [w:] Prawo, administracja, obywatele. Profesorowi
Eugeniuszowi Smoktunowiczowi, red. B. Kudrycka, J. Mieszkowski, Biatystok 1997, s. 333 i n.

Zob. np. D. Dabek, Sgdowa ochrona samodzielnosci samorzgdu terytorialnego w zreformowanym systemie
ustrojowym - 10 lat doswiadczen [w:] Dziesigé lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce.
Ogdlnopolska konferencja naukowa, Laricut, 12-14 czerwca 2008 ., red. J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk,
Warszawa 2009, s. 420-421; E. Bojanowski, Samodzielnos¢ jako cecha ustrojowa samorzgdu terytorialnego
[w:] Samorzqgd terytorialny w Polsce..., red. ]. Stugocki, s. 15.
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Art. 2 Ustawa o samorzgdzie gminnym

decyduja — w granicach ustawowych - organy stanowigce tych jednostek. Dopelnieniem
tej regulacji sa przepisy art. 169 ust. 2 i 3 Konstytucji RP dotyczace zasad obsady per-
sonalnej organéw stanowigcych i wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego.
W literaturze przedmiotu podkresla sie, Ze samodzielno$¢ w aspekcie ustrojowym (or-
ganizacyjnym) jest ,waznym rodzajem samodzielnosci” i ,jej forma podstawowq’, a po-
zbawienie samorzgdu mozliwo$ci swobodnego stanowienia o jego ustroju wewnetrznym
wyklucza zalozenie prawdziwej samodzielnosci samorzadu®. Teoretycznie konstytucyjna
konstrukcja samodzielnosci ustrojowej gwarantuje jednostce samorzadu terytorialnego
mozliwo$¢ samodzielnego podejmowania istotnych rozstrzygnie¢ dotyczacych jej ustro-
ju. Uzycie takich okreslen jak ,,ustréj wewnetrzny™ oraz ,w granicach ustaw™" (art. 169
ust. 4 Konstytucji RP) pozwala na regulacje w statucie jednostki samorzadu terytorial-
nego wszystkich, a nie tylko obligatoryjnie albo fakultatywnie okreslonych w ustawie,
elementdw ustroju tej jednostki, pod warunkiem niesprzecznosci rozwiazan statutowych
z ustawg’>.

Ograniczenia samodzielno$ci w aspekcie ustrojowym wynikaja z regulacji konstytucyj-
nych oraz ustawowych, a ponadto ze stosowanej w praktyce orzeczniczej wykltadni zawe-
zajacej to pojecie. Przede wszystkim regulacjg ograniczajacg samodzielno$¢ ustrojows jest
przepis art. 169 ust. 1-3 Konstytucji RP, ktdry zawiera wyczerpujace wyliczenie istnieja-
cych obligatoryjnie organéw jednostek samorzadu terytorialnego, ktore jako jedyne moga
wykonywac¢ zadania tych jednostek oraz podlega¢ odpowiedzialnoéci za ich realizacje®.
Ponadto istniejg regulacje ustawowe, ktére negatywnie wplywaja na rzeczywiste prawne
mozliwosci samookreslenia przez jednostke samorzadu terytorialnego jej organizacji we-
wnetrznej. Przykladem moze by¢ obowigzek uzgodnienia projektu statutu gminy liczacej
ponad 300 tys. mieszkancow z Prezesem Rady Ministrow (art. 3 ust. 2 u.s.g.)** oraz mozli-
wo$¢ stwierdzenia przez organ nadzoru niewaznoéci uchwaly zawierajacej statut jednostki
samorzadu terytorialnego w przypadku jego sprzecznosci z prawem.

¥ 1. Lipowicz, Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego w swietle Konstytucji, Prz. Sejm. 2007/4, s. 190; zob. tak-
ze m.in. E. Bojanowski, Samodzielnos¢ jako cecha. .., s. 15.

% Pojecie ustroju wewnetrznego jest kategoria ztozong, w sklad ktorej wchodzi wiele elementéw decydujacych
o ksztalcie organizacyjnym jednostki samorzadu terytorialnego - zob. na ten temat np. W. Kisiel, Organiza-
cja jednostki samorzgdu terytorialnego przedmiotem statutu [w:] Statuty jednostek samorzgdu terytorialnego.
Regulacje europejskie i amerykanskie, red. W. Kisiel, Krakéw 2005, s. 71 i n.; D. Dabek, Prawo miejscowe,
Warszawa 2007, s. 144 i n.; A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy, Warszawa 2002,
s.83in.

! Do statutu jednostki samorzadu terytorialnego, tak jak do innych aktéw prawa miejscowego, odnosi sie
konstytucyjny i ustawowy wymog wydania aktu na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego. Za-
stosowanie zwrotu ,w granicach ustaw” (art. 169 ust. 4 Konstytucji RP) zamiast ,w celu wykonania ustawy”
(por. art. 92 Konstytucji RP) sprzyja ustaleniu szerokiego — cho¢ nadal determinowanego ustawowo — zakre-
su samodzielnosci ustrojowej jednostki samorzadu terytorialnego; zob. T. Bagkowski, M. Brzeski, M. Laskow-
ska, Samodzielnos¢ gminy..., s. 21; D. Dabek, Prawo miejscowe..., 2007, s. 76.

%2 T. Bagkowski, M. Brzeski, M. Laskowska, Samodzielnos¢ gminy..., s. 21.

 Por. ]. Bo¢, Pigé podstawowych probleméw samorzgdu terytorialnego [w:] Studia nad samorzgdem terytorial-
nym, red. A. Bla§, Wroctaw 2002, s. 41; A. Wiktorowska, Prawne determinanty..., s. 83-84.

% Zwraca na to uwage np. I. Lipowicz, Samodzielnos¢ samorzgdu. .., s. 192.
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Realizacja samodzielno$ci ustrojowej wigze sie tez z takimi problemami jak ustalenie zna-
czenia terminu ,ustrdj wewnetrzny” jednostki samorzadu terytorialnego®, wylacznosé
statutu w okreslaniu ustroju jednostki samorzadu terytorialnego®, a takze charakter pod-
stawy prawnej statutu”’. Ponadto watpliwo$ci budzi tez kwestia prawnej kwalifikacji statutu
gminy oraz innych aktéw normatywnych uznawanych za wyraz realizacji samodzielnosci
ustrojowej i regulujacych wewnetrzny ustrdj jednostki samorzadu terytorialnego, organi-
zacje urzedow i instytucji, zasady zarzadu mieniem oraz zasady i tryb korzystania z gmin-
nych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej®.

W pi$miennictwie zasadnie zwraca sie uwage, ze przyjecie jako gléwnego prawnego
kryterium wyodrebnienia samodzielno$ci ustrojowej tresci przepisu art. 169 ust. 4 Kon-
stytucji RP rodzi takze — w kontek$cie rozwigzan ustawowych — pytanie o wylacznos¢
prawotworczej dziatalnosci organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego jako
formy realizacji tego aspektu samodzielnosci®.

Samodzielnos¢ majatkowa, tj. w zakresie korzystania z mienia (majatku) komunalne-
go, stanowi jeden z wazniejszych atrybutéw samodzielnosci jako takiej. Nie wydaje sie
bowiem, aby za wystarczajace mozna bylo uzna¢ upatrywanie znamion ograniczenia sa-
modzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego tylko w ustrojowym usytuowaniu ich
w ramach wladzy wykonawczej. Z drugiej strony oczywiste jest rwniez, ze o istocie samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego nie przesadza wyposazenie ich w osobo-
wos$¢ prawng oraz przyznanie im prawa wlasnosci i innych praw majatkowych'®.

Zgodnie z art. 165 Konstytucji RP jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowos¢
prawng; przystuguja im prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe. Norma konstytucyj-
na potwierdza znaczenie mienia komunalnego w realizacji zadan publicznych jednostek

Zob. np. D. Dabek, Statut jednostki samorzgdu terytorialnego jako specyficzny akt prawa miejscowego [w:] Sta-
tuty jednostek samorzqgdu..., red. W. Kisiel, s. 66-69; 1. Skrzydto-Niznik, Model ustroju...,s. 310 i n.; A. Wik-
torowska, Prawne determinanty..., s.83in.

Zob. np. W. Kisiel [w:] Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2007,
s. 68-69.

Zob. m.in. D. Dabek, Prawo miejscowe..., 2007, s. 142-143; M. Bogusz, Wadliwos¢ aktu prawa miejscowego
(studium z zakresu nauki prawa administracyjnego), Gdansk 2008, s. 169-170.

Zob. np. D. Dabek, Statut jednostki..., s. 55-62; P. Chmielnicki, Zaktady administracyjne w Polsce. Ustrdj
wewnetrzny, Warszawa 2008, s. 86-87; E. Bojanowski, W kwestii samodzielnosci prawotwérczej jednostek sa-
morzgdu terytorialnego [w:] Ksiega jubileuszowa Prof. dr. hab. Stanistawa Jedrzejewskiego, red. W. Szwajdler,
H. Nowicki, Torun 2009, s. 82-83; A. Szafranska, A. Szyszka, Charakter prawny regulaminu organizacyjnego
urzedu gminy, PPP 2009/6, s. 54 i n.; ]. Jagoda, Czy regulamin wynagradzania nauczycieli jest aktem prawa
miejscowego?, ST 2001/9, s. 30 i n.; J. Jagoda, Kilka uwag o prawie miejscowym, ,,Miscellanea Iuridica” 2002,
t. 1, s. 51 i n,; J. Jagoda, Powiatowa (miejska) administracja zespolona [w:] Dziesig¢ lat reformy..., red. J. Par-
chomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk, s. 225 i n.

T. Bakowski, M. Brzeski, M. Laskowska, Samodzielnos¢ gminy..., s. 22; zob. takze E. Bojanowski, Samodziel-
nos¢ jako cecha..., s. 15.

J. Jagoda, Samodzielnos¢ jednostek samorzgdu terytorialnego w aspekcie majgtkowym [w:] Granice samodziel-
nosci wspélnot..., red. E. Ura, s. 1051 n.
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Art. 2 Ustawa o samorzgdzie gminnym

samorzadu terytorialnego. Samo wyodrebnienie mienia komunalnego stanowi konse-
kwencje istnienia jednostek samorzadu terytorialnego jako podmiotéw prawa publicznego,
a ich wyposazenie w majgtek ma zapewni¢ samodzielno$¢ oraz zabezpieczy¢ podmioto-
wo$¢ prawna 1 w tym znaczeniu jest wartoscig konstytucyjna'®'. Znaczenie i wage samo-
dzielnoséci majgtkowej podkresla w swych orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny, wedlug
ktorego wlasno$¢ komunalna stanowi zabezpieczenie podstawowych wartoéci samorza-
du terytorialnego, takich jak osobowos¢ prawna, samodzielnos¢, mozliwos¢ realizowania
zadan wiasnych wyznaczonych przez odpowiednie przepisy ustawowe. Wlasnoé¢ komu-
nalna decyduje tez o realnosci systemu samorzadowego w panstwie, a istnienie zaleznosci
wyrazonej w art. 165 ust. 1 Konstytucji RP wigze ustawodawce zwyklego, ograniczajac go
w stanowieniu prawa w taki sposob, by zamierzone regulacje nie naruszaly konstytucyj-
nego zakresu samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto wlasnos¢ ko-
munalna podlega ochronie konstytucyjnej, bo ma wymiar ustrojowy, w takim zakresie,
w jakim zabezpiecza samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego oraz mozliwoé¢
realizowania przez nie zadan publicznych. Oznacza to, ze w kazdym przypadku wkrocze-
nia przez ustawodawce w sfere wladztwa majatkowego jednostki samorzadu terytorialnego
oddzialuje on zarazem na zakres jej podmiotowosci i modyfikuje konstytucyjnie okreslong
pozycje prawng. Tym samym wlasno$ci komunalnej nie mozna ujmowa¢ w kategoriach
absolutnych, jednak nie wolno jej tez traktowa¢ gorzej niz wlasnosci innych podmiotow!®.

Ograniczenia samodzielno$ci majatkowej jednostek samorzadu terytorialnego wynikaja
zatem (moga wynika¢) przede wszystkim z przepisow ustawy, przy czym — jak wspomniano
wyzej — ustawodawca nie moze (nie powinien) narusza¢ zagwarantowanej konstytucyjnie
pozycji prawnej jednostki samorzadu terytorialnego jako podmiotu prawa wyposazone-
go w mienie. Ograniczenia samodzielno$ci majatkowej wynikajg takze ze spoteczno-go-
spodarczego przeznaczenia komunalnych praw majatkowych (por. art. 140 k.c.)'®. To za$
przeznaczenie wigze sie z zakresem zadan przypisanych poszczegélnym jednostkom sa-
morzadu terytorialnego w ustawach ustrojowych'®.

Ograniczen samodzielno$ci majatkowej upatruje sie rowniez w koncepcji mienia pub-
licznego, ktora zaklada, ze mienie to moze podlega¢ dalej idacym ograniczeniom niz
ograniczenia uprawnien wlascicielskich wynikajace z prawa administracyjnego, wskutek
czego ustawodawca zwykly w ramach zasad i szczegélowych unormowan konstytucyj-
nych jest uprawniony do racjonalnego ksztaltowania mienia komunalnego, w tym do

T. Bakowski, M. Brzeski, M. Laskowska, Samodzielnos¢ gminy..., s. 31; zob. tez J. Jagoda, D. Lobos-Kotowska,
M. Stanko, Gospodarka mieniem komunalnym, Warszawa 2008.

Por. np. wyrok TK z 9.12.2008 r., K 61/07, OTK-A 2008/10, poz. 174.

Art. 140 k.c. okresla granice prawa wtasnosci (uprawnien wlasciciela). Zgodnie z tym przepisem wyznacz-
nikami granic wlasnosci sg ustawy i zasady wspotzycia spolecznego, a wyznacznikiem sposobu korzystania
przez wiasciciela z przystugujacego mu prawa jest jego spoteczno-gospodarcze przeznaczenie.

Zob. A. Agopszowicz, Kilka uwag o samodzielnosci..., s. 33; wedlug tego autora zmienia to rolg¢ wspomnia-
nej klauzuli (spoteczno-gospodarczego przeznaczenia) w stosunku do art. 140 k.c. Rozstrzyga ona bowiem
o zakresie i tresci prawa podmiotowego, a nie tylko o jego wykonywaniu.
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jego ograniczania i redystrybucji'®. Przykladem takich rozwigzan moze by¢ art. 935 k.c.,
przewidujacy dziedziczenie ustawowe gminy bez mozliwoéci odrzucenia spadku'®,
aw przesztosci takze art. 179 k.c. (uchylony), regulujacy skutki prawne zrzeczenia si¢ przez

wlasciciela prawa wlasno$ci nieruchomosci'™.

Z samodzielnoscig majatkows Scisty zwigzek ma tzw. samodzielno$¢ finansowa jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Samodzielnosci tej upatruje sie w zapewnieniu jednostce
samorzadu terytorialnego dochoddw pozwalajacych na realizacje przypisanych jej zadan
publicznych, pozostawieniu jej swobody ksztaltowania wydatkéw wraz ze stworzeniem
w tym zakresie odpowiednich gwarancji formalnych i proceduralnych'®®. Samodzielno$¢
finansowa ujmowana jest tez jako wyrazone w ustawie uprawnienie do posiadania wy-
starczajacych $rodkow do realizacji zadan, w tym takze jako zobowigzania panstwa do
wyposazenia samorzadow w wystarczajgce do realizacji zadan $rodki, wérod ktdrych do-
minowaé powinny dochody wilasne'®”. Waznym kryterium wyznaczenia samodzielno$ci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego jest wielkos¢ srodkéw finansowych, ktory-
mi te jednostki dysponuja, oraz okreslenie proporcji poszczegdlnych rodzajéw dochodow
w strukturze ich dochodéw ogdtem, a zwlaszcza proporcji miedzy dochodami wlasnymi
a pozostalymi rodzajami dochodéw. Duzg role odgrywa charakter zrddta, z ktdrego po-
chodzg srodki finansowe (dochody wiasne czy transfery z budzetu panstwa)''°.

Przepis art. 167 Konstytucji RP zapewnia jednostkom samorzadu terytorialnego — odpo-
wiednio do przypadajacych im zadan - udziat w dochodach publicznych. W przepisie tym
wskazuje si¢ rowniez rodzaje dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, ktorymi sg
dochody wtasne, subwencje i dotacje celowe z budzetu panstwa. Przewiduje si¢ ustawowy

A. Agopszowicz, Kilka uwag o samodzielnosci..., s. 33; por. np. wyrok TK z 24.11.1998 r., K 22/98, OTK
1998/7, poz. 115. Trybunat Konstytucyjny podkresla, iz mienie samorzadowe jest niejako pochodne w sto-
sunku do funkgji publicznych wykonywanych przez samorzad terytorialny, a prawa skladajace sie na to
mienie ,moga doznawa¢ wigkszych ograniczen anizeli prawa podmiotéw pozostajacych poza ukladem
administracji publicznej”; por. orzeczenie TK z 13.05.1997 r., K 20/96, OTK 1997/2, poz. 18; wyrok TK
2 12.04.2000 r., K 8/98, OTK 2000/3, poz. 87.

Zwracajg na to uwage T. Bakowski, M. Brzeski, M. Laskowska, Samodzielnos¢ gminy..., s. 32-34.

Przepis ten przewidywal, ze nieruchomos¢ stawala si¢ wlasnoéciag gminy, na obszarze ktérej byta polozona,
a gmina ta miala ponosi¢ odpowiedzialnoé¢ z nieruchomodci za jej obcigzenia, ograniczong do wartosci
nabytej nieruchomosci wedlug stanu z chwili nabycia, a wedlug cen rynkowych w chwili zaspokojenia wie-
rzyciela. Wyrokiem z 15.03.2005 r., K 9/04, OTK-A 2005/3, poz. 24, TK uznal art. 179 k.c. za niezgodny
m.in. z art. 165 Konstytucji RP; por. J. Jagoda, Zrzeczenie sig wlasnosci nieruchomosci a samodzielnos¢ gminy,
»Nieruchomos¢” 2006/1, s. 34-38.

A. Drwillo, J. Gliniecka, Finanse gmin, Gdansk 1997, s. 37; zob. tez obszernie na ten temat J. Gluminska-
-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce. Studium finansowoprawne,
Katowice 2003; E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielno$¢ finansowa
jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2001; W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finan-
sowej gminy w zakresie dochodéw publicznoprawnych, Wroctaw 2005; J. Zawora, Samodzielnos¢ finansowa
samorzgdu gminnego, Rzeszéw 2008.

E. Chojna-Duch, Finanse publiczne i polskie prawo finansowe. Zarys wyktadu, Warszawa 2000, s. 177.

J. Szotno-Koguc, Samodzielnos¢ finansowa gmin [w:] Samorzgd lokalny w Polsce. Spoleczno-polityczne aspekty
funkcjonowania, red. S. Michatowski, A. Pawtowska, Lublin 2004, s. 212.
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tryb okreslenia zrédet dochoddw, co stanowi formalng gwarancje samodzielnosci finanso-
wej samorzadu. Ponadto z ustawy zasadniczej wynika, ze zmiany w zakresie zadan i kom-
petencji jednostek samorzadu terytorialnego nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami
w podziale dochodéw publicznych (art. 167 ust. 4 Konstytucji RP). Nie ulega watpliwosci,
ze dla funkcjonowania samorzadu terytorialnego gwarancje finansowe ptynace z art. 167
Konstytucji RP s przynajmniej tak samo wazne jak gwarancja wlasnosci komunalnej wy-
razona w art. 165 ust. 1 Konstytucji RP.

Ograniczenia samodzielnosci finansowej majg roézne zrédta. Wéréd nich wymienié trze-
ba metode finansowania zadan samorzadu terytorialnego za pomoca dotacji celowych.
W zakresie, w jakim chodzi o finansowanie zadan zleconych, nie budzi ona istotniejszych
zastrzezen (pod warunkiem zachowania wlasciwych proporcji pomiedzy tymi zadaniami
i zadaniami wlasnymi oraz pod warunkiem ze $rodki przeznaczone na ten cel sg wystar-
czajace). Samodzielno$¢ finansowa jednostki samorzadu terytorialnego podlega natomiast
znacznym ograniczeniom czy wrecz wylaczeniu w przypadku, gdy ta metoda finansowane
sg zadania wlasne.

Trzeba tez podkresli¢, ze ograniczanie samodzielno$ci finansowej (nie tylko w drodze
regulacji ustawowych, ale takze poprzez pewne stany faktyczne, jak np. niewyptacenie
gminie naleznych $rodkéw albo przekazanie ich w wysokosci nizszej od naleznej), stano-
wi niezwykle wazny instrument oddzialywania panstwa na samorzad terytorialny. Przy
wyeliminowaniu administracyjnych metod ingerencji panstwa w dzialalno$¢ jednostki
samorzadu terytorialnego jedynymi instrumentami skutecznego wpltywu panstwa na gmi-
ne - oczywiscie poza ogdlnie obowigzujacymi przepisami prawa — staja si¢ wlasnie instru-
menty finansowe. Za ich pomoca panstwo moze zapewni¢ zgodno$¢ dziatania jednostki
samorzadu terytorialnego z priorytetami ogélnonarodowymi, z interesem panstwa i jego
polityka, pobudzi¢ jednostke samorzadu terytorialnego do zachowan pozadanych przez
panstwo czy wreszcie zapewni¢ zachowanie réwnowagi finansowej panstwa'''. Pozostaje
natomiast watpliwos¢, czy w ten sposdb nie dochodzi do naruszania konstytucyjnej zasady
samodzielno$ci - w tym finansowej — samorzadu terytorialnego''2.

15. [Sadowa ochrona samodzielnosci]. Zasadniczymi odpowiednikami art. 11 EKSL w pra-
wie polskim sg art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, art. 2 ust. 3 w.s.g. oraz art. 2 ust. 3 w.s.p.
Przyznaja one samorzadowi lokalnemu (gminie i powiatowi) prawo do sadowej ochro-
ny samodzielnos$ci'”’. Sadowa ochrona samodzielno$ci wojewddztwa samorzadowego

"1 A. Wiktorowska, Prawne determinanty..., s. 181.

12 W literaturze przedmiotu ten aspekt samodzielnosci jest na 0gét oceniany krytycznie. Uwaza sie, ze obecne
regulacje dotyczgce finanséw jednostek samorzadowych tworza model na tyle scentralizowany, ze nie mozna
zapewni¢ tym jednostkom poczucia rzeczywistej samodzielno$ci w ksztattowaniu dochodéw budzetowych;
por. A. Babczuk, Kierunki ewolucji samodzielnosci finansowej samorzqdu lokalnego w Polsce, FK 2009/6, s. 16.

113 Zob. na ten temat J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa
2011, passim.
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wynika natomiast z art. 165 Konstytucji RP (ktory dotyczy wszystkich jednostek samorza-
du terytorialnego, zaréwno lokalnego, jak i regionalnego) oraz z art. 6 ust. 3 u.s.w. W pra-
wie polskim, inaczej niz w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego, nacisk polozony
zostal na ochrone samodzielnosci, co stanowi przyczyne istotnej trudnosci w poréwna-
niu regulacji prawa polskiego z Karta, ktéra chroni uprawnienia wspolnot lokalnych
i przestrzeganie zasad samorzadnosci lokalnej. Zachodzi zatem potrzeba ustalenia
zwigzku pomiedzy uprawnieniami wynikajacymi z prawa do samorzadu (art. 11 EKSL)
a samodzielnoscia wspolnot lokalnych. Jesli przyjaé, ze prawo do samorzadu jest prawem
podmiotowym do normowania i zarzagdzania sprawami (zadaniami) publicznymi, a wy-
znaczenia zakresu dziatania (czyli spraw publicznych, ktore wspolnota lokalna jest wladna
realizowa¢) dokonuje sie zgodnie z zasadg subsydiarnosci i decentralizacji, to ostatecznie
z unormowanego w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego prawa do samorzadu wy-
nika samodzielno$¢ wspdlnot lokalnych (samodzielno$¢ ta wynika przede wszystkim z za-
sady decentralizacji, poprzez wylaczenie hierarchicznego podporzadkowania). Ochrone
samodzielno$ci przewidziang w Konstytucji RP oraz w samorzadowych ustawach ustrojo-
wych mozna zatem utozsamia¢ z ochrong uprawnien wynikajacych z prawa do samorza-
du, o ktérej mowa w art. 11 EKSL".

Przytoczone przepisy Konstytucji RP (art. 165 ust. 2) oraz ustaw samorzagdowych (w tym
komentowanego art. 2 ust. 3 u.s.g.) staly sie przyczyna rozdzwicku w doktrynie i orzecz-
nictwie. W kwestii ich interpretacji ugruntowaly si¢ dwa stanowiska. Pierwsze, szeroko
ujmujace ochrone sagdowa samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, zaklada,
ze z konstytucyjnej gwarancji sadowej ochrony samorzadu (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP)
wynika obowigzek takiego sposobu wykladni przepiséw prawa ustawowego przez sady,
aby zapewni¢ jednostkom samorzadu terytorialnego prawo do sadu'’®. Przepis art. 165
ust. 2 Konstytucji RP moze by¢ bezposrednio stosowany przez sady (art. 8 ust. 2 Kon-
stytucji RP), z tym istotnym uzupelnieniem, ze przepis ten nie tylko moze, ale powinien
by¢ stosowany bezposrednio przez sady orzekajace w sprawach o naruszenie samodziel-
nosci samorzadu''®. Oczywiscie art. 165 ust. 2 Konstytucji RP gwarantujacy jednostkom
samorzadu terytorialnego ochrone sadowa nie rozciaga tej ochrony na dzialania, ktére nie
majg podstawy prawnej'"’. Natomiast inne przepisy, o charakterze legi speciali, zezwalajace
na poszukiwanie ochrony sadowej, sa odrebnymi podstawami tej ochrony''®. Wydaje sie,
ze stanowisko to podziela takze Trybunal Konstytucyjny, ktory w swoich orzeczeniach

Por. T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzgdu Terytorialnego, Byd-
goszcz—Katowice 2006, s. 207.

Postanowienie SN z 3.09.1998 r., ITI RN 49/98, Prok. i Pr.-wkt. 1999/3, s. 42.

Postanowienie SN z 3.09.1998 r., III RN 49/98; por. tez L. Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzg-
du terytorialnego z Europejskg Kartg Samorzgdu Terytorialnego, ST 1998/9, s. 77.

Por. wyrok NSA z 5.01.2005 r., FSK 961/04, PP 2005/10/56.

Tak A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzgdzie terytorialnym, War-
szawa 1999, s. 50; A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, M. Taniewska-Peszko, Z. Gilowska, Prawo samorzg-
du terytorialnego w zarysie, Katowice 2001, s. 15.
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dotyczacych sagdowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego powo-
tuje sie bezposrednio na art. 165 ust. 2 Konstytucji RP'*.

Zgodnie z drugim pogladem wspdlnota samorzadowa jest ,uprawniona do wniesie-
nia takiej skargi, ktora tylko jej zostala przyznana i ktora stanowi srodek ochrony jej
samodzielno$ci”'®. Rzadzi tu bowiem wlasciwa dla prawa publicznego zasada ,,co nie jest
dozwolone, jest zabronione”. Z tego tez wzgledu uzna¢ nalezy, ze normy art. 165 ust. 2 Kon-
stytucji RP oraz przepisy ustaw samorzadowych dotyczace sadowej ochrony samodzielno-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego majg charakter deklaratoryjny, gdyz nie wskazuja
one, przed jakim sadem i za pomocg jakich §rodkéw mozna by zada¢ ochrony''. Rze-
czywistych srodkow ochrony nalezy wiec poszukiwa¢ w innych przepisach stanowigcych
konkretyzacje zasad ogolnych'? (np. w przepisach ustaw samorzadowych zezwalajacych
na zaskarzenie przez jednostke samorzadu terytorialnego rozstrzygniecia nadzorczego do
sadu administracyjnego).

Stanowisko to jest niekorzystne dla wspdlnot samorzadowych i jego przyjecie wptynetoby
negatywnie na ocene¢ zgodnosci prawa polskiego z Europejska Kartg Samorzadu Lokal-
nego'®. Dlatego nalezy jednoznacznie opowiedzie¢ si¢ za mozliwo$cig oparcia sagdowej
ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego bezposrednio na normie
art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, ktéra zgodnie z art. 8 ustawy zasadniczej moze mie¢ bezpo-
$rednie zastosowanie.

Odrebng kwestig jest wzajemna relacja miedzy art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, z ktorej wy-
nika konstytucyjna zasada sagdowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego, a przepisami ustaw samorzadowych, w ktdrych ta zasada zostata powtérzona
(art. 2 ust. 3 w.s.g., art. 2 ust. 3 w.s.p,, art. 6 ust. 3 u.s.w.). Watpliwosci budzi zwlaszcza
znaczenie normatywne (ratio legis) przepisow ustaw samorzadowych. Sa to bowiem prze-
pisy, ktoére w sposdb dostowny, bez zadnych modyfikacji, powtarzaja tre$¢ art. 165 ust. 2
Konstytucji RP (,,Samodzielnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego podlega ochronie
sadowej”). W $wietle zasady bezposredniego stosowania Konstytucji (art. 8 ust. 2 Kon-
stytucji RP) brak wspomnianych przepisow ustaw samorzadowych nie mialby Zadnego

19 Por. wyrok TK z 26.11.2001 r., K 2/00, OTK 2001/8, poz. 254; wyrok TK z 9.04.2002 r., K 21/01, OTK-A
2002/2, poz. 17; wyrok TK z 15.04.2002 r., K 23/01, OTK-A 2002/2, poz. 19; wyrok TK z 10.12.2002 r.,
K 27/02, OTK-A 2002/7, poz. 92; wyrok TK z 18.02.2003 r., K 24/02, OTK-A 2003/2, poz. 11; wyrok TK
2 15.03.2005 r., K 9/04, OTK-A 2005/3, poz. 24; wyrok TK z 25.07.2006 r., K 30/04, OTK-A 2006/7, poz. 86;
wyrok TK z 18.09.2006 r., K 27/05, OTK-A 2006/8, poz. 105; wyrok TK z 26.09.2006 r., K 1/06, OTK-A
2006/8, poz. 110; wyrok TK z 20.03.2007 r., K 35/05, OTK-A 2007/3, poz. 28; wyrok TK z 21.10.2008 r.,
P 2/08, OTK-A 2008/8, poz. 139; wyrok TK z 8.04.2009 r., K 37/06, OTK-A 2009/4, poz. 47; wyrok TK
229.10.2009 r., K 32/08, OTK-A 2009/9, poz. 139; wyrok TK z 29.10.2010 r., P 34/08, OTK-A 2010/8, poz. 84.

120 B, Adamiak, J. Borkowski, Instytucje prawne sqgdowej ochrony..., s. 40.

21 G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2000, s. 35.

12 7. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzqgdzie terytorialnym z komentarzem, Warszawa 1990, s. 89.

123 T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego..., s. 208.
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znaczenia prawnego'?. Trzeba tez zauwazy¢, ze art. 165 ust. 2 Konstytucji RP zawiera
dyrektywe adresowang zaréwno do ustawodawcy zwyklego i prawodawcow nizszego rze-
du, jak i do podmiotoéw stosujacych i wykonujacych prawo, a jej znaczenie jest zupelnie
niezalezne od przepiséw ustaw samorzadowych. Natomiast ta sama dyrektywa (zasa-
da) umieszczona w przepisach ustaw zwyktych (ustaw samorzadowych) nie spelnia juz
klarownie zdefiniowanej funkcji, poniewaz zakres kognicji sadéw wyznaczajg przepisy
szczegoltowe (np. art. 3 p.p.s.a.)'®. Ponadto zakres ochrony przewidziany w przepisach
ustaw samorzadowych jest wezszy od ochrony wynikajacej z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.
Trybunat Konstytucyjny kilkakrotnie analizowal ustawy wlasnie z tego punktu widzenia,
czy nie ingerujg bez nalezytego uzasadnienia w zadania jednostek samorzadu terytorial-
nego, a w efekcie — czy nie ograniczajg samodzielnoéci tych jednostek ponad potrzeby
ochrony waznych wartosci konstytucyjnych. W takim sporze art. 2 ust. 3 u.s.g. (oraz art. 2
ust. 3 w.s.p. i art. 6 ust. 3 u.s.w.) oczywiscie nie ma zadnego znaczenia, gdyz ustrojowe
ustawy samorzadowe nie sg uprzywilejowane wzgledem pozostalych ustaw. W konkluzji
mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem, iz przepisy ustaw samorzadowych stanowigce o sadowej
ochronie samodzielnosci odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego (gmin, po-
wiatow, wojewddztw) nie powinny by¢ powotywane jako podstawa prawna rozstrzygniecia
administracyjnego ani sadowego; nie jest to réwniez zZrédto uprawnien ani obowigzkow
0sob trzecich. Przepisy te - jako po prostu zbedne - stanowig zatem klasyczny przyktad

bledu w sztuce legislacyjnej'®.

Ze wzgledu na oszczedna tres¢ art. 165 ust. 2 Konstytucji RP oraz przepiséw ustaw samorza-
dowych stanowigcych o sagdowej ochronie samodzielnosci jednostek samorzadu terytorial-
nego watpliwosci budzi tez zakres przedmiotowy owej ochrony. Pojawia sie w szczegolnosci
pytanie, czy ochrone sagdows, o ktorej mowa we wspomnianych przepisach, nalezy odnosi¢
w réwnym stopniu do wszystkich aspektéw samodzielnosci jednostki samorzadu teryto-
rialnego? Co do zasady odpowied? jest twierdzaca, ale w doktrynie prezentowane sg rozne
poglady na zakres tej ochrony. Niektdrzy zawezaja sadowa ochrone samodzielnosci jed-
nostki samorzadu terytorialnego do obszaru jej dziatalnosci jako podmiotu prawa publicz-
nego (sfera imperium) i widzg te¢ ochrone w mozliwosci sgdowej kontroli aktéw nadzoru
adresowanych do gminy (powiatu, wojewodztwa)'?. Mozna dokona¢ réwniez odmiennej
interpretacji, zawezajac ochrone samodzielnosci do obszaru prywatnoprawnej aktywnosci
jednostki samorzadu terytorialnego (sfera dominiumy), wytaczajac problematyke publiczno-
prawng z zakresu przedmiotowego sagdowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu

Tak tez W. Kisiel [w:] Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2010,
s. 66. Nie dziwi w zwiazku z tym, Ze sad - rozpatrujac w tym kontekscie skarge — ograniczyl si¢ do powolania
art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, a pominat milczeniem art. 2 ust. 3 u.s.g. — tak powolywane juz postanowie-
nie SN z 3.09.1998 r., IIT RN 49/98.

W. Kisiel [w:] Komentarz..., red. P. Chmielnicki, 2010, s. 66.

W. Kisiel [w:] Komentarz..., red. P. Chmielnicki, 2010, s. 66-67.

Por. W. Chroéécielewski, Sgdowa kontrola rozstrzygnie¢ nadzorczych dotyczgcych samorzgdu terytorialnego,
ST 1994/10.
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terytorialnego'?. Mozliwy jest takze trzeci punkt widzenia, najbardziej czytelny i korzystny
dla zainteresowanej jednostki samorzadu terytorialnego. Mozna mianowicie uzna¢, ze dla
gminy (powiatu, wojewodztwa) samodzielno$¢ jest jedna, zintegrowang kategoria prawna,
bez wzgledu na charakter prawny stosunkéw objetych ochrong sadows. Taka interpretacja
wydaje si¢ optymalna, poniewaz akcentuje aktywna role jednostki samorzadu terytorialne-
go i jej organdw w zaspokajaniu potrzeb mieszkancow (wspdlnoty samorzadowe;j), ktore
odbywa si¢ przy uzyciu instrumentéw tak prawa administracyjnego (publicznego), jak i cy-
wilnego (prywatnego). Jednocze$nie trzeba sobie zdawaé sprawe z tego, ze nie ma mozli-
wodci stworzenia szczegdlowego opisu tej samodzielnosci, odnoszacego si¢ do wszelkich
stosunkow prawnych, w jakie wchodzi jednostka samorzadu terytorialnego, do wszystkich
aktow, czynnodci i zaniechan jej organdw. Zakres i tres¢ tej samodzielnosci mozna ustali¢
dopiero za pomocg wykladni odniesionej do konkretnej sytuacji'®.

Szczegdlna interpretacje art. 2 ust. 3 u.s.g. przedstawil A. Agopszowicz, negujacy poglad
o jedynie deklaratoryjnym charakterze formuly uzytej w tym przepisie'*. Wedlug tego
autora samodzielno$¢ gminy jest jej dobrem osobistym, tym tylko réznigcym si¢ od in-
nych doébr niematerialnych wymienionych w art. 23 k.c. (por. art. 43 k.c.), ze niepozba-
wionym aspektu majgtkowego. Moze ono zosta¢ naruszone nie tylko rozstrzygnieciem
nadzorczym, lecz takze czyimkolwiek dzialaniem. Juz samo zagrozenie samodzielno$ci
(jako dobra osobistego) daje gminie roszczenie o zaniechanie tego dzialania. Jezeli nato-
miast doszlo do naruszenia samodzielnosci, woéwczas gminie miatoby przystugiwa¢ rosz-
czenie o usuniecie jego skutkéw, polegajace np. na zlozeniu stosownego o$wiadczenia.
Zdaniem A. Agopszowicza sagdem wlasciwym do udzielenia ochrony jest sad powszechny,
bez wzgledu na to, czy wspomniane zagrozenie lub naruszenie samodzielno$ci pojawiloby
sie w sferze prawa administracyjnego, czy w sferze prawa cywilnego, skoro oczywisty jest
w takich sprawach brak wiasciwosci sadu administracyjnego. Wyktadnia ta spotkata sie
jednak z krytyczng oceng innych przedstawicieli nauki, ktorzy sceptycznie odniedli sie do
skuteczno$ci powddztwa o ochrone samodzielnosci gminy jako jej dobra osobistego’!
oraz do samej koncepcji rozpatrywania sprawy samodzielnosci i jej naruszenia w plasz-
czyznie sagdowej ochrony dobr osobistych'*2. Wedlug tych autoréw ,,samodzielno$¢” jest
zaledwie kwalifikacja (oceng) mozliwosci wykonywania kompetencji publicznoprawnych
i uprawnien prywatnoprawnych, nie za$ samodzielnym dobrem. Poza sporem jest na-
tomiast to, ze sadowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego nie
obejmuje dziatan bezprawnych'*.

128 'W. Kisiel [w:] Komentarz..., red. P. Chmielnicki, 2010, s. 68; wedtug tego autora ,,byloby to nadmierne uprosz-
czenie” i ,nietrafne byloby wylaczenie samodzielnoéci gminy w sprawach publicznoprawnych z ochrony
sadowe;j”.

12 Powolywany juz wyrok NSA z 4.02.1999 r., IT SA/Wr 1302/97.

130 A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzgdzie..., 50-51.

31 W, Kisiel [w:] Komentarz..., red. P. Chmielnicki, 2010, s. 69.

132 W. Kisiel [w:] Komentarz..., red. P. Chmielnicki, 2010, s. 69; zob. tez R. Sawuta, Samodzielnos¢ prawna gmi-
ny..., s. 209.

133 Por. wyrok NSA z7.10.1991 r., SA/Wr 841/91, ONSA 1993/1, poz. 5.
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[Ochrona samodzielnosci gmin udzielana przez sad administracyjny]. Realizacje zasa-
dy samodzielno$ci samorzadu terytorialnego ma w naszym systemie prawnym kontrolo-
wacd przede wszystkim sad administracyjny. Zasada ta przejawia sie gléwnie w mozliwo$ci
zainicjowania przez jednostki samorzadu terytorialnego sadowej kontroli wydanych wo-
bec nich rozstrzygnie¢ nadzorczych. Poddanie aktéw nadzoru nad dzialalno$cig jednostek
samorzadu terytorialnego sadowej kontroli legalnosci miato na celu zapewnienie proceso-
wych gwarancji samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, czyli realizacje zasa-
dy wyrazonej w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP oraz w ustawach samorzadowych. Analiza
obowigzujacych w tym zakresie regulacji prawnych prowadzi do wniosku, iz kontrola
sprawowana przez sady administracyjne stanowi podstawowy srodek realizacji sadowej
ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Co do zasady sg to regulacje
zgodne z przyjetymi standardami miedzynarodowymi (por. art. 11 EKSL) oraz zapew-
niajgce rzeczywistg ochrone samodzielnosci jednostek samorzadu w aspekcie oddziaty-
wan nadzorczych. Wiele kwestii wcigz wzbudza jednak watpliwosci i wymaga nowelizacji
obowigzujacego prawa lub ujednolicenia pogladéw doktryny i orzecznictwa. Po pierwsze,
wskazane byloby rozstrzygniecie sporu dotyczacego podmiotowego zakresu skargi na akty
nadzoru. Kontrola sadowa nalezaloby obja¢ rozstrzygniecia wszystkich organéw nadzo-
rujacych samorzad, nie ograniczajac ich do rozstrzygnie¢ podjetych tylko przez organy
wymienione w Konstytucji RP oraz w ustawach samorzadowych. Po drugie, konieczne
wydaje si¢ ujednolicenie pogladéw dotyczacych przedmiotowego zakresu skargi do sadu
administracyjnego. Waskie rozumienie aktéw nadzoru prowadzi do zawezenia zakresu
sadowej kontroli ingerencji nadzorczych, a tym samym do ostabienia ochrony samodziel-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego. Postulatem de lege ferenda jest ujednolicenie
terminologii stosowanej w ustawach samorzadowych (w ktérych uzywa si¢ okreslenia
»rozstrzygniecie nadzorcze”) oraz w ustawie — Prawo o postepowaniu przed sgdami admi-
nistracyjnymi (gdzie jest mowa o ,aktach nadzoru”). Obecnie mamy bowiem do czynie-
nia z dwoma zakresami skargi na rozstrzygniecia nadzorcze (akty nadzoru), co powoduje
niejednolite traktowanie tych skarg w zaleznosci od przyjetej koncepcji interpretacyjne;.
Ponadto zastrzezenia budzi okreslenie legitymacji skargowej w ustawach samorzadowych.
Przyjecie, iz legitymacje taka posiadaja jednostki samorzadu terytorialnego, ktdrych ,,inte-
res prawny, uprawnienie lub kompetencja zostaty naruszone’, stanowi istotne ograniczenie
sagdowej ochrony samodzielnosci tych jednostek, zwlaszcza w poréwnaniu ze stosunkowo
szeroka konstrukcjg legitymacji skargowej przyjeta w ustawie — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi. Wskazana bytaby zatem nowelizacja ustaw samorzado-
wych w tym zakresie, poprzez przyjecie koncepcji legitymacji skargowej odwolujacej sie
do kryteriéw obiektywnej niezgodnosci z prawem (na wzor art. 50 § 1 p.p.s.a.).

Istotnym ograniczeniem zasady sgdowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu te-
rytorialnego jest praktyka stosowania prawa polegajaca na pozbawieniu gmin legitymacji
skargowej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym w sytuacji, gdy w pierwszej instancji
decyzje wydal organ gminy. Praktyka ta nie znajduje podstaw w obowigzujacym prawie,
podstawowym za$ problemem powodujacym rozbieznosci w pogladach orzecznictwa
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i doktryny w omawianej materii jest utozsamianie kompetencji orzeczniczych organu ad-
ministracji publicznej (wéjta, burmistrza, prezydenta), ktory jest jednoczesnie organem
osoby prawnej (jednostki samorzadu terytorialnego), z kompetencjami gminy. Mozna
oczywiscie mie¢ watpliwosci, kto jest podmiotem kompetencji orzeczniczej — wéjt (organ
jednostki samorzadu terytorialnego) czy gmina (jednostka samorzadu terytorialnego) ja-
ko podmiot prawa publicznego. Jesli przyjac, ze podmiotowos$¢ publicznoprawna gminy
okresla przede wszystkim mozliwos¢ stosowania przez te jednostke wladztwa admini-
stracyjnego'*, to wydawanie decyzji administracyjnych przez organ gminy powinno by¢
traktowane jako dzialanie tej jednostki (osoby prawa publicznego realizujacej okreslone
zadania publiczne za posrednictwem swoich organéw). Podmiotowo$¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego jest jednak zagadnieniem spornym. Przymiot osobowosci prawnej
tych jednostek na gruncie prawa prywatnego nie budzi watpliwosci. To za$, czy gmina ma
osobowos¢ prawng takze w sferze prawa publicznego, jest podawane w watpliwos$¢, a na-
wet otwarcie kontestowane'**. W kazdym razie brak przepisdw prawa administracyjnego
materialnego, z ktérych mogloby wynika¢, na czym polegaja atrybuty takiej osobowosci.
Korzystanie z wladztwa administracyjnego (moznos¢ wydawania decyzji administra-
cyjnych) nie wynika wszak z jakkolwiek pojmowanej osobowosci prawnej, ale z wyraz-
nej normy kompetencyjnej. Nalezy zatem uznac, ze organem administracji publiczne;
rozstrzygajacym indywidualne sprawy administracyjne jest wojt (burmistrz, prezydent,
ewentualnie takze starosta czy marszalek), a nie odpowiednia jednostka samorzadu tery-
torialnego jako taka'**. Wojt w zakresie przyznanych przez prawo kompetencji do wyda-
wania decyzji administracyjnych oraz gmina jako jednostka samorzadu terytorialnego sg
dwoma odrebnymi podmiotami administracji publicznej'?’. Jednoczesnie organ gminy
pelni podwdjna funkcje: jest (moze by¢) organem administracji publicznej w rozumie-
niu Kodeksu postepowania administracyjnego i jako taki wydaje decyzje administracyjne
w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej, a zarazem organem oso-
by prawnej (jednostki samorzadu terytorialnego). W tej ostatniej roli wyraza wole osoby
prawnej (gminy), ale jako organ administracji publicznej wyraza swoja wlasng wole (dziala
we wilasnym imieniu). Przy zalozeniu, ze organem administracji publicznej orzekajacym
w postepowaniu administracyjnym jest wojt, a nie gmina (dziatajaca za posrednictwem
wojta), nigdy nie dojdzie do sytuacji, w ktorej gmina w ramach tego samego postepowania
bedzie zajmowac rézne pozycje, raz organu (wydajacego decyzje), raz strony postgpowa-
nia (odwolujacej sie do organu wyzszego stopnia lub wnoszacej skarge do sadu admini-
stracyjnego). Gmina bowiem - mogaca by¢ jako osoba prawna strong postepowania, jesli
tylko wykaze swdj interes prawny — nigdy nie jest ,organem” administracji publicznej,

Por. B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny..., 2012, s. 22.

Zob. P. Radziewicz, Kilka uwag w sprawie prawnej przydatnosci pojecia ,,osoba prawa publicznego”, ST 2000/6;
L. Rajca, Spor o konstrukcje osobowosci publicznoprawnej samorzgdu terytorialnego, PS 2001/7-8.

Tak tez A. Szewc, Z problematyki art. 39 ustawy o samorzgdzie gminnym, PiP 2004/6, s. 55 i n.

Por. szerzej na ten temat G.P. Kubalski, Wojt jako organ orzekajgcy w postepowaniu dotykajgcym interesu
prawnego gminy, ST 2008/1-2, s. 83-85. Na koniecznoé¢ odrézniania ,podmiotu” (gmina) od ,,organu” (rada
gminy, wojt) zwraca takze uwage M. Kulesza, O tym..., s. 9.
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ktory to status przystuguje czasem jej organom'*. Na zadnym etapie gmina nie wystepuje
jako organ orzekajacy, natomiast strona jest od samego wszczecia postepowania.

W kontekscie powyzszych uwag nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze legitymacji w po-
stepowaniu administracyjnym (sadowoadministracyjnym) nie ma organ administracji
publicznej (co podkresla si¢ w orzecznictwie sadéw administracyjnych i co wydaje sie
oczywiste). Czy jednak tej legitymacji mogg by¢ pozbawione jednostki samorzadu teryto-
rialnego (ktérych nie nalezy utozsamia¢ z organami administracji publicznej)? Odpowiedz
na to pytanie powinna by¢ uzalezniona od tego, czy jednostka samorzadu terytorialnego
posiada tzw. interes prawny. Wynika to zaréwno z art. 28 k.p.a. (w ktérym okreslono, kto
moze by¢ strong postepowania administracyjnego), jak iz art. 50 § 1 p.p.s.a. (ktory okres-
la podmioty majace legitymacje skargowa w postepowaniu sadowoadministracyjnym).
Zgodnie z tymi przepisami o legitymacji w tych postepowaniach kazdorazowo decyduje
posiadanie interesu prawnego. Literalna wykladnia przywolanych przepiséw nie pozo-
stawia watpliwosci co do tego, ze kazda jednostke samorzadu terytorialnego nalezatoby
traktowac jako strone postepowania administracyjnego (podmiot w pelni uprawniony do
wniesienia skargi) zawsze wtedy, gdy tylko wykaze ona swoj interes prawny. Z przepiséw
obowigzujgcego prawa nie wynika, ze gmina, ktorej organ wydal w pierwszej instancji
decyzje administracyjna, traci prawo do wystgpienia ze skarga do sagdu administracyjnego
w sprawie, ktéra w sposob oczywisty dotyczy intereséw takiej gminy. Trzeba zatem roz-
dzieli¢ w odniesieniu do jednostki samorzadu terytorialnego funkcje organu orzekajacego
i strony. Gmina jako jednostka majaca osobowos¢ prawng i zagwarantowana konstytu-
cyjnie mozliwo$¢ sadowej ochrony swojej samodzielnosci nie powinna by¢ pozbawiana
przymiotu strony i prawa do sadu.

Nie bez znaczenia pozostaje tez kwestia rozumienia terminu ,interes prawny’, ktdre sta-
nowi podstawowg przestanke posiadania legitymacji skargowej w postepowaniu sado-
woadministracyjnym. Przepis art. 50 p.p.s.a. (ktory formuluje legitymacje skargowa na
podstawie pojecia interesu prawnego) odrywa te legitymacje od pojecia strony w ogdlnym
postepowaniu administracyjnym. Prawo do wniesienia skargi jest odrebnym publicznym
prawem podmiotowym i stanowi element prawa do sadu i prawa do sprawiedliwego pro-
cesu'®. Jest to interes swoisty, ktory nalezy odczytywac jako interes prawny w przeprowa-
dzeniu kontroli sagdowej, a — idac dalej — interes prawny w tym, aby osiagna¢ uchylenie lub
stwierdzenie niewaznosci zaskarzanego aktu. Jak kazdy interes wynika on z prawa mate-
rialnego, ale jest dodatkowo wyznaczony przez kompetencje sadu i w ten sposéb taczy sie
z mozliwoéciami dzialania sagdu w fazie orzekania'*’.

L. Kiermaszek, R. Mikosz, Legitymacja skargowa jednostki samorzqdu terytorialnego w postepowaniu sgdowo-
administracyjnym, ZNSA 2005/2-3, s. 32.

J. Zimmermann, Prawo..., 2010, s. 379.

J. Zimmermann, Prawo..., 2010, s. 379.
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Argumentem czgsto podnoszonym przez zwolennikdw koncepcji ograniczenia upraw-
nien gmin w postepowaniu administracyjnym (sagdowoadministracyjnym) jest rzekome
naruszanie zasad ogolnych, takich jak zasada prawdy obiektywnej czy zasada poglebiania
zaufania obywateli do organéw panstwa. Jak jednak stusznie zauwaza G.P. Kubalski'¥,
z jaskrawym naruszeniem zasady prawdy obiektywnej mieliby$my do czynienia wow-
czas, gdyby wydawane przez organ gminy decyzje mialy przymiot niewzruszalnosci.
Tymczasem podlegaja one zwyklemu tokowi instancji, moga takze by¢ zaskarzone do
sadu administracyjnego. Trudno tez méwi¢ o naruszaniu zasady poglebiania zaufania
obywateli do organéw panstwa, poniewaz interes prawny gminy (nie organu admini-
stracji publicznej) jest przeciez tozsamy z interesem prawnym okreslonej wspdlnoty (jed-
nostka samorzadu terytorialnego to, zgodnie z definicjg ustawowa, okreslone terytorium
oraz wspolnota samorzadowa ztozona z mieszkancow). Mozna w zwigzku z tym zadac
retoryczne pytanie, dlaczego skuteczna obrona przez gming jej intereséw miataby do-
prowadzi¢ do utraty zaufania przez jej mieszkancéw. Nalezaloby raczej spodziewa¢ sie

odwrotnego efektu'*2.

Watpliwosci zwigzane z ewentualnym naruszeniem zasad ogdlnych, a takze zasady nemo
iudex in causa sua (nie mozna by¢ sedzig we wlasnej sprawie), probuje si¢ rozwigzaé po-
przez zastosowanie instytucji wylaczenia organu (pracownika) od udzialu w postepowa-
niu administracyjnym. Wydaje sig, ze w $wietle obowiazujacych regulacji nie ma podstaw
do zastosowania tej instytucji'®. Wylaczenie z art. 24 § 1 pkt 1 k.p.a. dotyczy takich poste-
powan, w ktérych pracownik jest strong albo pozostaje z jedng ze stron w takim stosunku
prawnym, ze wynik sprawy moze mie¢ wplyw na jego prawa lub obowiazki. Nie ulega
watpliwosci, ze pierwsza ze wskazanych przestanek nie wystepuje, poniewaz organem
prowadzacym postepowanie jest wojt, a strong tego postepowania — gmina. Nie mamy
wiec do czynienia z tozsamo$cig podmiotéw po obu stronach proceduralnego stosunku
administracyjnoprawnego. Nie mozna takze przyja¢, ze wynik sprawy rozstrzyganej przez
pracownika (wdjta) jako organ administracji publicznej wobec gminy jako strony poste-
powania moze mie¢ wplyw na jego prawa lub obowiazki. Strona postepowania jest bo-
wiem gmina jako osoba prawna i rozstrzygniecie moze dotyczy¢ jej praw lub obowigzkow.
Whylaczenie nie jest tez mozliwe na podstawie art. 24 § 1 pkt 4 k.p.a. (wytaczeniu podlega
pracownik organu administracji, jesli byl lub jest przedstawicielem jednej ze stron). Wojt
jako organ wykonawczy gminy nie jest bowiem jej przedstawicielem (nie dziala w cu-
dzym imieniu), ale organem osoby prawnej (dziala jak sama osoba prawna). Dzialajac
jako organ administracji publicznej, réwniez nie jest przedstawicielem, poniewaz dziata
wowczas we wlasnym imieniu. Ponadto trzeba podkredli¢, ze préby stosowania instytu-
¢ji wylaczenia na podstawie art. 24 k.p.a. zaczely sie dopiero po skresleniu art. 27a k.p.a.
Gdyby intencjg ustawodawcy bylo wylaczenie organu gminy od udzialu w postgpowaniu,

G.P. Kubalski, Wdjt..., s. 82.
G.P. Kubalski, Wjt..., s. 83.
Wyjatek stanowi oczywiscie przypadek przewidziany w ustawie (por. art. 142 ust. 2 u.g.n.).
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w ktorym strong jest gmina, to art. 27a k.p.a. wciaz by obowigzywat. Usuniecie tego przepi-
su mialo natomiast z pewnoscig na celu wykluczenie instytucji wytaczenia w omawianym
przypadku.

W obecnym stanie prawnym zaden przepis nie przewiduje konsekwencji w postaci po-
zbawienia gminy legitymacji w postepowaniu administracyjnym lub sadowym, w sytua-
cji gdy organ tej jednostki orzekal w pierwszej instancji. Konsekwencje te wywodzone s3
za pomoca argumentow posrednich, takich jak ,taczenie roli organu i strony”, ,,narusza-
nie zasad ogoélnych postepowania administracyjnego’, ,,orzekanie we wlasnej sprawie”
Tymczasem jesli gmina wykaze interes prawny majacy swoje umocowanie w przepisie
materialnoprawnym, to okoliczno$¢ ta powinna mie¢ pierwszoplanowe znaczenie dla
oceny jej pozycji prawnej jako strony postepowania administracyjnego lub sadowo-
administracyjnego. Skoro zaden przepis prawa nie wylacza legitymacji gminy w sytuacji,
gdy jej organ orzeka w postepowaniu administracyjnym, nie mozna uznawaé — niejako
contra legem - Zze jest ona wowczas pozbawiona statusu strony. Trudno tez zgodzi¢ sie
z Trybunatem Konstytucyjnym, Ze pozbawienie gminy legitymacji skargowej w poste-
powaniu sagdowoadministracyjnym nie narusza konstytucyjnej zasady sagdowej ochro-
ny samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego. Wedtug Trybunatu ochrona ta
(przewidziana w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP) nie jest tozsama z prawem do sadu (art. 77
ust. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP)**. Ale nie ulega chyba watpliwosci, Ze owa sadowa
ochrona samodzielnosci oznacza prawo jednostki samorzadu terytorialnego do ochrony
wlasnych intereséw. Interesy te wynikaja natomiast z faktu dysponowania przez jednostki
samorzadu terytorialnego prawami podmiotowymi. Nie mozna zaakceptowa¢ pogladu,
ze przyznanie organowi gminy oznaczonych kompetencji wladczych w ramach sprawo-
wania administracji publicznej niejako przesadza o pozbawieniu tej jednostki, jako osoby
prawnej, prawa do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej
zwloki przez wladciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisly sad (art. 45 Konstytucji RP).
Obowigzujacy porzadek prawny nie dostarcza, nawet posrednio, dostatecznych argu-
mentow na rzecz tezy, ze wola ustawodawcy bylo wylaczenie ochrony prawnej jednost-
ki samorzadu terytorialnego poprzez pozbawienie jej mozliwoéci dochodzenia swoich
praw przed sadem administracyjnym. Gdyby tak byto, to ograniczenie w tym zakre-
sie musialoby wynika¢ z wyraznego przepisu prawa. Niestety, wspomniany wyrok TK
2 29.10.2009 r., K 32/08, przecial spdr toczacy si¢ w omawianej materii na niekorzys¢
jednostek samorzadu terytorialnego, pozbawiajac je w praktyce prawa do sagdu. Trybunat
potwierdzil bowiem stanowisko prezentowane przez sady administracyjne, ktore — zgod-
nie z utrwalong linig orzecznicza — odmawiajg gminom statusu strony w sytuacji, gdy
w pierwszej instancji orzekal organ gminy. Jednoczesnie warto podkresli¢, ze zaskarzone
przepisy (art. 33 i art. 50 p.p.s.a.) nie naruszaja (zdaniem Trybunatu) Konstytucji RP, bez
wzgledu na sposob rozstrzygania przedstawionej kwestii ich rozumienia, a zatem zgodne
z Konstytucja RP jest takze przyznanie gminom statusu strony (uczestnika) postepowania

Z uzasadnienia powotywanego juz wyroku TK z 29.10.2009 r., K 32/08.
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sgdowoadministracyjnego. Poniewaz jednak o legitymacji skargowej gmin decydujg kaz-
dorazowo sady administracyjne, ktdrych stanowisko w omawianej materii jest w zdecy-
dowanej wigkszosci przypadkow niekorzystne dla gmin, jedynym sposobem praktycznej
realizacji prawa gminy do wniesienia skargi do sadu administracyjnego pozostaje inter-
wencja ustawodawcy. Zmiany w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego
oraz w ustawie — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi moga polegac
na wprowadzeniu wyraznej i jednoznacznej regulacji dopuszczajacej udzial gminy w po-
stepowaniu administracyjnym i sadowoadministracyjnym nawet wowczas, gdy w pierw-
szej instancji decyzje wydat organ tej gminy (wojt). Ze wzgledu na istniejace kontrowersje
zwigzane z faczeniem przez wojta (burmistrza, prezydenta) funkcji organu administracji
publicznej wydajacego decyzje administracyjne i organu osoby prawnej (gminy) naleza-
toby takze rozwazy¢ nastepujace rozwigzania:

1) przywrdcenie przepisu art. 27a k.p.a. wylaczajacego organ gminy (wdjta) od udziatu
w postepowaniu administracyjnym w sprawie, ktorej strona jest gmina, przy czym
nalezy zdawa¢ sobie sprawe z mankamentéw tego rozwigzania, ktére ujawnily sie
w czasie obowigzywania art. 27a k.p.a. i ktore wielokrotnie byly zglaszane przez przed-
stawicieli doktryny;

2) zmiang przepisow dotyczacych reprezentacji gminy (takze miasta na prawach powia-
tu) jako osoby prawnej w sprawach podlegajacych zalatwieniu przez wydanie decyzji
administracyjnej, w ktorych gmina (miasto) jest strong.

Jesli zatem w pierwszej instancji decyzje wydal waijt, to skarge do sadu administracyjnego
w imieniu gminy mogtby wnies¢ inny organ gminy (np. rada), w drodze wyjatku od ogdl-
nej zasady, ze to wojt (burmistrz, prezydent) reprezentuje gmine na zewnatrz.

Mozliwo$¢ wniesienia skargi do sagdu administracyjnego przez gmine powinna by¢ uzalez-
niona wylacznie od posiadania przez nig interesu prawnego, skoro legitymacja do wnie-
sienia skargi sagdowej oparta jest na konstrukeji interesu prawnego, a za gléwny przedmiot
ochrony przed sadami administracyjnymi uznawany jest obiektywny porzadek prawny
(por. art. 1 § 2 ustawy z 25.07.2002 r. — Prawo o ustroju sagdow administracyjnych'*).
Co wiecej, jesli uznamy, ze podlegajaca ochronie sgdowej samodzielno$¢ gminy jest jej
publicznym prawem podmiotowym, to ochrona tej samodzielnoéci (prawa podmiotowe-
go) powinna by¢ realizowana przez sad administracyjny nawet niezaleznie od istnienia
lub nieistnienia interesu prawnego uzasadniajacego wniesienie skargi. Jak bowiem stusz-
nie zauwaza J. Zimmermann, ,,podmiot, ktérego publiczne prawo podmiotowe zostalo
naruszone, uzyskuje nadal przed tym sadem [tj. administracyjnym - przyp. aut.] pelna
ochrone. Naruszenie publicznego prawa podmiotowego przez organ administracji pub-
licznej jest bowiem zawsze jednoczesnie naruszeniem obiektywnego porzadku prawne-
go. Ponadto publiczne prawo podmiotowe, bedace kwalifikowanym interesem prawnym,
w sposdb oczywisty «wystarcza» do uzyskania mozliwosci wniesienia skargi do sadu

5 Dz.U. 22019 r. poz. 2167 ze zm.
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administracyjnego. Zarzut naruszenia publicznego prawa podmiotowego rodzi bowiem

interes prawny w uzyskaniu orzeczenia sagdowego w tej kwestii™ .

[Ochrona samodzielnosci gmin jako podmiotéw prawa cywilnego]. Sadowa ochrona
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego moze by¢ takze realizowana w drodze
powodztwa do sadu powszechnego. W stosunkach cywilnoprawnych gmina dziata tak
jak kazda inna osoba prawna. Jest wiec uprawniona do wystepowania przed sadem po-
wszechnym na ogolnych zasadach przewidzianych dla tego rodzaju podmiotéw prawnych.
Oznacza to, ze moze by¢ strona pozywajaca i pozywang oraz wystepowac w roli uczestnika
postepowania sadowego'”. Jednostka samorzadu terytorialnego moze zatem pozwac do
sadu cywilnego kazdy podmiot majacy zdolno$¢ sadowa, naruszajacy samodzielnos¢ tej
jednostki w sferze prawa prywatnego. Chodzi¢ tu bedzie gtéwnie o ochrone takich wartos-
ci jak przystugujace gminie prawa majgtkowe (w tym przede wszystkim prawo wlasnosci)
i niemajatkowe, wierzytelnosci, a takze roszczenia odszkodowawcze. W literaturze pod-
kresla si¢ wprawdzie, ze rola sadéw powszechnych w ochronie samodzielnoéci samorzadu
terytorialnego jest marginalna, gdyz nie sa one uprawnione do rozstrzygania i ksztattowa-
nia obowigzkdw oraz praw ze sfery prawa publicznego, a zatem ochrona ta ma charakter
pomocniczy'*®. Nie oznacza to jednak, ze sad powszechny jest pozbawiony mozliwosci
realizacji ochrony sagdowej, zwlaszcza w stosunku do samodzielnosci gminy w aspekcie
finansowym (majatkowym). Najczesciej dotyczy ona orzekania o odpowiedzialno$ci Skar-
bu Panstwa za konkretna szkode wyrzadzong przez funkcjonariusza panstwowego (chodzi
o szkody, ktérych doznaja jednostki samorzadu terytorialnego w zwiazku z nieprzekaza-
niem w prawidfowej wysokosci lub w ustawowo okreslonym terminie naleznych docho-
dow publicznoprawnych)'*.

Sadowa ochrona samodzielnosci gmin udzielana im przez sady powszechne nie budzi
wigkszych zastrzezen przy zalozeniu, ze ochronie podlega nie tyle samodzielno$¢ jako
prawo podmiotowe, ale poszczegdlne aspekty (obszary) tej samodzielnosci wyrazajace
sie w przeroznych stosunkach prawnych, w ktore wchodzi jednostka samorzadu teryto-
rialnego jako podmiot prawa cywilnego. Jesli okreslone prawa gminy wynikajace z tych
stosunkow zostajg naruszone, moze ona wnies¢ pozew (wniosek) do sagdu powszechnego,
poszukujac w ten sposob ochrony swoich praw okreslonych w przepisach prawa cywil-
nego, co stanowi zarazem sposob ochrony szeroko pojetej samodzielnosci w sferze pra-
wa prywatnego. Jednostka samorzadu terytorialnego moze wigc pozywac, moze sktada¢
wnioski do sagdu powszechnego zawsze wtedy, gdy dojdzie do naruszenia jej praw skon-
kretyzowanych w przepisach prawa cywilnego i sprawa ma charakter cywilny. Ochrona sa-
modzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego bylaby jednak niewatpliwie pelniejsza,

J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2006, s. 279.

M. Kruszewska-Gago$, Podmiotowo$¢ publicznoprawna gminy, Lublin 2007, s. 111-112.

Tak J. Malecki, Sgdowa ochrona samodzielnosci finansowej samorzgdu terytorialnego [w:] Polska samorzgd-
nos¢ w integrujgcej si¢ Europie. I Forum Samorzgdowe, Szczecin, 19-20 kwietnia 2004, Szczecin 2004, s. 323.
Szerzej na ten temat W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 199.
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gdyby — w mysl jednej z koncepcji wyrazonej w doktrynie — samodzielnos¢ ta byta trakto-
wana przez sady powszechne jako prawo podmiotowe, do ktérego odpowiednie zastoso-
wanie moglyby mie¢ przepisy Kodeksu cywilnego o ochronie débr osobistych. Wowczas
nie byloby konieczno$ci wskazywania na naruszenie konkretnych przepiséw prawa cywil-
nego, a podstawa pozwu (wniosku) do sadu powszechnego mogloby by¢ ogdlne wskazanie
naruszenia przez dowolny podmiot (panstwo lub inng osobe trzecig, w tym takze inng jed-
nostke samorzadu terytorialnego) samodzielnosci gminy jako jej prawa podmiotowego.
Prawng podstawe roszczenia jednostki samorzadu terytorialnego o ochrone jej samodziel-
nosci moglby stanowi¢ art. 165 ust. 2 Konstytucji RP (statuujacy zasade sadowej ochrony
samodzielno$ci samorzadu) w zw. z art. 8 Konstytucji RP, w my$l ktérego przepisy ustawy
zasadniczej mogg by¢ stosowane przez sady bezposrednio. Nalezy uzna¢, ze przepisem,
ktory moze by¢ stosowany bezposrednio (bez konieczno$ci wskazywania szczegotowej
podstawy prawnej), jest takze przepis wprowadzajacy omawiang zasade'™®. W kazdym
razie nie ulega watpliwosci, ze jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo do sadu
W najszerszym mozliwym ujeciu i ze przepisy prawa powinny by¢ interpretowane tak, aby
to prawo do sadu bylo rzeczywiscie realizowane.

[Ochrona samodzielnoséci gmin sprawowana przez TK]. Wiele watpliwosci budzi nato-
miast zakres i sposob udzielania jednostkom samorzadu terytorialnego ochrony prawnej
przez Trybunal Konstytucyjny. Jak wiadomo, jedna z podstawowych funkeji Trybunatu
Konstytucyjnego w polskim systemie prawnym jest tzw. abstrakcyjna kontrola konstytucyj-
nosci i legalnosci prawa'*'. Kontrola ta polega na rozpatrywaniu przez Trybunat Konstytu-
cyjny wnioskéw uprawnionych podmiotéw o stwierdzenie zgodnosci z Konstytucja RP lub
ustawami (umowami miedzynarodowymi) okreslonych aktéw normatywnych (norm praw-
nych). Poniewaz wérdéd podmiotéw uprawnionych do wystapienia z wnioskiem o zbadanie
konstytucyjnosci (legalnosci) wymienia si¢ takze organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 191 Konstytucji RP), wniosek taki jest uznawany za jeden ze srodkow
sadowej ochrony samodzielnosci tych jednostek. O ile sady administracyjne oraz sady po-
wszechne chronig samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego na etapie stosowania
prawa, o tyle Trybunal Konstytucyjny chroni jg przede wszystkim poprzez czuwanie nad
jakoscia stanowienia prawa. Oczywiscie mozna mie¢ watpliwo$ci, czy ochrona sprawowana
przez Trybunal moze by¢ uznana za ochrone sagdowa (a o takiej ochronie jest mowa w Kon-
stytucji RP, ustawach samorzadowych oraz Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego), po-
niewaz Trybunat Konstytucyjny na gruncie prawa polskiego sagdem nie jest. Mozna jednak
uznad, ze jako organ wiladzy sadowniczej (por. art. 10 ust. 2 Konstytucji RP) sprawuje kon-
trole konstytucyjnosci systemu prawa i jest ,,sadem” o specjalnych kompetencjach.

Tak réwniez J. Zimmermann, Prawo..., 2010, s. 179; por. tez powolywane juz postanowienie SN z 3.09.1998 r.,
ITI RN 49/98, w ktérym sad uznal, ze przepis art. 165 ust. 2 Konstytucji RP nie tylko moze, ale powinien by¢
bezposrednio stosowany przez sady orzekajace w sprawach o naruszenie samodzielno$ci samorzadu.
Oprocz kontroli abstrakcyjnej Trybunal Konstytucyjny dokonuje takze kontroli konkretnej, ktora jest reali-
zowana w formie skargi konstytucyjnej (art. 79 Konstytucji RP) oraz w formie odpowiedzi na pytanie prawne
zadane przez sad (art. 193 Konstytucji RP).
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W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze Trybunal Konstytucyjny zabezpiecza samo-
dzielnoé¢ jednostek samorzadu terytorialnego poprzez kontrole zgodnosci z Konsty-
tucja RP ustaw (umoéw miedzynarodowych), ktore regulujg prawng pozycje jednostek
samorzadu terytorialnego, rozpatrzenie wnioskéw o zbadanie zgodnosci z Konstytucja
aktow wykonawczych do ustaw, a takze poprzez rozpoznanie skargi konstytucyjnej, dzieki
ktorej uprawniona jednostka samorzadu terytorialnego moze zadac weryfikacji przez sad
konstytucyjny ostatecznych rozstrzygnie¢ wladz publicznych adresowanych do niej, jezeli
rozstrzygniecia te naruszaja konstytucyjnie zagwarantowane prawa lub wolnosci jednostki
samorzadu. Analiza obowigzujacych rozwigzan prawnych oraz orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego'*? prowadzi jednak do wniosku, ze sgdowa ochrona samodzielnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego udzielana tym jednostkom przez Trybunal Konstytu-
cyjny w drodze abstrakcyjnej kontroli aktéw normatywnych jest mato skuteczna, przede
wszystkim ze wzgledu na ograniczenia przedmiotowe wniosku, o ktérych mowa w art. 191
ust. 2 Konstytucji RP, a takze dotychczasowq praktyke orzecznicza Trybunalu. Trybunat
Konstytucyjny w wiekszo$ci swoich orzeczen wydanych wskutek wniesienia komunalnego
wniosku o zbadanie legalno$ci aktu normatywnego powoluje sie na teze, iz ,samodziel-
nos$¢ gminy - chociaz jest wartoscig konstytucyjng — nie ma charakteru absolutnego”. Teza
ta stuzy na ogol uzasadnieniu niekorzystnego dla wnioskodawcy (jednostki samorzadu
terytorialnego) wyroku, bez uwzglednienia ,,podstawowych, wyznawanych na poziomie
abstrakcyjnym, wartosci zasady pomocniczosci i demokracji, a takze bez rozwazania
sprawy w kategoriach zasady proporcjonalnosci”*. Tym samym Trybunal Konstytucyj-
ny pozbawia formule samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego jakiegokolwiek
praktycznego znaczenia'>*.

Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika tez jednoznacznie, Ze jednostki samo-
rzadu terytorialnego nie majg legitymacji do wnoszenia skargi konstytucyjnej, o ktorej
mowa w art. 79 Konstytucji RP. Wbrew powszechnej opinii (wyrazanej w doktrynie prawa
konstytucyjnego) o koniecznosci szerokiego rozumienia stowa ,,kazdy” uzytego w art. 79
Konstytucji RP i objecia nim takze - z pewnymi zastrzezeniami — podmiotéw prawa
publicznego, skarga konstytucyjna nie jest realnym srodkiem ochrony samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego. Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie odmawia
im bowiem prawa do skargi, powotujac sie na specyfike podmiotéw prawa publicznego
(w tym jednostek samorzadu terytorialnego) i ich odrebnos¢ od oséb fizycznych oraz in-
nych o0s6b prawnych (prawa prywatnego). Wydaje sie, Ze przyczyng takiego stanu rzeczy
moze by¢ nieuprawnione utozsamianie jednostki samorzadu terytorialnego jako osoby
prawnej (podmiotu prawa) z jej organami, ktére realizuja okreslone funkcje wladcze. Stad
by¢ moze w doktrynie prawa konstytucyjnego pojawiaja sie dywagacje dotyczace mozli-
wosci wniesienia skargi konstytucyjnej nie przez okreslony podmiot prawa (np. jednostke

Zob. szerzej na ten temat J. Jagoda, Sgdowa..., a takze A. Chorazewska, Zasada ochrony samorzgdnosci tery-
torialnej. Studium konstytucyjne, Katowice 2018, passim.

M. Kulesza, O tym..., s. 18.

M. Kulesza, O tym..., s. 18.
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samorzadu terytorialnego), tylko przez organ wtadzy publicznej, w tym organ samorzg-
du terytorialnego. Tymczasem jednostka samorzadu terytorialnego jest przeciez nie tylko
podmiotem prawa publicznego dzialajagcym w sferze imperium i korzystajacym z wladz-
twa administracyjnego (wykonujacym wladze publiczng), ale réwniez podmiotem prawa
cywilnego, ktéremu powinna stuzy¢ ochrona podobna do tej, ktéra przystuguje innym
podmiotom prawa. Powinna zatem mie¢ prawo wniesienia skargi konstytucyjnej na pod-
stawie art. 79 ust. 1 Konstytucji RP, o ile tylko dojdzie do naruszenia jej konstytucyjnych
wolnosci lub praw. Obecne rozwigzania prawne, a zwlaszcza utrwalona linia orzecznicza
Trybunalu Konstytucyjnego, powodujg, iz ochrona samodzielnoéci samorzadu terytorial-
nego sprawowana przez ten Trybunat jest w duzej mierze wylacznie teoretyczna.

Majac na uwadze powyzsze, trzeba uzna¢, ze ochrona samodzielnosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego jest niepelna ze wzgledu na brak w polskim systemie prawnym sg-
dowej ochrony przed naruszeniem prawa do samorzadu w drodze aktéw normatywnych.
Trudno bowiem za $rodek takiej ochrony uzna¢ wniosek o stwierdzenie zgodnosci aktu
ustawodawczego z Konstytucja RP albo innego aktu normatywnego z Konstytucja RP
lub aktem ustawodawczym. Dlatego wskazane byloby wyposazenie jednostek samorza-
du terytorialnego w prawo wnoszenia ,komunalnej skargi konstytucyjnej” do Trybu-
natu Konstytucyjnego na akty normatywne naruszajace prawo do samorzadu, na wzor
rozwigzan wystepujacych w tym zakresie w innych systemach prawnych (np. w prawie
niemieckim). Jedli - wediug Trybunalu Konstytucyjnego — jednostki samorzadu teryto-
rialnego nie moga wnosi¢ skargi konstytucyjnej przewidzianej w art. 79 Konstytucji RP,
a skfadane przez nie wnioski o zbadanie konstytucyjnosci aktu normatywnego na ogét
sg rozpatrywane na ich niekorzys¢, to musi istnie¢ jakis inny $rodek ochrony ich samo-
dzielnosci. W przeciwnym razie sgdowa ochrone samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego — przynajmniej w zakresie dzialalnosci Trybunalu Konstytucyjnego, ktory
teoretycznie jest sadem powolanym m.in. do strzezenia tej samodzielno$ci — trzeba uzna¢
za iluzoryczna i nieskuteczna.

[Statut gminy]

1. O ustroju gminy stanowi jej statut.

2. Projekt statutu gminy powyzej 300 000 mieszkancow podlega uzgodnieniu z Pre-
zesem Rady Ministrow na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji pub-
liczne;j.

3. W sprawach spornych rozstrzyga Rada Ministrow.

1. Statut jest aktem prawa miejscowego stanowigcym m.in. o ustroju gminy. Z uwagi na cha-
rakter tego aktu prawnego czesto jest on okreslany mianem lokalnej konstytucji. Tres¢
art. 3 u.s.g. mozna odczyta¢ jako nakaz skierowany do rady gminy, aby ,,kodyfikowata”
swoje przepisy ustrojowe i na temat ustroju wypowiadala si¢ wylacznie w statucie. Zale-
ta takiej koncepcji jest gwarantowanie zainteresowanym podmiotom, ze zapoznanie si¢
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ze statutem jest wystarczajace do poznania calej regulacji dotyczacej ustroju danej gmi-
ny'*. O statucie moéwi si¢ takze, ze jest podstawowym przepisem prawa miejscowego'.
Bedac zbiorem przepiséw regulujacym najwazniejsze sprawy dla wspolnoty samorzado-
wej tworzonej z mocy prawa, statut jest dokumentem, ktory obligatoryjnie musi posiadac¢
kazda gmina, podobnie jak kazda inna jednostka samorzadu terytorialnego. Stanowisko
to pozostaje w bezposredniej korelacji z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym
ustroj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslajg, w granicach ustaw, ich
organy stanowigce. Powotany przepis ustawy zasadniczej stanowi z jednej strony potwier-
dzenie, ze organ stanowiacy kazdej jednostki samorzadu terytorialnego jest zobowigzany
do okreslenia jej ustroju, z drugiej strony stanowi gwarancje samodzielno$ci dzialania
tych jednostek i ich organow przy tworzeniu tego zasadniczego dla funkcjonowania kaz-
dej jednostki aktu prawnego'”’. Samodzielnos$¢ ustalania wewnetrznej struktury admini-
stracyjnej przez spolecznosci lokalne zostata zagwarantowana takze w art. 6 ust. 1 EKSL.
Samodzielno$¢ t¢ gwarantowaly takze przepisy tzw. Malej Konstytucji, zapewniajac jed-
nostkom samorzadu terytorialnego swobode w okreslaniu ich struktur wewnetrznych
(art. 71 ust. 4 Malej Konstytucji).

Statut gminy stanowi przede wszystkim o jej ustroju. W aktualnym stanie prawnym po-
jecia ustroju czy tez ustroju gminy badz ustroju jednostki samorzadu terytorialnego nie
zostaly zdefiniowane w Zadnym przepisie prawa. Pojecie ustroju zostalo jednak oméwione
w literaturze. Méwigc o ustroju w odniesieniu do organizacji, jaka jest pafistwo, ma sie
na wzgledzie caloksztalt jego organizacji i metod dzialania wladzy panstwowej. Ustroj
panstwowy dzieli si¢ na: ustrdj polityczny, stanowigcy prawno-instytucjonalny wyraz
struktury i funkcjonowania wladzy publicznej, oraz ustrdj spoleczno-gospodarczy, ozna-
czajacy materialne warunki zycia spotecznego, strukture wtasno$ciowg oraz funkcjonowa-
nie gospodarki i finanséw publicznych'®. Pojecie ustroju gminy jest na ogot traktowane
jako zagadnienie taczace si¢ z organizacja wewnetrzna gminy i trybem pracy jej organdw,
0 czym mowa wprost w art. 22 ust. 1 u.s.g."” Niemniej stwierdzi¢ nalezy, ze zawezanie
pojecia ustroju gminy tylko do organizacji wewnetrznej gminy i trybu pracy jej organdw
jest nieprawidtowe. Po pierwsze dlatego, ze gdyby ustrojem gminy byty tylko kwestie do-
tyczace jej organizacji wewnetrznej oraz trybu pracy jej organdw, to art. 22 ust. 1 u.s.g.
bylby zbedny, po drugie za$, $wiadcza o tym pozostale przepisy ustawy o samorzadzie
gminnym, ktore nakazuja uregulowanie poruszonych w nich kwestii w statucie. Przyja¢
zatem trzeba, Ze na pojecie ustroju gminy poza zagadnieniami wskazanymi w powotanym
art. 22 ust. 1 u.s.g. skladaja si¢ takze te, o ktérych mowa w pozostatych, szczegdtowych
przepisach ustawy o samorzadzie gminnym, odsytajacych do statutu. Odestanie znajduje

Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z 21.03.2011 r., KN.I-7.4131-1-55/11, LEX nr 962735.
Tak np. A. Pakuta [w:] Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Prasznic, Warszawa 2007, s. 810.

Podobnie R. Hauser, Orzecznictwo sgdowoadministracyjne w sprawach samorzqgdu terytorialnego. Zagadnie-
nia wybrane, ST 2015/3, s. 39.

B. Banaszak [w:] Encyklopedia..., red. U. Kalina-Prasznic, s. 917.

Tak np. NSA w wyroku z 17.01.2001 r., IT SA 1525/00, LEX nr 54148.
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sie za§ wart. 5 ust. 3 u.s.g. (dotyczacym zasad tworzenia, faczenia, podzialu oraz znoszenia
jednostki pomocniczej), w art. 11b ust. 3 (dotyczacym zasad dostepu do dokumentéw
i korzystania z nich), w art. 18a ust. 5 (dotyczacym zasad i trybu dzialania komisji rewi-
zyjnej), w art. 18b ust. 3 (dotyczacym zasad i trybu dzialania komisji skarg, wnioskow
i petycji) w art. 23 ust. 2 (dotyczacym zasad dziatania klubow radnych), w art. 37a (do-
tyczacym zasad uczestniczenia w pracach rady gminy przez przewodniczacego organu
wykonawczego jednostki pomocniczej), w art. 51 ust. 3 (dotyczacym uprawnien jednostki
pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy). Zapre-
zentowane stanowisko znajduje potwierdzenie w literaturze przedmiotu. Jak zwraca uwage
W. Kisiel, ,,rozbicie podstawy prawnej statutu gminy na kilka przepiséw (art. 3, 18 ust. 2
pkt 1iart. 22, do czego dochodza jeszcze odestania szczegotowe) sklania niektorych ko-
mentatordw i sady orzekajace sadu administracyjnego (...) do blednego zawezania zakre-
su przedmiotowego statutu gminy wylacznie do organizacji wewnetrznej oraz trybu pracy
organdéw gminy. W rzeczywisto$ci faczne uwzglednienie przepiséw prawa (Konstytucji,
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, ustawy o samorzadzie gminnym) odnoszacych
sie do statutu nie pozostawia watpliwosci, Ze statut gminy nie powinien by¢ zredukowany
do roli zaledwie regulaminu wladz gminy, na podobienstwo regulaminu urzedu gminy”'®.

Wskaza¢ nalezy, ze w doktrynie pojawila sie watpliwo$¢ dotyczaca zakresu zagadnien mo-
gacych stanowié ,materie statutowg™'¢'. Przede wszystkim nie do konca jest jasne, czy
w statucie gminy moga znalez¢ si¢ wylacznie te kwestie, ktdre majg odrebna szczegélowa
podstawe prawng w ustawie, czy tez organ stanowigcy moze zawiera¢ w tym akcie prawa
miejscowego wszystkie zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem danej gminy, o ile nie
naruszajg one przepisow prawa powszechnie obowigzujgcego. Zwolennicy pierwszej kon-
cepcji'® powolujg si¢ na regule zwigzania samorzadu terytorialnego konstytucyjna zasada
praworzadnosci (art. 2 w zw. z art. 7 Konstytucji RP). Zgodnie z tg zasada do dziatalno$ci
organéw samorzadowych w sferze zobowigzan publicznoprawnych (np. podatkéw) nie
stosuje sie zasady ,,co nie jest zakazane, jest dowolne” (dozwolone), lecz zasade ,,dozwolo-
ne jest tylko to, co prawo wyraznie przewiduje”'®. Jak podkresla B. Adamiak, ,,przedmio-
tem regulacji w statucie nie moga by¢ kwestie materialnoprawne sytuacji jednostek
niepodlegajacych organizacyjnie samorzadowi oraz kwestie uprawnien procesowych
w postepowaniu administracyjnym™®. W orzecznictwie zaprezentowano takze poglad,
zgodnie z ktorym przepisy dotyczace kwestii ustrojowych majg charakter norm bez-
wzglednie wigzacych i tylko na mocy wyraznych upowaznien mozna wprowadzac rozwia-
zania uzupelniajace lub modyfikujace'®®. Podobnie zdaniem A. Agopszowicza rada gminy

W. Kisiel [w:] Komentarz..., red. P. Chmielnicki, 2007, s. 67.

Zob. wigcej na ten temat R. Budzisz, Wplyw regulacji statutowych na sprawnos¢ dziatalnosci uchwatodawczej
rady gminy [w:] Dobre prawo, sprawne rzgdzenie, red. B. Jaworska-Debska, £6dZ 2015, s. 49-66.

B. Dziadkiewicz, Co powinien regulowac statut gminy, GSiA 2002/8, s. 28-29.

Wyrok NSA z 24.05.1993 r., III SA 2017/92, ONSA 1993/4, poz. 113.

B. Adamiak, Statut gminy, ST 1993/7-8, s. 65.

Wyrok NSA z 19.01.1995 r., IT SA 1682/94, ONSA 1995/4, poz. 186.
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jest ,wigzana bezwzglednie obowigzujagcymi przepisami gminnej ustawy samorzadowej
w takim zakresie, w jakim one lub przepisy innych ustaw o ustroju gminy przesadzaja.
Rada gminy nie ma wiec w tym zakresie catkowitej swobody”'®. Takze Wojewoda Slaski
w skardze z 23.08.2017 r., NPI1.4131.2.442016, kierowanej do Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Gliwicach uznal, Ze tworzone statuty ,,powinny zawsze pozostawac
w zgodzie z zasadg legalizmu sformulowang w art. 7 Konstytucji RP”. Zdaniem tego orga-
nu nadzoru niedopuszczalne jest regulowanie w drodze statutu kwestii nieodpowiadajacej
materii statutowej. Potwierdzenie stusznosci drugiej koncepcji znajduje wyraz w aktual-
nym orzecznictwie sgdowym. Przykladowo w wyroku z 7.11.2019 r., IV SA/Po 674/19,
LEX nr 2741893, Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu uznal, ze ,,pozytywne
upowaznienie do ksztaltowania tresci statutu gminy jest generalne, a nie kazuistyczne
(ustrdj gminy reguluje jej statut — art. 3 ust. 1 u.s.g.). W efekcie, jak trafnie zauwaza si¢
w doktrynie, statut daje si¢ okresli¢ jako specyficznego rodzaju akt samoistny. Owa samo-
istno$¢ statutu, oznaczajaca kompetencje samorzadu do swobodnego, ale w granicach
ustaw, stanowienia o swoim ustroju, oznacza w pierwszym rzedzie, ze statut nie moze
wprowadza¢ regulacji sprzecznych z ustawg. Innym stowy: samorzad terytorialny moze
regulowa¢ w statucie wszystkie zagadnienia dotyczace swego ustroju, pod warunkiem
ze nie jest to sprzeczne z przepisami ustawowymi’. Takze w wyroku z 24.10.2007 r.,
III SA/Kr 625/07, LEX nr 390789, Wojewddzki Sagd Administracyjny w Krakowie stwier-
dzit m.in,, Ze: ,Nietrafna jest teza, iz zakres przedmiotowy statutu gminy ograniczony jest
do organizacji wewnetrznej oraz trybu pracy organéw gminy (...). Pozytywne upowaznie-
nie do ksztaltowania treéci statutu jest generalne, a nie - kazuistyczne (ustrdj gminy regu-
luje jej statut, art. 3 ust. 1 u.s.g.). Domaganie si¢ podstawy prawnej statutu tak szczegdtowej,
jak podstawa prawna decyzji w rozumieniu art. 104 k.p.a. jest interpretacja prawa sprzecz-
ng z konstytucyjnym modelem relacji miedzy wtadza centralng panstwa i samorzadem
terytorialnym. Ustr6j wewnetrzny samorzadu terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw,
ich organy stanowigce (art. 169 ust. 4 Konstytucji RP)” Sad ten uznal réwniez, ze chcac
wykaza¢ niezgodnos$¢ konkretnego przepisu statutu gminy z prawem, nalezy wymienic¢
konkretny nakaz lub zakaz, ktéry zostal naruszony przez kwestionowany przepis statutu.
Podobnie przyjal Naczelny Sad Administracyjny, stwierdzajac w wyroku z 8.02.2005 r.,
OSK 1122/04, OwSS 2006/1, poz. 9, m.in., ze ,,nie sposdb akceptowa¢ jedynie tych posta-
nowien statutu, ktorych przedmiot zostal kazuistycznie wskazany w ustawie”. Takze w wy-
roku WSA w Olsztynie z 14.05.2013 r.,, IT SA/Ol 196/13, LEX nr 1316820, zostalo
wskazane, ze: ,, Artykut 22 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym organizacje wewnetrzng oraz tryb
pracy organéw gminy okresla statut gminy, nie ogranicza zakresu przedmiotowego statu-
tu gminy tylko do organizacji wewnetrznej oraz trybu pracy organéw gminy, ale co naj-
wyzej przepis ten okresla jedynie minimalny zakres regulacji statutowej”. W doktrynie
przyjeto dodatkowo, ze ,,samorzad terytorialny moze regulowaé w statucie wszystkie za-
gadnienia dotyczace swego ustroju pod warunkiem, ze nie jest to sprzeczne z przepisami

A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzgdzie terytorialnym. Komen-
tarz, Warszawa 1999, s. 52.
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ustawowymi”'®’. Uznajgc stuszno$¢ pogladu dopuszczajacego zawarcie w statucie gminy

takze przepisow nieposiadajacych podstawy prawnej w normach ustawowych pod warun-
kiem ich zgodnosci z normami ustawowymi, mozna chyba przyja¢ takze konkluzje, zgod-
nie z ktdrg te zagadnienia statutu, ktoére znajdujg podstawe prawng w ustawie, maja
charakter obligatoryjny, tj. musza by¢ w nim uregulowane pod rygorem niewaznosci tego
aktu prawa miejscowego. Potwierdzeniem powyzszego jest brzmienie przepisow ustawy
o samorzadzie gminnym odsylajacych do statutu gminy. Normy te postuguja sie katego-
rycznym sformulowaniem ,,okresla statut” (tak np. art. 11b ust. 3, art. 18a ust. 5, art. 22
ust. 1, art. 23 ust. 4, art. 37a, art. 51 ust. 3), a nie ,,moze okresla¢ statut”. Sformulowanie
»moze okreslac¢ statut” zamieszczone w przepisie ustawowym przesgdzaloby o mozliwosci,
a nie o koniecznosci uregulowania wskazanego w nim zagadnienia w statucie, a zatem
dowodziloby jego nieobowigzkowego charakteru. Stwierdzi¢ zatem nalezy, ze zagadnienia
dotyczace statutu gminy nieposiadajgce konkretnej ustawowej podstawy prawnej maja
charakter fakultatywny i sq zawsze dopuszczalne pod warunkiem ich zgodnosci z obowia-
zujacym prawem. Przyktadem takiej regulacji mogacej stanowi¢ materie statutowg pomi-
mo braku konkretnej ustawowej podstawy prawnej moze by¢ przepis statutu dopuszczajacy
mozliwo$¢ tworzenia kot radnych, niezaleznie od funkcjonujacych klubow', czy tez prze-
pis okreslajacy minimalng liczbe radnych wymagang do utworzenia klubu radnych badz
okreslajacy maksymalng liczbe komisji statych, do ktorych moze naleze¢ radny'®. Fakulta-
tywna materie statutowa stanowia takze przepisy okreslajace podmioty, ktérym przystugu-
je inicjatywa uchwatodawcza w sprawach rozstrzyganych w formie uchwaly rady gminy'”°.
Zaprezentowane stanowisko dotyczace obowigzkowych i fakultatywnych postanowien
w statucie gminy znajduje potwierdzenie w pi$miennictwie. Przykladowo Wojewoda Slaski
w rozstrzygnieciu nadzorczym z 28.12.2011 r., NP/II/0911/466/11, LEX nr 1107439,
uznal, ze brak ktdregokolwiek z elementow obligatoryjnych statutu dyskwalifikuje statut
w caloéci. Takze Wojewoda Opolski w rozstrzygnieciu nadzorczym z 7.03.2003 r.,
PNLITI-AB-0911-1-26/03, OWSS 2004/2, poz. 62, stwierdzil, Ze brak w statucie gminy po-
stanowien dotyczacych zasad tworzenia, faczenia, podzialu oraz znoszenia jednostek po-
mocniczych skutkuje niewaznoscig calego statutu, poniewaz kwestia ta nalezy do istotnych
elementdw statutu. Zdaniem tego organu nadzorczego statut gminy musi zawiera¢ regu-
lacje, ktdrych obowiazek umieszczenia w statucie wynika z ustawy o samorzadzie gmin-
nym i ktore sg istotne dla sprawnego funkcjonowania gminy. Wskaza¢ jednak nalezy,
iz w orzecznictwie przedstawiono takze poglad bardziej liberalny. W wyrokuz 13.12.2005 1.,
IT OSK 325/05, LEX nr 190943, Naczelny Sad Administracyjny przyjal, ze brak uregulo-
wania statutowego kwestii wskazanych w art. 5 ust. 3 u.s.g. stanowi niewatpliwie wade
prawna statutu, nie moze jednak stanowi¢ podstawy do odmawiania gminom prawa do
zniesienia jednostki pomocniczej. Skoro ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ zniesienia

D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgdu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakow 2004, s. 186.

Zob. w tej sprawie powolywany juz wyrok WSA w Krakowie z 24.10.2007 ., IIT SA/Kr 625/07.

Zob. w tej sprawie powolywany juz wyrok NSA z 8.02.2005 r., OSK 1122/04.

Zob. w tej sprawie wyrok NSA z 17.11.1995 r., SA/Wr 2515/95, OwSS 1996/1, poz. 13; por. B. Jaworska-
-Debska, Glosa do wyroku NSA z 21.11.2013 r., I OSK 1887/13, ST 2015/3, s. 87-94.
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jednostki pomocniczej na zasadach okreslonych przez rade gminy w statucie gminy (po-
dobnie jak tworzenia, laczenia, podzialu), to - w razie braku regulacji statuto-
wej — z uwzglednieniem zaréwno wykladni historycznej, jak i systemowej, nalezy
przyjmowac, ze rada, ktéra moze utworzy¢ jednostke pomocnicza, moze ja réwniez znies¢
na podobnych zasadach jak okreslone w art. 5 ust. 2 u.s.g. i na podstawie tego przepisu.

W literaturze podjeta zostala proba wskazania wszystkich zagadnien, ktére powinny zna-
lez¢ si¢ w statucie gminy. Zdaniem W. Kisiela: ,,De lege lata statut jednostki samorzadu
terytorialnego powinien obligatoryjnie uregulowac nastepujace sprawy:
1) organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy rady gminy, jak i przygotowanie sesji przez
przewodniczacego, w szczegolnosci:

a) czestotliwos¢ sesji rady gminy (art. 20 ust. 1 zdanie pierwsze),

b) tryb i termin doreczania radnym zawiadomienia o zwotaniu sesji wraz z porzad-
kiem obrad i projektami uchwat (art. 20 ust. 1),

c) katalog 0sdb, jednostek itp., ktérym przystuguje inicjatywa uchwatodawcza w przy-
padkach, gdy nie okresla tego ustawa (art. 14); art. 5 dowodzi, Ze z kregu wnio-
skodawcéw nie zostali wykluczeni mieszkancy gminy niebedacy radnymi, ale
ostateczny glos nalezy do statutu gminy,

d) zasady przeprowadzania glosowania imiennego (art. 28a ust. 5),

e) tryb zgtaszania wniosku o podjecie uchwaly w sprawie przeprowadzenia referendum
gminnego w sprawie odwolania wdjta gminy z przyczyny innej anizeli nieudzielenie
absolutorium (art. 28¢), tak aby zagwarantowana byla data pewna wplyniecia wnios-
ku; wniosek zozony z wyprzedzeniem nie moze by¢ w ogéle poddany pod gtosowa-
nie radnych, lecz powinien by¢ uznany przez przewodniczacego za niedopuszczalny;

2) liste komisji stalych oraz zasady ich organizacji i funkcjonowania (art. 21 ust. 1),

a w szczegolnosci:

a) szczegoloway liste komisji statych oraz zakres dzialania kazdej z nich,

b) liczebnos$¢ poszczegolnych komisji statych,

c) zasady wyboru komisji (czy glosuje si¢ na proponowang liste czlonkéw komisji, czy
tez na poszczegolnych czlonkow komisji),

d) tryb wyboru przewodniczacego komisji (czy wybiera go organ uchwatodawczy, czy
sama komisja),

e) tryb podejmowania uchwat przez komisje (kworum, wigkszo$¢, tryb gltosowania,
tj. jawne czy tajne), albowiem art. 14 reguluje wylacznie glosowanie w organach gminy,

f) organizacje wewnetrzng komisji i tryb ich dziatania;

3) dodatkowo w odniesieniu do komisji rewizyjnej (art. 18a ust. 2 i 5):

a) liczebnos¢ komisji rewizyjnej,

b) wybor cztonkdéw komisji rewizyjnej, tj. sposdb obsadzania miejsc zastrzezonych dla
przedstawicieli klubéw radnych oraz dla radnych niezrzeszonych,

c) wylaczenia cztonkéw komisji z konkretnych kontroli i czynno$ci opiniodawczych,

d) czynnosci podejmowane przez rade gminy wobec komisji rewizyjnej,

e) tryb ustalania i zatwierdzania planu kontroli i innych czynno$ci komisji rewizyjnej,
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f) tryb zlecania dodatkowych spraw komisji rewizyjnej przez rade gminy,
g) wymagania formalne czynnosci podejmowanych przez komisje rewizyjna,
h) formy czynnoéci kontrolnych komisji,
i) zasady podejmowania przez komisje rewizyjng uchwat i wyrazania przez nig opinii,
j) kryteria kontroli (legalno$¢, celowo$¢, gospodarnosé, rzetelnosc),
k) uprawnienia kontrolne cztonkéw komisji w zwigzku z wykonywaniem czynnosci
kontrolnych oraz obowigzki kierownika i pracownikéw podmiotu kontrolowanego,
1) sposob dokumentowania wynikdw kontroli, w tym tres¢ i forme protokotu pokon-
trolnego,
m) sprawozdania z wynikéw kontroli (terminy, forma, przedstawianie sprawozdania
kierownikowi podmiotu kontrolowanego i radzie),
n) terminy dokonywania okreslonych czynnosci, w szczegdlnoséci termin wydania
opinii na dany temat,
0) opiniowanie sprawozdania wojta z wykonania budzetu i wniosek w sprawie abso-
lutorium dla wéjta gminy (art. 18a ust. 3),
p) wydanie opinii w sprawie wniosku o przeprowadzenie referendum w sprawie od-
wolania wojta gminy z innej przyczyny niz nieudzielenie mu absolutorium (art. 28b
ust. 2),
q) zasady wspoldzialania komisji rewizyjnej z innymi komisjami tej samej radny,
r) ustalenie osoby zobowigzanej do przekazania regionalnej izbie obrachunkowej
wniosku komisji rewizyjnej w sprawie absolutorium dla wéjta gminy;
4) zasady powolywania komisji doraznych (art. 21 ust. 1);
5) zasady tworzenia i dzialania klubow radnych (art. 23 ust. 2), a w szczegolnosci:
a) tryb zglaszania utworzenia klubu lub jego likwidacji przewodniczacemu rady,
b) minimalna liczbe cztonkéw klubu,
c) ewentualne zasady korzystania przez klub ze srodkéw budzetu gminy;
6) tryb pracy wojta (art. 22 ust. 1);
7) wykaz stanowisk obsadzanych w drodze mianowania (art. 2 pkt 2 ustawy o pracowni-
kach samorzadowych)'”;
8) zasady tworzenia, taczenia, podziatu oraz znoszenia jednostki pomocniczej (art. 5
ust. 3), a w szczegdlnosci:
a) zasady udzialu przewodniczacego organu wykonawczego jednostki pomocniczej
w pracach rady gminy (art. 37a),
b) uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej (art. 51
ust. 3);
9) zasady i tryb korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej,
przekazane do regulacji gminnej (art. 40 ust. 2 pkt 4);
10) zasady dostepu do dokumentéw i korzystania z nich (art. 11b ust. 3)”'72

17! Poczawszy od 1.01.2009 r. poglad ten jest nieaktualny w zwigzku ze zmiang stanu prawnego i wejSciem w zy-
cie ustawy o pracownikach samorzadowych.
172 W. Kisiel [w:] Komentarz..., red. P. Chmielnicki, 2007, s. 59-61.
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Nie negujac legalizmu wskazanych powyzej zagadnien, a zatem prawnej dopuszczalnosci
ich umieszczenia w statucie podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, mozna jed-
nak si¢ zastanowid, czy nie sg one zbyt szczegotowe i kazuistyczne. Podkresli¢ bowiem na-
lezy, iz kazde postepowanie odbiegajace od tak precyzyjnie okreslonego w statucie bedzie
wymagalo kazdorazowo podjecia uchwaly przez rade gminy dotyczacej zmiany statutu.

Tworzac statut jednostki samorzadu terytorialnego, nalezy miec¢ takze na wzgledzie,
ze nie moze on powtarza¢ przepisOw ustawowych ani tez zmienia¢ norm bezwzglednie
obowigzujacych. Przepisy statutu maja bowiem za zadanie przede wszystkim dookresli¢
i doprecyzowa¢ przepisy ustawowe oraz dostosowac je do warunkdw panujacych na ob-
szarze, na ktérym beda stosowane z uwzglednieniem specyfiki spotecznosci lokalnej, dla
ktorej stang sie prawem powszechnie obowigzujacym. Zaprezentowany poglad znajduje
potwierdzenie w orzecznictwie sgdowym. W wyroku z 5.01.2001 r., IIT RN 40/00, OSNP
2001/13, poz. 424, Sad Najwyzszy stwierdzil, ze statut gminy jako akt prawny pochod-
ny i komplementarny wzgledem ustawy o samorzadzie gminnym nie moze zawiera¢
postanowien z nig sprzecznych ani tez jego postanowienia nie moga by¢ interpretowane
W sposob sprzeczny z przepisami tej ustawy, a takze nie powinien powtarzac jej prze-
pisow. Odnotowac jednak nalezy, ze zakaz powtarzania przepisow ustawowych nie ma
charakteru bezwzglednego. Jak bowiem stusznie zauwazyt Wojewodzki Sagd Administra-
cyjny w Poznaniu w wyroku z 7.03.2019 r., I SA/Po 1097/18, LEX nr 2636612: ,W prze-
pisach wewnetrznej organizacji organéw gminy dla czytelnosci norm w uzasadnionych
przypadkach zachodzi koniecznos¢ przytoczenia tresci ustawowych”. Zdaniem tego Sadu
wprowadzone powtdrzenie moze pelni¢ okreslona role. Moze mie¢ za zadanie zrozumie-
nie catoéci jednostek redakcyjnych aktu prawa miejscowego i nie wypacza sensu przepisu
ustawowego. Warto tez wskaza¢, ze w rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody Zachod-
niopomorskiego z 5.03.2020 r., P-1.4131.57.2020.AB, LEX nr 1682938, przyjeto, ze statut
to ,akt normatywny, w ktérym nie zamieszcza sie¢ wypowiedzi, ktdre nie stuza wyrazaniu
norm prawnych, a w szczegolnosci apeli, postulatow, zalecen, upomnien oraz uzasadnien
formutowanych norm”.

W rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody Dolnoslaskiego z 5.05.2015 r., NK-N.4131.
50.13.2015.AB, LEX nr 1682938, zostalo natomiast podkreslone, Ze normom statutowym
nie mozna nadawa¢ pierwszenstwa w stosowaniu przed innymi przepisami prawa po-
wszechnie obowigzujacego. Zdaniem tego organu nadzoru: ,,Przepis wynikajacy z aktu
prawa miejscowego nie moze zastrzegaé pierwszenstwa w stosowaniu przed ustawami
oraz rozporzadzeniami wykonawczymi, wobec ktorych jest hierarchicznie nizszy. Odesta-
ne przez rade gminy w akcie prawa miejscowego do zastosowania przepiséw ustawy, czyli
przepisow hierarchicznie wyzszych, stanowi naruszenie prawa — przekroczenie kompe-
tencji rady, gdyz potencjalny czytelnik moze odnie$¢ wrazenie, Ze zastosowanie przepisow
ustawy wynika z postanowien uchwaly, czyli aktu nizszego rzedu. Tego typu zastrzezenie
dopuszczalne jest jedynie w ramach aktoéw prawnych tego samego rzedu. Nalezy przy tym
zaznaczy¢, ze w przypadku gdy zaistnieje stan faktyczny, ktérego rozstrzygnigcie moze
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nastapi¢ zar6wno na podstawie przepisow aktu prawa miejscowego, jak i przepisdw po-
wszechnie obowigzujacych na terenie calego kraju, rozstrzygniecie powinno nastapi¢
w oparciu o przepisy hierarchicznie wyzsze”

Jedna z konsekwencji uznania statutu za akt prawa miejscowego jest to, ze wszystkie
przepisy stanowione przez organy gminy, tj. uchwaly rady i zarzadzenia wojta, muszg by¢
zgodne z jego przepisami. Kwestia ta znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sadowym.
W wyroku z 6.11.2007 r., IIT SA/Kr 784/07, LEX nr 340471, Wojewodzki Sad Admini-
stracyjny w Krakowie stwierdzil, ze: ,,Statut nalezy do przepiséw gminnych powszechnie
obowiazujacych na terenie gminy, wigzacych réwniez organy gminy. Dlatego uchwaty
rady gminy sprzeczne z przepisami statutu tejze gminy sg niewazne jako sprzeczne z pra-
wem’. Podobnie zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego statut gminy jest aktem
prawnym o charakterze normatywnym. Postanowienia statutu sg wiec prawem, ktdrego
naruszenie przez uchwale organu gminy uzasadnia stwierdzenie jej niewaznosci (art. 91
ust. 1 w.s.g.)'”. Tozsame stanowisko zostato takze zaprezentowane we wczesniejszym
orzecznictwie. W wyroku z 4.04.1996 r., I SA 3174/95, ONSA 1997/2, poz. 64, Naczelny
Sad Administracyjny stwierdzit, ze: ,,Uchwaty organdw gminy sprzeczne z przepisami sta-
tutu gminy sg niewazne jako sprzeczne z prawem w rozumieniu art. 91 ust. 1iart. 93 ust. 1
ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym™”* (obecnie gminnym).

Uchwalenie statutu gminy nalezy do wylacznej wlasciwosci rady gminy. Wylaczna wiasci-
wos$¢ oznacza, ze wskazana kompetencja organu stanowigcego jest niezbywalna, a zatem
nie moze by¢ przekazana zadnemu innemu podmiotowi, w tym takze wojtowi'”. Uchwa-
lenie statutu nie wymaga szczegdlnego trybu postepowania i nastepuje zwykla wiekszoscia
gloséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowego sktadu rady, w glosowaniu jawnym.
Przyjecie odmiennej procedury uchwalenia statutu jest niedopuszczalne i zawsze skutkuje
jego niewazno$cig. Zmiany treéci statutu nastepuja w tym samym trybie co uchwalenie
tego aktu prawnego.

Jako akt prawa miejscowego statut gminy obowigzuje na caltym obszarze wlasciwosci or-
ganu, ktory go uchwalil. Warunkiem wejscia w zycie statutu gminy jest jego ogloszenie
w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Zasada jest, ze statut staje si¢ obowiazujacym
prawem na okreslonym terytorium nie wczeéniej niz po uptywie 14 dni od jego ogloszenia.
Nic nie stoi na przeszkodzie, by organ stanowigcy okrelil date wejscia w zycie statutu jako
pozniejsza.

Wyrok NSA 2 9.03.1999 1., II SA 6/99, LEX nr 46743.

W wyroku z 23.10.1992 r., SA/Wr 1057/92, ONSA 1992/3-4, poz. 94, NSA stwierdzil, ze: ,Rada gminy
nie moze przenosi¢ swojego uprawnienia do stanowienia przepiséw gminnych (art. 41 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o0 samorzadzie terytorialnym [obecnie gminnym - przyp. aut.] - Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze zm.)
na zarzad gminy”.

Postanowienie SN z 29.03.2000 ., III RN 136/99, OSNP 2000/24, poz. 885; wiecej na ten temat A. Wierzbica,
Miasto na prawach powiatu. Zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2006, s. 79-80.
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Statut jest aktem prawa miejscowego uchwalanym na czas nieokreslony. W szczegolnosci
zatem jego byt prawny nie jest zwigzany z uptywem kadencji rady gminy, ktéra go uchwali-
fa. Dla samego faktu obowigzywania statutu bez znaczenia moze pozostawaé nawet zmiana
o charakterze ustrojowym gminy. Zagadnienie to miato charakter szczegdlnie aktualny po
1.01.1999 r., tj. w zwigzku z wdrozeniem drugiego etapu reformy administracji publicznej
i poczatkiem funkcjonowania miast na prawach powiatu. Kwestig budzacg wowczas wiele
watpliwosci byta moc obowigzujgca statutéw tych gmin, ktérym z dniem 1.01.1999 r. po-
wierzono dodatkowo zadania powiatu, czyli tych, ktore uzyskaly status miast na prawach
powiatu. Istniejace spory na tle obowigzywania statutéw tych miast jednoznacznie rozwig-
zalo powotywane juz postanowienie SN z 29.03.2000 r., ITII RN 136/99. Sad ten stwierdzit
bowiem, ze uzyskanie przez miasto praw powiatu nie pozbawilo mocy obowiazujacej sta-
tutu uchwalonego przed uzyskaniem tych uprawnien (art. 1 ustawy z 24.07.1998 r. o wej-
$ciu w zycie ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewddztwa oraz
ustawy o administracji rzagdowej w wojewddztwie, Dz.U. Nr 99, poz. 631)"7.

W gminach zamieszkiwanych przez ponad 300 tys. mieszkancéw, czyli w najwigkszych
miastach na prawach powiatu, przed uchwaleniem statutu przez rade konieczne jest do-
konanie jego uzgodnienia z Prezesem Rady Ministréw na wniosek ministra wlasciwego
do spraw administracji publicznej. Uzgodnienia wymaga takze wprowadzenie jakiejkol-
wiek zmiany do treéci statutu juz uchwalonego. Przyjecie przez rade statutu z pominig-
ciem ustawowego obowigzku uzgodnienia jego projektu skutkuje niewaznoscig statutu.
W literaturze podkresla sie, ze ustawowy obowigzek dokonania uzgodnienia tresci pro-
jektu stanowi szczegdlne ograniczenie kompetencji rady gminy do uchwalania statutu'”’.
Obowigzek dokonania uzgodnienia ma charakter zapobiegania naruszeniu prawa. Pod-
kresli¢ nalezy, iz ustawowy wymog uzgodnienia projektu statutu oznacza, Ze jego tres¢
musi by¢ zaakceptowana zaréwno przez uchwalajacg statut rade gminy, jak i Prezesa Rady
Ministréw. Brak konsensusu co do treéci projektu statutu uniemozliwia jego uchwalenie
przez rade. Wynika to z istoty uzgodnienia wymagajacego zgodnosci dwdch stron w od-
réznieniu np. od opinii, ktdrej charakter jest niewigzacy'”®. Prezes Rady Ministrow nie jest
zatem legitymowany do wladczego narzucenia radzie gminy jakichkolwiek rozwigzan do
projektu statutu. Obowigzujace przepisy nie zawierajg regulacji prawnej dotyczacej pro-
cedury uzgodnienia projektu statutu. Wydaje si¢ jednak, ze w gminach, w ktorych ist-
nieje obowiazek uzgadniania projektu statutu, organ stanowigcy w pierwszej kolejnosci
mocg uchwaly podejmowanej na podstawie art. 3 ust. 2 u.s.g. bedzie przyjmowac projekt
statutu. W tym miejscu warto podkresli¢, ze w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym
uznano, ze na etapie przedstawiania do uzgodnienia projektu statutu, o ktérym mowa
w art. 3 ust. 2 u.s.g., wojewoda nie ingeruje rozstrzygnieciem nadzorczym, a jego rola,
jako organu nadzoru, zacza¢ si¢ moze dopiero od momentu podjecia przez rade gminy

A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzgdzie..., s. 53.
Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogdlna, Torun 2005, s. 99.
Zob. art. 7 ust. 1 u.s.w.
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uchwaly o przyjeciu uzgodnionego projektu statutu'”. Takie stanowisko oznacza de facto,
ze uchwala rady w sprawie uzgodnienia statutu gminy z Prezesem Rady Ministréw nie
moze by¢ przedmiotem rozstrzygniecia nadzorczego wojewody.

Jezeli Prezes Rady Ministréw nie dokona uzgodnienia tresci projektu w terminie 14 dni od
dnia doreczenia tego projektu, to po uplywie tego terminu, zgodnie z art. 89 ust. 113 u.s.g.,
projekt uznaje sie za uzgodniony w brzmieniu przedlozonym przez rade. W przypadku
wprowadzenia do projektu statutu zmian przez Prezesa Rady Ministréw rada gminy be-
dzie uprawniona do zaakceptowania tego faktu i podjecia uchwaly w sprawie przyjecia
statutu gminy skorygowanego przez Prezesa Rady Ministrow. Brak akceptacji przez rade
zmian wprowadzonych przez Prezesa Rady Ministréw, a zatem sytuacja, w ktorej dojdzie
do sporu o tres¢ projektu statutu miedzy rada gminy a Prezesem Rady Ministréw, spowo-
duje ingerencje Rady Ministrow, ktora zgodnie art. 3 ust. 3 u.s.g. rozstrzyga w sprawach
spornych. Stanowisko Rady Ministrow, wyrazone w formie uchwaty, jest ostateczne i nie
przystuguje od niego zadne odwolanie.

Obowiazek uzgodnienia projektu statutu ustaje z chwila, gdy liczba mieszkancéw gminy
spadnie ponizej 300 tys. Omawiany obowiazek uzgodnienia nie dotyczy projektow sta-
tutéw powiatdw, niezaleznie od liczby mieszkancow powiatow. Uzgodnienie statutu jest
natomiast zawsze obligatoryjne na gruncie samorzadu wojewddztwa'®.

[Zmiany terytorialne gmin, nadawanie statusu miasta,

ustalanie i zmiany nazw gmin]

1. Rada Ministrow, w drodze rozporzadzenia:

1) tworzy, laczy, 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.
2. Rozporzadzenie, o ktérym mowa w ust. 1, moze by¢ wydane takze na wniosek zain-
teresowanej rady gminy.
3. Ustalenie i zmiana granic gmin dokonywane sa w sposob zapewniajacy gminie
terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na uklad osadniczy i przestrzenny,
uwzgledniajacy wiezi spoleczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdolno$¢
wykonywania zadan publicznych.
4. Nadanie gminie lub miejscowosci statusu miasta, ustalenie jego granic i ich zmiana
dokonywane sa w sposéb uwzgledniajacy infrastrukture spoleczng i techniczng oraz
uklad urbanistyczny i charakter zabudowy.
5. Zmiany, o ktérych mowa w ust. 1, nastepuja z dniem 1 stycznia.

179 Tak np. WSA w Gliwicach w wyroku z 2.03.2009 r., IV SA/GI 904/08, LEX nr 533659.
180 P. Chmielnicki [w:] Komentarz..., red. P. Chmielnicki, 2006, s. 76.
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[Konsultacje poprzedzajace wydanie rozporzadzenia]

1. Wydanie rozporzadzenia, o ktérym mowa w art. 4 ust. 1, wymaga zasiegniecia przez
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej opinii zainteresowanych rad
gmin, poprzedzonych przeprowadzeniem przez te rady konsultacji z mieszkanca-
mi, a w przypadku zmian granic gmin naruszajacych granice powiatow lub woje-
wodztw - dodatkowo opinii odpowiednich rad powiatow lub sejmikow wojewodztw,
z zastrzezeniem ust. 2.
2. Konsultacje z mieszkaficami w sprawach zmiany granic gmin lub granic miasta po-
legajacej na wylaczeniu obszaru lub czesci obszaru jednostki pomocniczej gminy i je-
go wlaczeniu do sasiedniej jednostki pomocniczej tej gminy lub do sasiedniej gminy
moga zosta¢ ograniczone do:
1) mieszkancow jednostki pomocniczej gminy objetych zmiang - przez odpo-
wiednie rady gmin;
2) mieszkancow gmin objetych zmiang naruszajacg granice powiatéw lub woje-
wodztw - przez odpowiednie rady powiatéw lub sejmiki wojewodztw.
3. W przypadku niewyrazenia opinii, o ktdrej mowa w ust. 1, w terminie 3 miesiecy od
dnia otrzymania wystapienia o opinie, wymag zasiegniecia opinii uznaje si¢ za spelniony.
4. W przypadku przeprowadzenia referendum lokalnego w sprawie utworzenia, polacze-
nia, podzialu i zniesienia gminy oraz ustalenia granic gminy, o ktorym mowa w art. 4c,
konsultacji z mieszkancami, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, nie przeprowadza sie.

[Wniosek rady gminy o wydanie rozporzadzenial]

1. Wydanie rozporzadzenia, o ktérym mowa w art. 4 ust. 1, na wniosek rady gminy
wymaga:

1) wniosku rady gminy poprzedzonego przeprowadzeniem przez te rade konsul-
tacji z mieszkancami, wraz z uzasadnieniem oraz niezbednymi dokumentami,
mapami i informacjami potwierdzajacymi zasadno$¢ wniosku;

2) opinii rad gmin objetych wnioskiem, poprzedzonych przeprowadzeniem
przez te rady konsultacji z mieszkanicami, a w przypadku zmiany granic gminy
naruszajacej granice powiatow lub wojewodztw - opinii odpowiednich rad po-
wiatow lub sejmikow wojewodztw;

3) opinii wojewody wlasciwego dla gminy lub gmin objetych wnioskiem.

2. Do wniosku i opinii, 0 ktorych mowa w ust. 1, przepisy art. 4a ust. 2 i 3 stosuje si¢
odpowiednio.

3. Rada gminy wystepuje z wnioskiem, o ktorym mowa w ust. 1, do ministra wlasci-
wego do spraw administracji publicznej za posrednictwem wojewody, w terminie do
dnia 31 marca.

4. Rada Ministréow okresli, w drodze rozporzadzenia, tryb postepowania przy skla-
daniu wnioskow, o ktorych mowa w ust. 1, oraz dokumenty, ktore nalezy dolaczy¢ do
wniosku.

Bogdan Dolnicki 79



18

182

183

Art. 4b Ustawa o samorzgdzie gminnym

. Artykuly 4, 4a i 4b tworza calos$ciowg podstawe prawng dokonywania szeroko rozumia-

nych zmian terytorialnych dotyczacych gmin, nadawania im statusu miasta czy tez usta-
lania i zmiany nazw gmin oraz siedzib ich wladz.

Z brzmienia art. 4 i 4a mozna wyciaggna¢ wniosek, iz wystepuja dwa typy gmin: gmina
wiejska i gmina miejska. Rozréznienie to ma przede wszystkim charakter formalny - do-
tyczy nadania gminie lub miejscowosci statusu miasta. Natomiast nie wynika z ustawy,
jakie elementy powinny odrdznia¢ gmine wiejska od miejskiej. Pewng wskazowke znalez¢
mozna w art. 4 ust. 4, ktory w stosunku do miast nakazuje uwzglednia¢ infrastrukture
spoleczng i techniczng oraz uklad urbanistyczny i charakter zabudowy.

Podzial gmin na wiejskie i miejskie w sposob bezposredni wplywa na nazewnictwo or-
gandw gminy (np. rada gminy i rada miejska — art. 15) oraz organéw jednostek pomoc-
niczych, cho¢ tu juz trudno moéwi¢ o konsekwencji ustawodawcy (por. art. 5 ust. 1 oraz
art. 361 37).

Brzmienie art. 4 ust. 2 (,Rozporzadzenie, o ktérym mowa w ust. 1, moze by¢ wydane takze
na wniosek zainteresowanej rady gminy”) wskazuje na to, Ze omawiane rozporzadzenie
moze by¢ wydane z urzedu (wowczas obowigzuje tryb postepowania opisany w art. 4a),
jakina wniosek rady gminy. Uzyty przez ustawodawce wyraz ,,takze” zdaje si¢ sugerowad,
iz wydawanie rozporzadzenia z urzedu pomyslane bylo jako regula, za$ na wniosek rady
gminy - jako wyjatek.

W literaturze probowano uzasadnic¢ te kwestie¢ przy uzyciu réznych argumentow.

Jak twierdzi P. Chmielnicki: ,Kompetencja Rady Ministrow do tworzenia, dzielenia
i znoszenia gmin wynika z faktu, ze gmina jest podstawowga jednostka zasadniczego po-
dzialu terytorialnego panstwa. Na radzie Ministréw, jako strazniku interesu publicznego
cigzy w tym przypadku obowigzek racjonalnego uksztaltowania podziatu terytorialne-
go. Dotyczy to takze ustalania granic, nazw i siedzib wladz (organéw) gminy, jak tez
nadawania gminie statusu miasta i ustalania jego granic”'®!. Analogiczne stanowisko
prezentuje A. Szewc, piszac: ,wbrew pozorom nie sg to sprawy lokalne, lecz sprawy
ogolnokrajowe, zwiazane z podzialem terytorialnym panstwa, ergo nienalezace do za-
kresu dzialania gminy ustalonego w art. 6 u.s.g”'®. Zdaniem Z. Niewiadomskiego regu-
lacja art. 4 ust. 1 jest istotnym odstepstwem od ustawowej formy tworzenia samorzadu
i co najmniej ustalanie nazw gmin i siedzib ich wladz mozna z powodzeniem zostawi¢
samej gminie'®’.

P. Chmielnicki [w:] Komentarz..., red. P. Chmielnicki, 2006, s. 76.
G. Jyz, Z. Pawecki, A. Szewc, Samorzgd gminny. Komentarz, Warszawa 2005, s. 44.
Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzgdzie..., s. 8.
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Zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem, iz ustawodawca, przyznajac Radzie Ministrow uprawnie-
nie do tworzenia, taczenia, podzialu i znoszenia gmin, w istotny sposéb wkroczyt w kon-
stytucyjna oraz ustawowo zagwarantowang samorzadno$¢ gmin'®!. Stanowisko takie
potwierdza praktyka. Méwi o tym M. Kulesza: ,W Polsce od 1990 roku juz niemal tysigc
razy (!) dokonano zmian granic JST. Nie do uwierzenia, a jednak to prawda. Przez to
podziat administracyjny panstwa jest u nas bardzo ptynny, co jest sprzeczne z zasadg sta-
bilnosci wtadzy i jej politycznej reprezentatywnosci, z konieczng stabilizacjg terytorialng
samorzadu, z poczuciem tozsamosci lokalnej i wreszcie - ze zdrowym rozsadkiem. (...)
Mozna zrozumie¢, ze tuz po 1990 roku zmiany granic byly czeste — wtedy mlode wspolno-
ty samorzadowe szukaly swego prawdziwego miejsca. Ale juz od kilkunastu lat wigkszos¢
zmian granic nastepuje bez realnej, istotnej przyczyny terytorialnej czy spolecznej (...)”"®.

3. W art. 4 ust. 314 zawarte zostaly kryteria, ktérymi powinna kierowac¢ si¢ Rada Ministrow
przy wydawaniu rozporzadzenia. Ustalenie i zmiana granic gmin powinny by¢ dokonywa-
ne w sposob zapewniajacy gminie terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na uktad
osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy wigzi spoleczne, gospodarcze i kulturowe oraz
zapewniajacy zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych. Z kolei przy nadaniu gminie lub
miejscowoéci statusu miasta, ustaleniu jego granic i ich zmianie nalezy uwzglednic¢ infra-
strukture spofeczng i techniczng oraz uklad urbanistyczny i charakter zabudowy. Nigdzie
jednak kryteria te nie zostaly zdefiniowane, totez de facto nie podlegaja one weryfika-
cji. To sama Rada Ministréow decyduje, czy opisane warunki zostaly zachowane, wyda-
jac stosowne rozporzadzenie. Rozporzadzenie to jest aktem normatywnym, a co za tym
idzie — nie wymaga uzasadnienia faktycznego ani prawnego. Mamy tu zatem do czynienia
z daleko posunieta uznaniowoscig organu administracji publiczne;.

4. Omawiane przepisy byly wielokrotnie zaskarzane do Trybunalu Konstytucyjnego. Trybu-
nal ten konsekwentnie odmawiat stwierdzenia ich sprzeczno$ci z przepisami Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Wyrok TK z 8.04.2009 r., K 37/06, OTK-A 2009/4, poz. 47:

»1. Art. 4 ust. 1-3, art. 4a i art. 4b ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(...) sa zgodne:
a) zart. 163 iart. 165 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
b) zart. 3iart. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu
dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 oraz z 2006 r. Nr 154,
poz. 1107)”.

18t Tak Prawo samorzqdu terytorialnego. Przepisy z komentarzem, red. P. Czechowski, S. Piagtek, Warszawa 1997,
s. 14.
185 Zmiana granic, ale niekoniecznie wtasciciela, rozmowa z prof. M. Kulesza, ,Wspélnota” 2009/47, s. 10.
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Wyrok TK z 18.07.2006 r., U 5/04, OTK-A 2006/7, poz. 80:

»rozporzadzenia s3 wydawane na podstawie ustaw i w celu ich wykonania (art. 92 ust. 1
Konstytucji). Wydajac rozporzadzenie w sprawie zmiany granic jednostek samorzadu
terytorialnego Rada Ministréw zobowigzana jest przepisami art. 4 ust. 1 w zw. z art. 4a
iart. 4b u.s.g. do stosowania si¢ do dyrektyw dotyczacych zintegrowania osadniczo-prze-
strzennego i spoleczno-gospodarczego ustalanego obszaru gminy, co jest przedmiotem
konsultacji z mieszkanicami. Ten nakaz ustawowy stanowi realizacje zasady wynikajacej
z art. 15 ust. 2 Konstytucji, nakazujacej uwzglednia¢ wigzi spoteczne i kulturalne przy
tworzeniu zasadniczego podziatu terytorialnego, gdyz daje szanse na wypowiedzenie sie
przez zainteresowanych.

Ustalenie oraz zmiana granic gmin mogg by¢ dokonywane w sposéb zapewniajacy danej
gminie terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na ukfad osadniczy i przestrzenny,
uwzgledniajacy wiezi spoleczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdolnosé
wykonywania zadan publicznych. Art. 4 oraz art. 4b u.s.g. okrelaja tryb ustalania gra-
nic gmin sasiadujgcych. Dla tego rodzaju sytuacji przewidziano w ustawie o samorzadzie
gminnym dwa tryby postepowania: pierwszy inicjowany przez Rad¢ Ministrow, drugi na
wniosek zainteresowanej rady gminy. Tryb postepowania na wniosek, zgodnie ze stano-
wiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, wyrazonym w uzasadnieniu wyroku z 4 listopada
2003 r. (sygn. K 1/03, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 85) stanowi niejako tryb uzupelniajacy,
skoro ustawodawca uzywa wobec niego zwrotu, iz «rozporzadzenie moze (...) by¢ takze»
wydane. W obu przywolanych wyzej trybach wymagane sg konsultacje z mieszkancami,
niemajace wszakze wigzacego charakteru. (...)

Nie jest wedtug oceny Trybunatu zasadny zarzut (...), Ze doszlo do naruszenia zasady
legalizmu i zasady praworzadnosci okres$lonych w art. 7 Konstytucji, skoro, jak wykaza-
no, Rada Ministréw dziatata zgodnie z uregulowanymi ustawowo zasadami stanowienia
przedmiotowych rozporzadzen, a jej dzialania zostaly podjete na podstawie oraz w gra-
nicach wyznaczonych przez przepisy prawa — takze w zakresie wymogu zasiggniecia sto-
sownych opinii. Ustawodawca przewidzial w ustawie o samorzadzie gminnym regulacje
uniemozliwiajacg blokowanie wszczetej procedury zmian w podziale terytorialnym przez
podmioty tegoz postepowania. Zgodnie z art. 4a ust. 3 u.s.g., w przypadku niewyraze-
nia opinii przez zainteresowane rady odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego
w terminie 3 miesiecy od dnia otrzymania wystapienia o opinie, wymog zasiegniecia opinii
uznaje sie za spelniony. Powyzsza zasada, stosowana w wypadku wydania rozporzadzenia
o utworzeniu, zniesieniu, faczeniu, dzieleniu gmin oraz o zmianie ich granic ,,z urzedu”
przez Rade Ministrow obowigzuje takze - w mysl art. 4b ust. 2 u.s.g. - w wypadku wydania
rozporzadzenia na wniosek rady gminy. (...)

Wszyscy wnioskodawcy powolujg jako wzorzec kontroli przepis art. 15 ust. 2 Konstytu-
cji, zgodnie z ktdérym zasadniczy podzial terytorialny panistwa uwzgledniajacy wiezi spo-
teczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdolnos¢
wykonywania zadan publicznych okresla ustawa. Szczegoély zmian obszaru jednostek
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samorzadu terytorialnego ustawodawca przekazal przepisem ustawy do uregulowania
aktem wykonawczym - rozporzadzeniem Rady Ministréw. Rada Ministréw decyduje
o przebiegu granic gmin, biorac po uwage wytyczne ustawodawcy, ktére nawigzuja do
tredci art. 15 ust. 2 Konstytucji. Ustawodawca przyjal to rozwigzanie, majac na uwadze
okoliczno$¢, ze zmiana granic dokonuje si¢ czesto w warunkach sporu, co spowodowato,
ze nie zdecydowal sie na przekazanie prawa do ostatecznego ustalenia granic organom
samorzadu terytorialnego. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, iz zaskarzone przepisy roz-
porzadzen nie naruszajg art. 15 ust. 2 Konstytucji. (...)

10. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie odnosil si¢ w swoim orzecznictwie (np. w wyro-
ku z 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 11) do konstytucyjnego
pojecia decentralizacji. Organy zdecentralizowane cechuje samodzielno$¢, rozumiana jako
wyposazenie w prawo do wzglednie samodzielnego dziatania w granicach ustawowo do-
puszczalnych, oraz niezawistos¢ oznaczajgca wolnos¢ od ingerencji w ich sprawy organdw
wyzszego stopnia. Prawna definicja decentralizacji uwypukla trzy zagadnienia: 1) przekaza-
nie zadan publicznych do realizacji na szczebel lokalny, 2) korzystanie przez organy lokalne
zmajatku oraz uprawnien gwarantujacych ich samodzielno$¢ oraz mozliwos¢ decydowania
o sprawach publicznych, 3) posiadanie odpowiednich $rodkéw finansowych dla realizacji
wlasnej polityki. Oznacza proces poszerzania uprawnien jednostek wladzy publicznej niz-
szego stopnia w drodze przekazywania im zadan, kompetencji oraz niezbednych $rodkéw
(zob. N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna na swiecie, Warszawa 1993, s. 12).

Decentralizacja nie wyklucza jednak mozliwosci przyjecia takich rozwigzan ustrojowych
w dziedzinie samorzadu terytorialnego, ktore polegaja na wylaczeniu pewnych spraw
z kompetencji organéw lokalnych i przekazaniu ich innym organom wladzy. Wylaczenie
to powinno by¢ dokonane «w zakresie okreslonym prawem», a zatem w zgodzie z Konsty-
tucjg, w drodze ustawy, przy poszanowaniu wymogu racjonalnosci. Granice decentraliza-
cji wynika¢ moga takze ze zmian polityki pafistwa, stanu gospodarki lokalnej, mozliwosci
dostosowania administracji do wykonywania stuzby publicznej zgodnie z zasada po-
mocniczosci. Podstawowym zalozeniem spolecznym i konstytucyjnym w tym zakresie
jest lokowanie aparatu wykonujacego zadania jak najblizej obywateli, co jednak musi by¢
dokonywane po uwzglednieniu wszelkich okolicznosci spoteczno-gospodarczych warun-
kujacych przeprowadzone zmiany’.

Wyrok TK z 4.11.2003 r., K 1/03, OTK-A 2003/8, poz. 85:

»1. Art. 4 ust. 1 pkt 1, art. 4 ust. 3 wzw. z ust. 2, art. 4a i art. 4b ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, poz. 220,
Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984 i Nr 214, poz. 1806 oraz z 2003 r. Nr 80, poz. 717) w za-
kresie, w jakim odnosza si¢ do zmiany granic gmin, sg zgodne z art. 2 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej oraz art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

2. Art. 4 ust. 3 w zw. z ust. 2 ustawy powolanej w pkt 1 sentencji wyroku w zakresie, w ja-
kim odnosi si¢ do zmiany granic gmin, jest zgodny z art. 15 ust. 2 Konstytucji”
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W uzasadnieniu Trybunal Konstytucyjny podnidst: ,, Artykut 4 ust. 1 pkt 1 stanowi, iz usta-
lanie granic gmin nastgpuje w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw, zas ust. 2 tegoz
artykutu stwierdza, iz rozporzadzenie takie moze by¢ wydane takze na wniosek zaintereso-
wanej rady gminy. Z kolei ust. 3 stwierdza, ze ustalenie i zmiana granic gmin dokonywane
s3 W sposob zapewniajacy gminie terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na ukltad
osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy wigzi spoleczne, gospodarcze i kulturowe oraz
zapewniajgcy zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych.

W sumie, przepisy art. 4 — w zakresie zaskarzenia — razem z art. 4a i 4b ustawy majg za
zadanie w pelni okregli¢ system ustalania (zmiany) granic sasiadujacych gmin (miast). Ich
interpretacja nie jest jednak prosta i jednoznaczna. Sam zwrot «ustalanie granic gmin»
uzywany jest w roznych znaczeniach. Niewatpliwie jednak w badanym przypadku ustawo-
dawcy chodzito o takie «ustalenie», ktore polega na zmianie granic gmin dalej istniejacych,
majacych dalej te same nazwy i siedziby organdw.

Dla tego rodzaju sytuacji przewidziano w ustawie dwa tryby postepowania: pierwszy ini-
cjowany przez samg Rade Ministréw, drugi na wniosek zainteresowanej rady gminy (rad
gmin). Zauwazy¢ nalezy, iz z brzmienia art. 4 ust. 2 ustawy wynika, iz ten drugi tryb jest
niejako trybem uzupetniajacym, skoro ustawodawca uzywa wobec niego zwrotu, iz «roz-
porzadzenie moze. .. by¢ takze» wydane.

Zaskarzone przepisy nie roznicujg jednak w sposob dostatecznie jasny przyczyn i przesta-
nek uruchomienia kazdego z tych trybow. Wprawdzie art. 4a odnosi si¢ do trybu zmiany
granic gmin przeprowadzanego z inicjatywy wlasnej Rady Ministrow, za$ art. 4b do trybu
inicjowanego na wniosek zainteresowanej rady - ale réznice miedzy nimi sa — wydawato-
by si¢ — niewielkie. I tuitam wymagane sg konsultacje z mieszkancami, ktére nie majg wig-
zgcego charakteru. I tu i tam uruchomienie postepowania w sprawie zmiany granic gmin
(miast) uzaleznione jest od zaistnienia dostatecznie waznej (silnej) przestanki, usprawied-
liwiajacej destabilizacje stosunkéw polityczno-terytorialnych w kraju.

Wskaza¢ jednak nalezy, iz przy trybie wnioskowym znaczenie konsultacji jest o tyle istot-
niejsze, iz bez ich przeprowadzenia rada gminy nie moze skutecznie ztozy¢ wniosku. Nie
oznacza to jeszcze bezwzglednego obowigzku by wniosek rady gminy byl zgodny z wy-
nikiem konsultacji. Trudno jednak wyobrazi¢ sobie skuteczno$¢, w sensie politycznym,
wniosku rady gminy, skoro juz na etapie inicjacji widoczna jest sprzecznos¢ stanowiska
rady z wynikiem konsultacji z mieszkanicami.

Natomiast, gdy zmiana granic nastepuje z inicjatywy wiasnej Rady Ministrow, ustawa
czyni ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej odpowiedzialnym za za-
siegniecie opinii zainteresowanych rad, poprzedzonych przeprowadzeniem przez te rady
konsultacji z mieszkaricami. W tym trybie zatem znaczenie polityczne konsultacji jest nie-
uchronnie mniejsze. Staja si¢ bowiem, formalnym skfadnikiem procedury, ktdra juz zosta-
ta wszczgta. Skoro znaczenie woli mieszkancédw w postepowaniu wnioskowym polega na
wsparciu politycznym inicjatywy, za§ w postepowaniu z urzedu wyjasnieniu stanowiska
w stosunku do inicjatywy juz podjetej — to zakladaé nalezy, ze istniejg — skoro w ustawie je
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wyrdzniono — odrebne przyczyny, dla ktérych przewidziano wszczecie kazdego z tych po-
stepowan. Artykut 4b ustawy precyzuje wymagania towarzyszace wnioskowi rady gminy.

Na tle tak zarysowanego stanu prawnego niezbedne jest dla ustalenia znaczenia zaskar-
zonych przepiséw sprecyzowanie charakteru prawnego konsultacji z mieszkancami, wy-
stepujacych w obydwu trybach, oraz przyczyn umozliwiajacych skuteczne zainicjowanie
kazdego z tych postepowan. W tym celu konieczne jest postuzenie si¢ wyktadnia w zgo-
dzie z Konstytucja, jako najwyzszym hierarchicznie aktem normatywnym - do ktérej to
wyktadni zobowigzani sg wszyscy adresaci norm prawnych w Polsce (art. 8 ust. 1 Kon-
stytucji).

W $wietle Konstytucji, a zwlaszcza zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2)
oraz obowigzku uwzgledniania wiezi spofecznych, gospodarczych lub kulturowych przy
kreowaniu oraz zmianie zasadniczego podziatu terytorialnego (art. 15 ust. 2), trudno
uzna¢ konsultacje z mieszkancami za wymog jedynie proceduralny. Oznaczatoby to bo-
wiem traktowanie tych konsultacji w sposob skrajnie formalistyczny, tzn. tak, jakby ich
wynik nie miat Zadnego znaczenia. Znosiloby to ich polityczna, a co za tym idzie i - od-
powiednio — prawng doniostos¢.

Obowigzani jestesmy zatem zaktadac, iz konsultacje z mieszkaficami zaréwno w trybie
wnioskowym, jak i z inicjatywy Rady Ministrdw majg znaczenia polityczne, a co za tym
idzie pewna prawna doniosto$¢ — mimo, ze nie sg i nie moga by¢ wigzace. W panstwie de-
mokratycznym bowiem wola mieszkancow wspolnoty polityczno-terytorialnej musi mie¢
znaczenie. Oni to zresztg jedynie najlepiej wiedza, czy wiezi ich taczace ze sobg — poprzez
pryzmat terytorium - sg dostatecznie silne. Zrozumialy jest réwniez niewigzacy charakter
konsultacji w przedmiocie zmiany granic gmin (miast). Prawo do konsultacji maja bo-
wiem mieszkancy obydwu gmin i ich glos musi mie¢ na réwni znaczenie polityczne, za$
interesy mieszkancow w takich razach sa najczesciej sprzeczne, a Rade Ministrow ustawa
stawia w roli arbitra. Jednak rola Rady Ministréw - jako rozstrzygajacego sporna kwestie
w formie rozporzadzenia, jest inna w postepowaniu z inicjatywy zainteresowanej gminy
(gmin), inna za$, gdy inicjatywe taka podejmuje z urzedu. W pierwszym bowiem przy-
padku, skuteczne wszczecie postepowania wymaga w sensie politycznym wsparcia rady
gminy przez wole jej mieszkancow. Ta wola rady gminy skonfrontowana by¢ musi z wolg
mieszkancow drugiej gminy, a w nastepstwie opinig rady tamtej gminy. Rada Ministrow
rozstrzyga najczesciej zatem konflikt intereséw polityczno-terytorialnych dwéch gmin
(miast). Wprawdzie mozliwe jest sformulowanie przez zainteresowane rady gmin, opinii
sprzecznych z wynikami konsultacji, ale faczy si¢ to z odpowiedzialno$cia polityczng tych
rad przed mieszkancami w nastepnych wyborach. Na szczeblu jednostek podstawowych,
gdzie mieszkancy na ogot lepiej sie znajg, odpowiedzialnos¢ ta ma realny wymiar.

Podkresli¢ nalezy, iz w wyniku nowelizacji ustawy o samorzadzie gminnym (Dz.U.
z 2001 r. Nr 45, poz. 497), wzmocniona zostala w obydwu trybach rola rad gmin. Mo-
ga one bowiem ograniczy¢ konsultacje jedynie do mieszkancéw jednostki pomocniczej
gminy, objetej zmiang. Nie oznacza to jeszcze przeciez, ze rady gmin z mozliwosci tych
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ograniczen zakresu konsultacji «skorzystaja». W przypadku zresztg jednostek pomocni-
czych niezamieszkalych, a objetych proponowang zmiang, pozostat obowigzek konsultacji
ze wszystkimi mieszkaficami.

Sumujac, w postepowaniu wnioskowym Rada Ministrow rozstrzyga w drodze rozporza-
dzenia sprawe spornych granic dwu gmin (miast), majac — z reguly - przed soba sprzeczne
stanowiska dwu rad gmin poparte odpowiednio wolg reprezentatywnej grupy mieszkancow.

Z kolei w trybie z inicjatywy samej Rady Ministréw, opinie rad gmin, (a takze rad po-
wiatow lub sejmikéw wojewddztw, gdy chodzi o zmiany naruszajace granice powiatow
lub wojewddztw) wraz z wynikami konsultacji z mieszkaricami sg jedynie elementem juz
toczacego si¢ postepowania. Stad zalozy¢ nalezy, iz w postegpowaniu tym mozemy mie¢
do czynienia nie tylko ze sprzecznymi, wzgledem siebie, opiniami rad gmin, lecz takze
i z sytuacja, gdy obydwie rady gmin bedg przeciwne dokonywanej zmianie. Idac ta droga
rozumowania, nalezy takze dopusci¢ brak zgody odpowiednio reprezentatywnych grup
mieszkancéw obydwu gmin, ktdrych to postepowanie dotyczy.

Nalezy zauwazyd¢, iz przyczyny wszczynania postepowania z inicjatywy Rady Ministréw
nie s3 w ustawie nazwane, a przez to nie sa dostatecznie jawne i przejrzyste dla opinii
publicznej; zwlaszcza, Ze postepowanie to konczy sie wydaniem rozporzadzenia albo nie-
sformalizowang odmowg jego wydania. Natomiast opinie odpowiednich rad gmin (a cza-
sami takze powiatow i sejmikow wojewddztw) poprzedzone odpowiednimi konsultacjami
z mieszkancami s zainteresowanym spolecznosciom znane. Taka ustawowa konstrukeja
postepowania w sprawie zmiany granic gmin z inicjatywy wtasnej Rady Ministrow zakta-
da¢ musi zatem inng przestanke wszczynania postepowania — skoro zakonczy¢ si¢ ono
moze zmiang granic obydwu gmin nawet wbrew opiniom zainteresowanych rad gmin lub
wbrew stanowiskom mieszkancéw obydwu gmin. Przyczyna ta musi odpowiadac intere-
sowi publicznemu, przemawiajgcemu — na poziomie ogdlnokrajowym - za zmiang granic
konkretnych gmin.

Inicjatywa Rady Ministréw z natury rzeczy nie moze by¢ jednak powodowana, oparta
o wiedze, checig lepszego uksztattowania wiezi miedzyludzkich w zainteresowanych gmi-
nach. Stan tych wiezi najlepiej znany jest mieszkancom, a nastgpnie radom tych gmin,
nie za$ samej Radzie Ministrow, dzialajacej z urzedu. W postepowaniu tym nie moze za-
tem chodzi¢ o rozstrzygniecie wylacznie sporu lokalnego dwoch terytorialnych wspdlnot,
lecz np. o lepsza zdolnos¢ do wykonywania zadai publicznych przez obydwie lub jedna
z gmin - je$li w ocenie Rady Ministréw ma to znaczenie dla calego kraju.

Nie ma zatem watpliwosci, ze dla obydwu postepowan wspolne jest to, iz koniecznos¢ do-
konania zmiany przeciwstawiana jest konstytucyjnej wartosci, jaka jest stabilizacja stosun-
kéw polityczno-terytorialnych nie tylko w gminach, lecz w skali catego kraju - wyrazona
przez art. 15 ust. 112 wzw. z art. 2, art. 165 ust. 2, za$ w przypadku gmin takze i poprzez
art. 164 ust. 1 Konstytucji.

W $wietle Konstytucji terytorium jednostki samorzadowej, a przez to takze i jej granice to
jeden z podstawowych czynnikow ksztaltujacych tozsamos¢ tej jednostki — jako wspodlnoty
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polityczno-terytorialnej. Wiezi miedzyludzkie, gospodarcze i kulturowe, przesadzajace
o stopniu zwarto$ci tej wspdlnoty, jej zdolnosci politycznej do wykonywania zadan pub-
licznych ksztaltuja si¢ przeciez w procesie historycznym - na ogoét dlugotrwaltym - po-
przez pryzmat zwigzkéw z miejscem zamieszkania. Nie tylko zatem tworzenie jednostek
samorzadu terytorialnego powinno te zaleznoéci uwzglednia¢. Takze i w toku zmiany gra-
nic mie¢ nalezy na uwadze, iz kazda z tych zmian naraza¢ moze na destrukecje lub ostabie-
nie, uksztalttowane juz lub ksztattujace si¢ w procesie historycznym wiezi. Krdtka historia
powolania samorzadu terytorialnego i jego dziatalnosci w III Rzeczpospolitej przemawia
za szczeg6lng ostroznoscig przy rozwazaniu potrzeby dokonywania zmian granic gmin.
Z drugiej strony tak wczesne jeszcze stosunkowo stadium dzialtania tego samorzadu pro-
gnozuje pojawienie si¢ potrzeby zmian dostosowawczych, majacych cechy korekty.

Przyczyny wszczynania procedur korekcyjnych w obydwu postepowaniach musza mie¢
zatem znamiona interesu publicznego. Tylko bowiem interes publiczny, a zarazem «za-
kotwiczony» w wartosciach konstytucyjnie chronionych, moze skutecznie konkurowa¢
z inng warto$cig konstytucyjnie chroniong w demokratycznym panstwie prawa — jaka jest
stabilizacja wewnetrznych stosunkéw polityczno-terytorialnych.

Przyczyny, dla ktérych doj$¢ moze skutecznie do zmiany granic; a wigc wygrania konflik-
tu intereséw z dobrem, jakim jest stabilnos¢ stosunkéw — sg w obydwu postepowaniach
rézne. W trybie postepowania z urzedu przyczyna wszczecia postepowania przez Rade
Ministréw - znana wstepnie Radzie — musi mie¢ charakter ogdélnokrajowy, cho¢ w nawig-
zaniu do sytuacji konkretnych gmin. W szczegdlnosci ostabienie zdolnosci do wykonywa-
nia zadan publicznych nawet jednej gminy moze by¢ oceniane jako niekorzystne w skali
calego kraju. Przestanka ta musi by¢ dostatecznie znaczaca, by mogta by¢ poréwnywana
z konstytucyjnie chroniong wartoscig — stabilnoscig stosunkdw terytorialnych w panstwie.

W postepowaniu na wniosek zainteresowanej gminy przestanka skutecznego wszczecia to
takze interes publiczny, lecz o wymiarze konkretnie lokalnym - zwiazanym z korektg sto-
sunkoéw terytorialnych, majaca na celu polepszenie sytuacji przynajmniej jednej z gmin.

W tym drugim zatem postepowaniu przestanka wszczecia to z reguly polepszenie sytuacji
terytorialnej jednej z gmin; cho¢ czasami wnioskowa¢ moga o przesuniecie granic obydwie
gminy. W tym ostatnim przypadku obie gminy upatrujg polepszenia sytuacji w drodze ko-
rekty granic. Normalnie jednak chodzi tu o powi¢kszenie jednej gminy kosztem drugiej.
Przyczyna wszczynania postepowania w takich razach wigze sie z ocena, czy interes wlasny
tej gminy ma zarazem znamiona lokalnego interesu publicznego, w imie¢ ktérego warto
dokona¢ zmiany granic, mimo iz prowadzi to do destabilizacji stosunkow terytorialnych.
Dla oceny, czy interes tej gminy jest publicznym interesem lokalnym, istotne sg nastepujace
czynniki: ocena, czy chodzi o te wzgledy, o ktdrych mowa w art. 15 ust. 2 Konstytucji, tj. po
pierwsze, polepszenie poprzez taka zmiane wiezi spolecznych, gospodarczych i kulturalnych
oraz po drugie, polepszenie zdolno$ci wykonywania zadan publicznych przez t¢ gmine. Po-
wola¢ si¢ ona moze réwniez uzupelniajaco na te wzgledy, o ktérych mowa tylko wart. 4 ust. 3
ustawy, tj. dazenie do zapewnienia jednorodnego uktadu osadniczego i przestrzennego.
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Nie wystarczy jednak samo powolanie si¢ na te wzgledy i ich uzasadnienie (wsparte
w przypadku wiezi spotecznych — wynikami konsultacji). Ocena stanu wiezi spotecznych
mieszkancédw obu gmin w relacji do spornego terytorium, cho¢ majaca znaczenia podsta-
wowe w sprawie jest — z natury rzeczy - relatywna.

Nie zawsze takze uznane by¢ moze za skuteczne powolywanie si¢ przez gmine na istotne
trudnosci lub w ogole brak zdolnosci do wykonywania zadan publicznych z powodu braku
spornego terytorium. Wzgledy takie, w $wietle ustawy, przemawia¢ moglyby niekiedy za
zniesieniem takiej gminy zamiast za uszczupleniem terytorium innej gminy, czyli w re-
zultacie ze skutkiem niekorzystnym dla niej. Chodzi o to, Zeby powigkszenie terytorium
tej gminy mialo na celu nie tylko polepszenie jej sytuacji, lecz dokonywane bylo w imie
jednej z wartosci konstytucyjnie chronionych, a wigc takich jak: lepsza realizacja zadan
publicznych nalozonych na samorzad przez Konstytucje, lepsze uksztaltowanie demokra-
cji lokalnej, wiezi miedzyludzkich (...).

Samo jednak stwierdzenie, iz gmina wnioskujaca powoluje sie nie tylko na interes wiasny,
lecz i interes publiczny o charakterze lokalnym nie wystarczy jeszcze do uznania go za
zastugujacy na uwzglednienie przez Rade Ministréw. Musi by¢ brana bowiem pod uwage
takze sytuacja drugiej gminy, jaka powstataby po dokonaniu zmian. Sytuacja tej gminy
z reguly ulega pogorszeniu, co wynika z istoty tego rodzaju postepowania. Muszg jednak
istnie¢ granice tego pogorszenia. Choc¢by bowiem powiekszenie terytorium jednej gminy
znajdowato swe uzasadnienie w warto$ciach konstytucyjnie chronionych - to przeciez nie
moze to prowadzi¢ do unicestwienia tozsamo$ci drugiej gminy. W szczegolnosci, zmiana
granic gmin nigdy nie moze prowadzi¢ do uniemozliwienia dziatania drugiej gminy. By-
toby to bowiem w istocie jej faktycznym zniesieniem przy zachowaniu zewnetrznych po-
zordw utrzymania jej podmiotowosci. To za$ ktdcitoby sie z istota postepowania w sprawie
zmiany granic gmin, nakreslona przez ustawe o samorzadzie gminnym.

Istniejg réwniez granice pogarszania jej sytuacji — nawet, jeéli zmiana nie prowadzi do
faktycznego, calkowitego zniesienia gminy. Te granice to tak istotne ostabienie wiezi mie-
dzyludzkich i zdolnoéci do wykonywania zadan publicznych w gminie, ktdrej zabrano
cze$¢ terytorium, ze traci ona tozsamos$¢ spofeczno-polityczna.

Sumujac te cze$¢ rozwazan stwierdzi¢ nalezy, iz uprawniong — tzn. takg ktora prowadzi¢
moze do zmiany granic gmin, przestanka wszczgcia postepowania na wniosek zainte-
resowanej gminy jest publiczny interes lokalny zwigzany z polepszeniem sytuacji spo-
feczno-terytorialnej tej wlasnie gminy, a zarazem nie skutkujacy uniemozliwieniem lub
drastycznym pogorszeniem warunkow dziatania drugiej gminy. Tak wiec w postepowa-
niu tym mamy do czynienia z rozstrzyganiem wieloptaszczyznowego konfliktu interesow.
Chodzi bowiem nie tylko o proste przeciwstawienie: wartosci konstytucyjnie chronionej,
jaka jest stabilizacja stosunkow spoleczno-terytorialnych kraju — publicznemu intereso-
wi lokalnemu gminy inicjujacej postepowanie; w gre wchodzi trzeci czynnik — jest nim
ochrona lokalnego interesu publicznego drugiej gminy, ktérej terytorium ma ulec zmniej-
szeniu. Dopiero jednak po rozstrzygnieciu, czy interes gminy inicjujacej postepowanie
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w ogdle znajduje uzasadnienie w konfrontacji z warto$cig konstytucyjnie chroniong, jaka
jest stabilno$¢ granic gmin - Rada Ministrow przej$¢ moze do zbadania, czy zmiana taka
nie pogorszy drastycznie sytuacji drugiej gminy, znoszac mozliwos¢ jej dzialania lub istot-
nie ja ograniczajac.

Po takim ustaleniu réznic pomiedzy przyczynami wszczecia postepowania w sprawie
zmiany granic przez sama Rade Ministrow, a z inicjatywy zainteresowanej gminy, zinter-
pretowaé mozna znaczenie art. 4 ust. 3 ustawy (...).

Z dotychczasowej analizy wynika, iz warunki, w jakich dochodzi do zmiany granic gmin,
okreslone wart. 4 ust. 3 ustawy majg inne znaczenie w przypadku trybu z urzedu, inne za$
w przypadku trybu wnioskowego. W tym pierwszym Rada Ministrow konfrontuje interes
publiczny, powodujacy koniecznos¢ zmian z warunkami, od spelnienia ktérych zalezy
moznos$¢ dokonania zmian wzgledem obu gmin, jedli uzna, ze potrzeba zmian przewaza
nad dobrem polegajacym na stabilno$ci stosunkow terytorialnych.

W tym drugim wnioskodawczyni uzasadnia swoéj publiczny interes lokalny. Rada Mi-
nistréw konfrontuje go z dobrem chronionym - stabilnoscig stosunkéw terytorialnych,
a gdy uzna, ze konieczno$¢ zmian przewazyla, bada czy pogorszenie sytuacji drugiej gmi-
ny nie nastapi w sposéb naruszajacy warunki, o ktérych mowa w art. 4 ust. 3 ustawy.
Warunki (sposoby) dokonywania zmian w tym postepowaniu spetniajg niejako podwdjng
role. Moga one wyraza¢ 6w publiczny interes lokalny, w imie ktdrego zainteresowana rada
zasadnie zada zmiany granic - zwlaszcza tam, gdzie stanowia powtdrzenie postanowien
Konstytucji. Przede wszystkim jednak spelniaja role gwarancyjng, jesli chodzi o ochrone
interesow tych gmin, ktorych terytorium mialoby ulec zmniejszeniu.

W orzecznictwie TK stwierdzono juz, zZe zawarte w tym przepisie postanowienia trakto-
wa¢ nalezy jako wytyczne tresciowe dla tak szczegolnego rodzaju rozporzadzen, jak roz-
porzadzenia w sprawie ustalenia granic gmin. Przypomnie¢ nalezy, iz rozporzadzenia,
o ktérych mowa w art. 4 ustawy sg w istocie rozstrzygnieciami, a wigc maja pewne zna-
miona konkretnosci. Materia rozstrzygnie¢ powoduje, iz wytyczne tresciowe do wydawa-
nia rozporzadzen majg charakter raczej kierunkowy, tzn. «naprowadzajacy» niejako na
ochrone pewnych dobr przy podejmowaniu decyzji o zmianie granic.

Artykul 4 ust. 3 ustawy wymienia zatem nastepujgce czynniki, ktorymi kierowac sie nalezy
przy ustalaniu i zmianie granic. Po pierwsze, nalezy si¢ kierowaé zapewnieniem obydwu
gminom terytorium mozliwie jednorodnego ze wzgledu na uklad osadniczy i przestrzen-
ny. Po drugie, nalezy uwzglednia¢ stan wiezi spolecznych, gospodarczych i kulturowych,
jakie uksztattujg si¢ w wyniku zmiany w obydwu gminach w poréwnaniu ze stanem tych
wiezi sprzed zmiany. Po trzecie wreszcie nalezy kierowac si¢ zapewnieniem zdolnosci do
wykonywania zadan publicznych. W tym trzecim przypadku chodzi oczywiscie przede
wszystkim o gwarangcje, iz pogorszenie nie bedzie razace dla gminy zmniejszane;.

W rezultacie Trybunal Konstytucyjny stwierdza, iz w ustawie o samorzadzie gminnym
zostaly okreslone w sposdb dostateczny przestanki skutecznego wszczecia postepowania
w sprawie zmiany granic miedzy gminami, na podstawie wniosku zainteresowanej gminy.
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W postepowaniu na wniosek zainteresowanej rady gminy, ktdre zakonczylo si¢ wydaniem
rozporzadzenia o zmianie granic, Rada Ministréw potwierdza, iz wniosek tej rady, wyra-
zajacy jej lokalny interes publiczny zastuguje na uwzglednienie. Tym samym stwierdza,
iz warto dlan po$wiecic¢ stabilizacje stosunkéw polityczno-terytorialnych, a takze — bardzo
czesto — pogorszy¢ sytuacje drugiej gminy. Pogorszenie sytuacji drugiej gminy moze na-
stapi¢ tylko pod warunkiem, iz nie spowoduje to calkowitego unicestwienia jej zdolnosci
wykonywania zadan publicznych, ani tez tak istotnego pogorszenia wiezi miedzyludz-
kich i poziomu wykonywania zadan publicznych, ze prowadzi to do utraty tozsamosci
spoteczno-politycznej tej wspdlnoty”

Wyrok TK z 10.12.2002 r., K 27/02, OTK-A 2002/7, poz. 92:

»1. Art. 4 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 4a i 4b ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym jest zgodny z art. 2, art. 15 ust. 2 i art. 164 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. (...)

Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na stanowisku, iz wszelkie zmiany dotyczace gmin,
czyli decyzja o utworzeniu, zniesieniu, podziale lub potgczeniu gminy, powinny by¢ wpro-
wadzane drogg ustawowg. Taki nakaz wynika, zdaniem Rzecznika, z art. 15 ust. 2 Kon-
stytucji, zgodnie z ktdérym «zasadniczy podzial terytorialny panistwa uwzgledniajacy wiezi
spoleczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdolnos¢
wykonywania zadan publicznych okresla ustawa». Tymczasem ustawodawca w art. 4 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym upowaznia Rad¢ Ministréw do wydania rozporzadzenia
w tym zakresie. Przepisy art. 4a i 4b tej ustawy ustalaja tryb dzialania przy tworzeniu,
faczeniu, dzieleniu i znoszeniu gmin oraz ustalaniu ich granic.

W celu odniesienia si¢ do zarzutu Rzecznika Praw Obywatelskich nalezy przede wszyst-
kim dokona¢ analizy znaczenia konstytucyjnego pojecia «zasadniczy podzial terytorialny
panstwa» zaréwno w aspekcie ksztaltowania si¢ tego podziatu, jak i aktualnego jego funk-
cjonowania.

W 1990 r. zapoczatkowano restytucje samorzadu terytorialnego, wowczas tylko na po-
ziomie gminy. W wyniku reformy przywrdécono dualistyczny model ustroju administra-
cji publicznej w terenie, skladajacy si¢ z dwdch pionow: rzagdowego i samorzadowego.
Pierwszy z nich zbudowany jest na zasadzie centralizmu i oparty na zawodowym apa-
racie urzedowym, drugi natomiast, zostat uksztaltowany na zasadzie decentralizacji
i pomocniczosci. Ustawa z 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samo-
rzadzie terytorialnym (pdzniej nastgpila zmiana nazwy ustawy na ustawe o samorzadzie
gminnym) i ustawe o pracownikach samorzagdowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191) przyjety
taki ksztalt gmin, jaki nadano im w wyniku reformy z 1972 r. Art. 3 powolanej usta-
wy stanowi: «Jednostki podziatu terytorialnego panstwa stopnia podstawowego (miasta,
gminy), istniejgce w dniu wejscia w zycie ustawy, a takze miasto stoleczne Warszawa,
miasto Krakéw i miasto £6dz, zachowuja dotychczasowa nazwe, obszar, granice i siedzi-
be wladz. Uchwaly wojewddzkich rad narodowych w sprawie zmiany granic miast i gmin

90 Bogdan Dolnicki



Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 4b

zachowuja wazno$¢, nawet jezeli ich wejscie w zZycie miatoby nastgpi¢ po dniu wejscia
W Zycie ustawy».

Konstytucja z 1997 r. wprowadzila autonomiczne rozumienie, wystepujacego wczesniej
w ustawodawstwie zwyklym pojecia zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa.
Art. 16 ust. 1 Konstytucji powigzal zagadnienie pojecia podziatu zasadniczego z podzia-
fem na jednostki samorzadu terytorialnego, stanowiac, ze «og6! mieszkancéw jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspdlnote samorzagdowa».
Zasadniczy podzial administracyjny panstwa ma by¢ wiec dokonywany dla celow sa-
morzadu terytorialnego, nie za$ dla celéw administracji rzadowej jak to mialo miejsce
przed wejsciem w zycie Konstytucji (por. H. Izdebski, Samorzqgd terytorialny. Podstawy
ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2001, s. 64). Zasadniczy podzial terytorialny panstwa
musi uwzglednia¢ wiezi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe i musi zapewniac jed-
nostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych. Zasadniczy podziat
terytorialny ustalony wedlug wskazanych kryteriéw ma okreéla¢ ustawa (art. 15 Kon-
stytucji).

Ustawa z 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu trojstopniowego podziatu terytorialnego pan-
stwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603) reguluje tréjstopniowy, zasadniczy podziat administracyjny
na gminy, powiaty i wojewddztwa dodajac do samorzadu gminnego samorzad powiatowy
i wojewodzki. Wojewddztwa zostaly powotane brzmieniem art. 2 ustawy o wprowadzeniu
trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa. Powiaty natomiast zostaly utworzone
na podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw z 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworze-
nia powiatéw (Dz.U. Nr 103, poz. 652). Rozporzadzenie to zostalo wydane na podstawie
upowaznienia ustawowego, zawartego w art. 3 ust. 2 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz. 578). Nalezy zarazem przypomnie¢, Ze ustawa
o wprowadzeniu trdjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa zobowigzuje Sejm, Se-
nat i Rade Ministréw do dokonania, nie pézniej niz do 31 grudnia 2000 r., oceny nowego
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa (art. 7 ust. 1). Na podstawie wynikow tej
oceny ustawodawca dopuszcza dokonanie korekty zasadniczego podziatu terytorialnego
panstwa wprowadzonego ustawg (art. 7 ust. 2 ustawy).

Odpowiednie przepisy ustaw samorzadowych wskazujg rowniez na kolejng zasade majaca
znaczenie dla definicji zasadniczego podziatu terytorialnego: jednostki podziatu nizszego
szczebla muszg bez reszty miesci¢ si¢ w jednostkach szczebla wyzszego. Zasada ta wynika
z art. 3 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym («ustalenie granic powiatu nastepuje
przez wskazanie gmin wchodzacych w sktad powiatu») oraz ustawy o wprowadzeniu tréj-
stopniowego podziatu terytorialnego panstwa, ktora w zalgczniku wylicza gminy wcho-
dzace w skiad poszczegodlnych wojewddztw.

Podzial terytorialny nie jest konstrukcja niezmienng. Podlega on procesom dostoso-
wawczym do zmian demograficznych, spolecznych i jest funkcja polityki panstwa
w zakresie administracji, gospodarki i kultury. Podzial nie odpowiadajacy zmienionym
warunkom staje sie hamulcem rozwoju (por. K. Byjoch, J. Sulmierski, J. Tarno, Samorzgd
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terytorialny po reformie ustrojowej paristwa, Warszawa 2000, Wydawnictwa Prawnicze
PWN, s. 22).

Podkreslenia wymaga takze, ze odpowiednie przepisy ustaw samorzadowych zawieraja
ogolne zasady dotyczace zmian w zakresie tworzenia, faczenia, podzialu i znoszenia po-
szczegolnych, konkretnych jednostek samorzadu terytorialnego. I tak — kwestionowany
przez wnioskodawce — art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym zawiera upowaznienie
do wydania rozporzadzenia przez Rade Ministréw w zakresie tworzenia, taczenia, dziele-
nia i znoszenia gmin oraz ustalenia ich granic, nadania gminie lub miejscowosci statusu
miasta i ustalenia jego granic oraz ustalenia i zmiany nazw gmin oraz siedziby ich wtadz.
W art. 4 ust. 3 zawarte sg wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia: «Ustalenie i zmiana
granic gmin dokonywane sg w sposob zapewniajacy gminie terytorium mozliwie jedno-
rodne ze wzgledu na ukfad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy wigzi spoleczne,
gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych».
W art. 4a i 4b ustawodawca uregulowal szczegdtowo tryb wydania rozporzadzenia. Ana-
logiczne przepisy znajduja si¢ w ustawie o samorzadzie powiatowym (art. 3, art. 3a i 3b).

Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 5 listopada 2001 r. (sygn. U. 1/01, OTK ZU
ar 8/2001, poz. 247) zwrdcil uwage, iz art. 4a i art. 4b ustawy o samorzadzie gminnym oraz
odpowiednio art. 3a i 3b ustawy o samorzadzie powiatowym w sposob jasny i precyzyjny
dookreslaja i precyzujg zasady zmiany granic gmin i powiatéw, co ulatwia wykladnie prze-
piséw zawierajacych delegacje do wydania stosownego rozporzadzenia przez Rade Mini-
strow, czyli art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym i odpowiednio art. 3 ust. 1 ustawy
o samorzadzie powiatowym. Trybunat Konstytucyjny w powyzszym orzeczeniu podkreslit,
iz wszystkie te przepisy tworzg system szczegdtowo okreslonych zasad proceduralnych two-
rzenia, faczenia i znoszenia gmin i powiatéw oraz ustalania ich granic. Odpowiedni przepis
w zakresie zmiany obszaru jednostek terytorialnych, w odniesieniu do wojewddztw, znajduje
si¢ w art. 5a ustawy o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego
panstwa. Przepis ten powstal jako nastepczy efekt uchylenia przez Trybunat Konstytucyjny
jego pierwotnego brzmienia (por. orzeczenie TK z 14 grudnia 1999 r., sygn. K. 10/99, OTK
ZU nr 7/1999, poz. 162) bowiem art. 5 powolanej ustawy byl niezgodny z art. 92 ust. 1 Kon-
stytucji, przez to, ze nie zawieral wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzen.

Ustawodawca przekazal do uregulowania aktem wykonawczym szczegély zmian ob-
szaru jednostek samorzadu terytorialnego. Nie jest racjonalne, aby parlament zajmowat
sie szczegbtowymi korektami ustanowionego juz podzialu terytorialnego. Ustawodawca
unormowal reguly, a konkretne decyzje pozostawit Radzie Ministrow.

Prezes Rady Ministrow, zgodnie z art. 171 Konstytucji, jest (obok wojewoddw) organem
nadzoru nad samorzadem terytorialnym z punktu widzenia legalnosci jego dziatania.
Ustalenie granic nie moze by¢ uwazane za funkcje nadzorczg. Wskazane jest jednak, aby
to Rada Ministréw decydowata o przebiegu granic, bioragc po uwage wytyczne ustawodaw-
cy, ktdre precyzyjnie nawigzuja do tresci art. 15 ust. 2 Konstytucji. Ustawodawca majac na
uwadze okoliczno$¢, ze zmiana granic dokonuje si¢ czesto w warunkach sporu, stusznie
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zdecydowat o nie przekazaniu prawa do ostatecznego ustalenia granic organom samorzg-
du terytorialnego (por. powolane orzeczenie TK z 5 listopada 2001 r.).

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wielokrotnie przywolywano zasade,
iz rozporzadzenia sg wydawane na podstawie ustaw i w celu ich wykonania. Wydajac
rozporzadzenie Rada Ministréw zobowigzana jest art. 4 ust. 1 w zw. z art. 4a i 4b usta-
wy o samorzadzie gminnym, do wypelnienia kryteriéw odnoszacych sie do dyrektyw
uwzgledniania zintegrowania osadniczo-przestrzennego i spofeczno-gospodarczego usta-
lanego obszaru gminy. Przepisy regulujace procedure wydania rozporzadzenia w sprawie
bytu gminy czy jej granic (art. 4a i 4b) nakladaja obowigzek konsultacji z mieszkancami.
Ten nakaz ustawowy stanowi realizacje zasady wynikajacej z art. 15 ust. 2 Konstytucji, na-
kazujacej uwzglednia¢ wiezi spoteczne i kulturalne przy tworzeniu zasadniczego podziatu
terytorialnego, gdyz daje szanse na wypowiedzenie si¢ przez zainteresowanych.

Biorgc po uwage powyzsze argumenty Trybunat Konstytucyjny uznat, iz zaskarzone prze-
pisy ustawy o samorzadzie gminnym nie naruszajg art. 15 ust. 2 Konstytucji (...).

4. Wnioskodawca zarzuca art. 4 ust. 1 w zw. z art. 4a i 4b ustawy o samorzadzie gminnym
naruszenie art. 164 ust. 1 Konstytucji. Ten przepis Konstytucji w opinii Rzecznika Praw
Obywatelskich réznicuje pozycje ustrojowa jednostek samorzadu terytorialnego jedynie
gminom nadajac range konstytucyjna.

Ustawodawca konstytucyjny w 1997 r. nie uregulowal wprawdzie ksztaltu ponadgmin-
nych szczebli samorzadu co oznaczalo, ze umozliwil realizacje zaréwno koncepcji samo-
rzadu powiatowego jak i wojewddzkiego. Konstytucja wyklucza mozliwos¢ wystepowania
wylacznie samorzgdu szczebla gminnego. Samorzad ten jest traktowany jako podstawowy;
art. 164 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze «podstawowsg jednostka samorzadu terytorialnego
jest gminax. Z art. 164 ust. 3 Konstytucji wynika domniemanie zadan gminy w obrebie
samorzadu terytorialnego.

Ustawa, zgodnie z art. 164 ust. 2 Konstytucji, ma okresli¢ inne jednostki samorzadu regio-
nalnego albo regionalnego i lokalnego. Oznacza to, ze ustawa zasadnicza nakazuje wpro-
wadzenie przez ustawodawce co najmniej drugiego szczebla samorzadu, w tym jednego
szczebla samorzadu regionalnego.

Zdaniem wnioskodawcy gmina jest «uprzywilejowana» w stosunku do pozostatych jed-
nostek samorzadu terytorialnego i tym Rzecznik Praw Obywatelskich uzasadnia, ze ode-
stanie do uregulowania aktem wykonawczym bytu i granic gmin jest niezgodne z art. 15
ust. 2 Konstytucji. Trybunal Konstytucyjny nie podziela tego pogladu. Z faktu, iz gmina
jest podstawowg jednostkg nie wynika zasada, iz kwestie jej granic muszg by¢ regulowa-
ne przy zastosowaniu podwyzszonych wymagan co do rangi w hierarchii zrédet prawa.
W orzeczeniu z 14 grudnia 1999 r. (sygn. K 10/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 162) Trybunat
Konstytucyjny rozstrzygal kwestie zmiany granic poszczegoélnych jednostek terytorialnych
iuznal, ze kryteria dokonywania zmian granic wojewodztw, jako najwiekszych jednostek,
musza by¢ szczegolnie doprecyzowane i nie moga by¢ uregulowane identycznie jak kryte-
ria zmiany granic gmin czy powiatow.
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Z tych wzgled6w oraz w zwiazku z argumentami dotyczacymi badania zgodno$ci kwestio-
nowanych przepiséw z art. 15 ust. 2 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny stwierdza, iz nie
doszlo do naruszenia art. 165 ust. 1 Konstytugji.

5. Rzecznik Praw Obywatelskich kwestionuje rowniez zgodnos¢ art. 4 ust. 1 w zw. z art. 4a
i4b ustawy o samorzadzie gminnym z zasada demokratycznego panstwa prawa, okreslona
w art. 2 Konstytucji, ktora, wedlug wnioskodawcy, «gwarantuje jednostce okreslony status
w panstwie oraz zabezpiecza przed arbitralnymi aktami wladzy panstwowej».

Zbyt ogdlne stwierdzenia zawarte w uzasadnieniu wniosku, w odniesieniu do narusze-
nia art. 2 Konstytucji, nie moga by¢ uznane przez Trybunal za wystarczajace dla uchy-
lenia domniemania konstytucyjnosci regulacji. Cigzar wykazania czy i w jaki sposob
powolane przepisy ustawy o samorzadzie gminnym naruszajg art. 2 Konstytucji spo-
czywa na wnioskodawcy. Teza wnioskodawcy, ze «upowaznienie Rady Ministrow do
podejmowania bezwzglednie narzucajacych rozstrzygniec, nie dajacych realnej ochrony
decyzji o istnieniu podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego narusza t¢ zasa-
de» [demokratycznego panstwa prawa — przyp. aut.] nie moze by¢ — w $wietle wyzej
przedstawionych argumentéw — uznana przez Trybunal Konstytucyjny za udowodniona.
Jak zostalo wskazane, kwestionowane przepisy ustawy o samorzadzie gminnym tworza
system szczegdtowo okreslonych zasad proceduralnych dotyczacych tworzenia, faczenia
i znoszenia gmin oraz ustalania ich granic. Nie ma podstaw do stwierdzenia, iz decyzje
Rady Ministréw w tym zakresie nie daja realnej ochrony; zostalo wykazane, ze procedura
konsultacji z mieszkaficami oraz odpowiednimi organami samorzagdowymi taka ochrone
zapewniajg. Warto réwniez wskazac, iz rozporzadzenie w kwestii bytu gminy moze by¢
réwniez wydane na wniosek zainteresowanej rady gminy (art. 4 ust. 2 ustawy o samorza-
dzie gminnym).

Ztych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny nie widzi niezgodnosci art. 4 ust. 1 wzw. zart. 4a
i 4b ustawy o samorzadzie gminnym z art. 2 Konstytucji”

. Wszelkie decyzje Rady Ministrow w sprawach podziatu, Iaczenia, dzielenia i znoszenia
gmin, jak tez w sprawie ustalania ich granic i siedzib wladz powinny by¢ podejmowane
po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami. W art. 4a i 4b nie okre$lono jednak for-
my tych konsultacji. Znajdzie tu zatem zastosowanie art. 5a u.s.g., a zwlaszcza ust. 2 tego
artykutu, zgodnie z ktérym ,zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkanicami
gminy okresla uchwata rady gminy”.

Instytucja konsultacji z mieszkanicami gminy wprowadzona zostata do ustawy o samorzg-
dzie gminnym nowelg z 2.02.1996 r. Z brzmienia art. 5a u.s.g. wynika, ze konsultacje moga
mie¢ charakter obligatoryjny lub fakultatywny.

Obligatoryjne konsultacje z mieszkaricami gminy beda przeprowadzone w przypadkach
przewidzianych ustawa. Natomiast konsultacje fakultatywne beda mogly by¢ przepro-
wadzone ,,w innych sprawach waznych dla gminy”. Ustawa o samorzadzie gminnym nie

94 Bogdan Dolnicki



181

18

&

3

Rozdzial 1. Przepisy ogélne Art. 4b

definiuje jednak, jakie sprawy nalezy uznac za ,wazne dla gminy”. Decydujgce znaczenie
bedzie tu zatem miata rada gminy, ktéra ponadto powinna okresli¢ w drodze uchwaly
zasady i tryb konsultacji z mieszkancami.

Ustawa nie rozstrzyga, jaki charakter prawny posiada¢ beda konsultacje i jakie skutki
prawne beda wywolywa¢ dla organéw gminy. Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem Z. Leon-
skiego, iz ,,konsultacje to forma zasiegania opinii mieszkancow”. Wyniki tej opinii nie sg
wigzace — w odréznieniu od referendum - dla organéw gminy, cho¢ z opinig tg rada i jej
organy powinny sie liczy¢, skoro ma to by¢ forma demokracji lokalnej. Natomiast tam,
gdzie warunkuje sie dzialanie rady (innego organu) od przeprowadzenia konsultacji, brak
takiej konsultacji powodowalby niewaznos¢ ustanowionego aktu'®s. Dotyczy to wydania
rozporzadzenia przez Rade Ministréw na podstawie art. 4, 4a i 4b.

Okreslenie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami powierzono radzie
gminy. Ustawa nie narzuca tu zadnych form. Wydaje sie zatem celowe skorzystanie z do-
tychczasowej praktyki i doswiadczen. Czesto jako forma konsultacji stosowane sa ankie-
ty. Wobec braku regulacji ustawowej rada gminy w swej uchwale powinna szczegdtowo
okresla¢ forme konsultacji, sposob, czas i miejsce jej przeprowadzenia, reguly ustalania
wynikéw oraz sposob ich przekazania spolecznosci lokalnej.

Obligatoryjne konsultacje z mieszkancami gminy wystepuja w procesie tworzenia, tacze-
nia, podziatu i znoszenia gmin, ustalania ich granic i nazw oraz siedzib wladz przed wy-
daniem rozporzadzenia Rady Ministrow (art. 4a ust. 112, art. 4b ust. 1).

Na tym tle watpliwos$ci budzi art. 4a ust. 2, stanowigcy, iz: ,,Konsultacje z mieszkancami
w sprawach zmiany granic gmin lub granic miasta polegajacej na wylaczeniu obszaru lub
czesci obszaru jednostki pomocniczej gminy i jego wlaczeniu do sasiedniej jednostki po-
mocniczej tej gminy lub do sgsiedniej gminy mogg zosta¢ ograniczone do:
1) mieszkancow jednostki pomocniczej gminy objetych zmiang — przez odpowiednie
rady gmin,
2) mieszkancéw gmin objetych zmiang naruszajacg granice powiatow lub woje-
wodztw - przez odpowiednie rady powiatow lub sejmiki wojewddztw”

Bez watpienia pozbawia on cz¢s¢ mieszkancow mozliwosci wypowiedzenia sie co do
zmian terytorialnych dotyczacych ich spotecznosci lokalnej'®”.

Podobne zastrzezenia wigzg si¢ z regulacjg zawartg w art. 4a ust. 3: ,W przypadku niewy-
razenia opinii, o ktérej mowa w ust. 1, w terminie 3 miesiecy od dnia otrzymania wysta-
pienia o opinie, wymog zasiegniecia opinii uznaje si¢ za spelniony”. Zdaniem L. Kieresa

Z. Leonski, Samorzgd terytorialny w RP, Warszawa 1998, s. 71.
Tak P. Chmielnicki [w:] Komentarz..., red. P. Chmielnicki, 2006, s. 83.
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kazda z sytuacji objetych regulacjg art. 4 i 4a wymaga konsultacji'®. Tymczasem ustalenie
3-miesi¢cznego terminu na wyrazenie opinii przez wlasciwy organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego, po ktdrego bezskutecznym uplywie wymog zasiegniecia opinii
uznaje si¢ za spelniony, jest sprzeczny z art. 5 EKSL: ,,Kazda zmiana granic spolecznosci
lokalnej wymaga uprzedniego przeprowadzenia konsultacji z zainteresowang spotecznos-
cig (...)” Uzasadnianie tego wylacznie wzgledami technicznymi i sprawnosciowymi, jak to
czyni Trybunat Konstytucyjny, wydaje si¢ niewystarczajgce.

6. W art. 4b ust. 4 zawarto delegacje ustawowg do wydania rozporzadzenia okreslajacego tryb
postepowania przy skladaniu wnioskow przez rady gmin oraz dokumentoéw, ktore nalezy
dotfaczy¢ do wniosku. Obecnie obowigzuje rozporzadzenie Rady Ministrow z 9.08.2001 r.
w sprawie trybu postepowania przy sktadaniu wnioskéw dotyczacych tworzenia, faczenia,
dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin, nadawania gminie lub miejscowosci statusu
miasta, ustalania i zmiany nazw gmin i siedzib ich wtadz oraz dokumentéw wymaganych
w tych sprawach'®:

,»$ 1. 1. Rada gminy, zwana dalej «wnioskodawcg», sktada wniosek w sprawach, o ktorych
mowa w art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, zwanej dalej
«ustawa», do ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, za posrednictwem
wojewody wiasciwego ze wzgledu na siedzibe wnioskodawcy.

2. Wiasciwy wojewoda, nie pdzniej niz w ciggu 30 dni od dnia otrzymania wniosku, prze-
kazuje go wraz ze swoja opinig, a w przypadkach gdy wniosek obejmuje zmiang granic
gmin naruszajaca granice wojewodztwa, takze z opinia odpowiedniego wojewody, mini-
strowi wlasciwemu do spraw administracji publiczne;.

3. Wnioski sg rozpatrywane w ciagu roku od dnia zfozenia wniosku, nie pézniej jednak
niz do dnia 31 lipca roku poprzedzajacego rok budzetowy, w ktérym ma nastgpi¢ zmiana.

§ 2. 1. W sprawach tworzenia, faczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin oraz
nadawania gminie lub miejscowosci statusu miasta i ustalania jego granic wniosek powi-
nien zawiera¢ informacje obejmujace:
1) tre$¢ proponowanej zmiany wraz z uzasadnieniem,
2) stanowisko wnioskodawcy dotyczace spelnienia przestanek, o ktorych mowa odpo-
wiednio w art. 4 ust. 3 lub 4 ustawy,
3) podstawowe dane statystyczne dotyczace liczby ludnosci na terenie objetym wnio-
skiem, a takze powierzchni tego terenu:
a) w hektarach, z wyszczegdlnieniem obrebow ewidencyjnych w odniesieniu do calej
gminy,
b) w hektarach do czesci setnych, jesli proponowana zmiana dotyczy obszaru calej
jednostki pomocniczej gminy lub calego obrebu ewidencyjnego, a w przypad-
ku gdy zmiana dotyczy czesci obszaru jednostki pomocniczej lub czgsci obrebu

188 1, Kieres, Analiza..., s. 50.
1% Dz.U. z 2014 r. poz. 310.
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ewidencyjnego - dodatkowo wyszczegolnienie numerdw wszystkich dzialek ewi-
dencyjnych objetych wnioskiem,

4) okreslenie szacunkowych kosztow jednorazowych i stalych wprowadzenia propono-
wanej zmiany,

5) okreslenie szacunkowych planéw dochodéw i wydatkéw w nastepnym roku budzeto-
wym gmin objetych wnioskiem — w przypadku wniosku w sprawie utworzenia gminy
w wyniku podziatu dotychczasowej gminy,

6) wyniki konsultacji z mieszkancami w podziale na jednostki pomocnicze gminy
uwzgledniajace liczbg¢ 0s6b uprawnionych do glosowania, liczbe oséb, ktore wzigly
udzial w konsultacjach, oraz liczbe oddanych gloséw popierajacych, przeciwnych
i wstrzymujacych si¢. W przypadku wniosku o nadanie miejscowosci statusu miasta
przedstawia sie oddzielnie wyniki konsultacji w gminie i miejscowosci;

7) dane po$wiadczajace brak wystgpienia okoliczno$ci wymienionych w art. 4d ustawy,
wraz z uzasadnieniem.

2. Do wniosku, o ktérym mowa w ust. 1, nalezy dofaczy¢ nastepujace dokumenty:

1) zaswiadczenie wlasciwego starosty potwierdzajace zgodnos¢ danych, o ktérych mowa
w ust. 1 pkt 3, z operatem ewidencyjnym,

2) uchwale wnioskodawcy w sprawie przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami,

3) uchwaly organow stanowigcych zainteresowanych jednostek samorzadu terytorialne-
go zawierajgce opinie, o ktérych mowa w art. 4b ust. 1 pkt 2 ustawy, wraz z wynikami
konsultacji z mieszkaicami lub informacj¢ o przyczynach ich braku,

4) mape topograficzng w skali 1:10 000, 1:25 000 lub 1:50 000 z zaznaczeniem do-
tychczasowych granic gminy lub gmin objetych wnioskiem i siedzib ich wtadz oraz
proponowanych zmian. W przypadku wniosku w sprawie zmiany granic gmin obej-
mujacego czes¢ jednostki pomocniczej gminy lub cze¢$¢ obrebu ewidencyjnego oraz
wniosku w sprawie ustalenia lub zmiany granicy miasta — dodatkowo dolgcza si¢ wy-
pis z operatu ewidencyjnego oraz mape ewidencyjng uwzgledniajace dzialki ewiden-
cyjne z zaznaczeniem dotychczasowych granic oraz proponowanych zmian,

5) opini¢ Gltéwnego Geodety Kraju o potwierdzajacg przebieg dotychczasowych granic
gminy lub gmin objetych wnioskiem z rejestrem granic i powierzchni jednostek za-
sadniczego podziatu terytorialnego kraju,

6) wypis z miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy lub gmin obje-
tych wnioskiem uwzgledniajacy infrastrukture techniczng i spoleczng, uktad urbani-
styczny i komunikacyjny oraz sposob zagospodarowania terenu,

7) inne dokumenty mogace mie¢ wplyw na rozpatrzenie wniosku.

3. W sprawach nadawania gminie lub miejscowosci statusu miasta i ustalania jego granic
wniosek powinien zawiera¢ dodatkowo:
1) rys historyczny gminy lub miejscowosci objetej wnioskiem,
2) informacje dotyczaca zabytkoéw architektonicznych, kulturowych, wyznaniowych,
charakteru i stanu technicznego zabudowy,
3) informacje dotyczace struktury zatrudnienia w gminie.
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Do wniosku nalezy dofaczy¢ réwniez inne dokumenty lub publikacje zawierajace informa-
cje o gminie lub miejscowoéci, takie jak monografie, szkice, foldery.

§ 3. W sprawach ustalania i zmiany nazw gmin i siedzib ich wladz wniosek powinien
zawiera¢ informacje wymienione w § 2 ust. 1 pkt 1, 4 i 6. Do wniosku nalezy dolaczy¢
dokumenty wymienione w § 2 ust. 2 pkt 2,3,61 7.

Na tle cytowanego rozporzadzenia, a zwlaszcza § 1, rodzg si¢ nastepujace watpliwosci:
- jaki charakter ma opinia wojewody;
- czy zainteresowane gminy majg wglad w tres¢ opinii przekazywanej ministrowi wias-
ciwemu do spraw administracji publicznej;
- jaki charakter ma wyznaczony dla wojewody 30-dniowy termin przekazania opinii;
- jaki charakter maja terminy okreslone w § 1 ust. 3;
- co sie dzieje z wnioskiem, ktdry nie zostanie rozpatrzony w powyzszych terminach.

Tego typu pytania mozna by mnozy¢. Wskazuja one jednoznacznie, ze Rada Ministrow,
a de facto minister wlasciwy do spraw administracji publicznej w wyniku omawianej re-
gulacji uzyskal wymykajaca sie kontroli dyskrecjonalng wladze umozliwiajaca tworzenie,
faczenie, dzielenie, znoszenie i ustalanie granic gmin, nadawanie gminie lub miejscowosci
statusu miasta, ustalanie i zmiany nazw gmin i siedzib ich wladz.

. Na problemy te zwrocil rowniez uwage Trybunal Konstytucyjny w postanowieniu
2 5.11.2009 r., S 6/09, OTK-A 2009/10, poz. 153, w ktérym stwierdzit:

~W trybie art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (...)
zasygnalizowa¢ Sejmowi Rzeczypospolitej Polskiej oraz Radzie Ministréw wystepowanie
napotkanych, w toku rozpatrywania wniosku Rady Gminy BrzeZnica w sprawie zgodno$ci
§ 1 pkt 1 lit. b rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 26 lipca 2005 r. w sprawie ustale-
nia granic niektérych gmin i miast oraz nadania miejscowo$ciom statusu miasta (Dz.U.
Nr 141, poz. 1185, ze zm.) z przywolanymi wzorcami kontroli, uchybien i luk w prawie,
ktorych usunigcie jest niezbedne dla zapewnienia spojnosci systemu prawnego Rzeczy-
pospolitej Polskiej.

1. W pierwszej kolejnosci Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage na trudnosci, jakie ge-
neruje przewidziana w art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym (...) forma rozporzadzenia Rady Ministréw dla podejmowania decyzji w sprawie
tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin oraz nadawania gminie
lub miejscowosci statusu miasta i ustalania jego granic w konfrontacji z wymogami kon-
troli legalnosci i konstytucyjnosci postanowien tego rodzaju rozporzadzen, stanowigcych
o okresleniu konkretnej granicy miedzy gminami.

Mimo uzyskania prawnej formy rozporzadzenia Rady Ministréw (a wiec aktu nalezace-
go — zmocy art. 87 i art. 92 Konstytucji — do katalogu zrodel/aktéw powszechnie obowig-
zujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej) rozporzadzenia wydawane na podstawie art. 4
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ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie gminnym zawierajg postanowienia, ktore indywidual-
nie okreslaja konkretng granice pomiedzy sasiadujagcymi gminami. W tym aspekcie swej
tresci postanowienia te maja charakter indywidualny i konkretny, co przesadza o ich od-
miennosci od typowych (klasycznych) unormowan zawartych w aktach normatywnych,
ktorych kontrola konstytucyjnosci zostata objeta kognicja Trybunalu Konstytucyjnego na
podstawie art. 188 pkt 1-3 Konstytucji. Postanowienia te materialnie zblizajg sie w swym
charakterze prawnym do typowych decyzji administracyjnych (podejmowanych przez
organy kolegialne).

W sytuacji, gdy zgodnie z art. 188 pkt 3 Konstytucji przedmiotem kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego sa «przepisy prawa», a wiec jednostki tekstu obowiazujacych aktéw
prawnych, noszace cechy normatywnosci (tj. abstrakcyjnosci i mozliwosci wielokrotnego
zastosowania), watpliwa jest dopuszczalnos¢ objecia kontrola, polegajaca na badaniu hie-
rarchicznej zgodnosci norm, jednostek tekstu aktow pozbawionych atrybutu normatyw-
nosci, a wiec klasycznych cech przepiséw prawa.

Prawny wymog nadania aktom o ustaleniu granic gmin formy rozporzadzenia Rady Mini-
stréw sprawia zarazem, ze tego typu akty nie podlegaja — ze wzgledu na swa forme - kon-
troli legalnosci, sprawowanej przez sady administracyjne (sady wojewddzkie — w pierwszej
instancji i Naczelny Sagd Administracyjny — w drugiej instancji).

Nadto uregulowanie - w formie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 9 sierpnia
2001 r. w sprawie trybu postepowania przy skladaniu wnioskéw dotyczacych tworzenia,
faczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin, nadawania gminie lub miejsco-
wosci statusu miasta, ustalania i zmiany nazw gmin i siedzib ich wladz oraz dokumen-
tow wymaganych w tych sprawach (...) szczegélowego trybu postepowania w zakresie
okreslonym nazwg tego rozporzadzenia uniemozliwia kontrole hierarchicznej zgodno-
$ci rozporzagdzen Rady Ministréw wydawanych w konkretnych sprawach ze wskazanym
tu rozporzadzeniem Rady Ministréw ze wzgledu na formalng réwnorzedno$¢ obu wska-
zanych aktéw prawnych.

W efekcie zaistnialej sytuacji postanowienia rozporzadzen Rady Ministréw wydawanych
na podstawie art. 4 ust. 112 ustawy o samorzadzie gminnym dotyczace tworzenia, laczenia,
dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin wymykaja si¢ spod kontroli ich poprawnosci
sprawowanej — jako kontrola konstytucyjnosci (hierarchicznej zgodnosci norm) - przez
Trybunat Konstytucyjny oraz — jako kontrola sagdowoadministracyjna legalnosci aktow
i decyzji administracyjnych - przez sady administracyjne.

Kwestia ta, biorac pod uwage liczbe wnioskéw skierowanych do Trybunatu Konstytucyj-
nego przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego, zostala zaakcentowana
w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 8 kwietnia 2009 r., sygn. K 37/06
(OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 47). Trybunal Konstytucyjny, orzekajacy w pelnym skladzie,
wskazal na watpliwosci zgtaszane réwniez przez doktryne i wyrazil poglad, ze «przyje-
ty przez ustawodawce mechanizm nie spelnia oczekiwan podmiotéw bioracych udziat
w tym procesie». (...)
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2. Analiza unormowan art. 4 ust. 3, art. 4b ust. 1 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym w ze-
stawieniu z art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (...) prowadzi do nastepujacych
watpliwosci, wskazujacych na niepelng spdjnosé wspotobowiazujacych regulacji prawnych:

A.Zgodnie z art. 5 EKSL «kazda zmiana granic spofecznosci lokalnej wymaga uprzed-

niego przeprowadzenia konsultacji z zainteresowang spoleczno$cia, mozliwie w dro-
dze referendum, jesli ustawa na to zezwala».
Obligatoryjny wymog przeprowadzenia konsultacji sprawia, Ze dla poprawnosci try-
bu zmiany granic (jednostek samorzadu terytorialnego) konieczna jest konsultacja
«z zainteresowang spolecznoscig». Konsultacja ta, zgodnie z unormowaniami rozpo-
rzadzenia Rady Ministréw z 9 sierpnia 2001 r., winna poprzedza¢ wyrazenie opinii
przez organ stanowigcy samorzadu zainteresowanych gmin.

B. Nie jest natomiast jednoznacznie uregulowana kwestia, czy konsultacja «z zaintereso-

wang spotecznoscig» winna by¢ przeprowadzona odrebnie w kazdym postepowaniu
zainicjowanym ztozeniem wniosku rady gminy zainteresowanej dokonaniem zmiany
granic, czy tez mozliwe jest uwzglednienie w nowym postepowaniu (wobec formal-
nej bezskutecznosci poprzedniego postepowania w sprawie zmiany granic) wyniku
konsultacji przeprowadzonej uprzednio, przy tozsamosci merytorycznej wniosku ra-
dy gminy oraz niezmiennych uwarunkowaniach faktycznych (spoteczno-gospodar-
czych) i prawnych wnioskowanej zmiany.
Watpliwo$¢ te ilustruje sytuacja opisana w przedstawionym Trybunatowi wniosku Ra-
dy Gminy Brzeznica, w ktérej uprzedni wniosek z 2003 r. Rady Gminy Czernichow
(zainteresowanej przylaczeniem do swego terytorium dwdch przysiotkow z gminy
Brzeznica) poprzedzony konsultacjami we wszystkich solectwach gminy Brzeznica
nie zostal uwzgledniony z przyczyn formalno-prawnych; w nowym postepowaniu zai-
nicjowanym w 2004 r. tozsamym merytorycznie wnioskiem Rady Gminy Czernichéw
organ samorzadu (wojt) gminy Brzeznica wskazal na negatywne wyniki poprzednio
przeprowadzonych konsultacji, stwierdzajac, ze «nie wystapily zadne przestanki fak-
tyczne ani prawne, ktore przemawialyby za tym, aby wystapi¢ do Rady Gminy Brzez-
nica z inicjatywa przeprowadzenia ponownych konsultacji z mieszkancami w sprawie
propozycji zmiany granic gminy».

C. Wskazane tu okolicznosci dowodzg braku jednoznacznej regulacji dotyczacej kwestii,
czy wymagane obligatoryjnie konsultacje z mieszkanicami (art. 5 EKSL) winny by¢ kaz-
dorazowo przeprowadzane po zlozeniu nowego wniosku rady gminy o zamiang granic,
czy tez — w warunkach tozsamosci wniosku i uwarunkowan faktycznych - mozliwe
jest uznanie za przeprowadzone konsultacji, ktére odbyly sie w poprzednim postepo-
waniu (w ktérym wniosek rady gminy nie zostal natomiast uwzgledniony z przyczyn
formalno-prawnych).

3. W toku rozpatrywania przez Trybunat Konstytucyjny wniosku Rady Gminy Brzeznica
ujawnita si¢ niekoherencja prawna miedzy trescia art. 4a ust. 3 i art. 4b ust. 2 ustawy o sa-
morzadzie gminnym (w brzmieniu obowigzujacym od 13 grudnia 2001 r.) a art. 5 EKSL.
Art. 4a ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze «w przypadku niewyrazenia
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opinii, o ktérej mowa w ust. 1, w terminie 3 miesiecy od dnia otrzymania wystgpienia
o opini¢, wymog zasiegniecia opinii uznaje si¢ za spetniony». Art. 4b ust. 2 ustawy o sa-
morzadzie gminnym stwierdza, Ze «do wniosku i opinii, o ktérych mowa w ust. 1, przepisy
art. 4a ust. 2 i 3 stosuje sie odpowiednio».

Z art. 4a i 4b ustawy o samorzadzie gminnym wynika, Ze poprzedzajace wydanie opinii
organow stanowiacych samorzadu gminnego konsultacje w sprawie zmiany granic gmin
moga zosta¢ ograniczone do:
a) mieszkancow jednostki pomocniczej gminy objetych zmiang (w praktyce: sote-
ctwa) — przez odpowiednie rady gmin;
b) mieszkancéw gmin objetych zmiang naruszajaca granice powiatéw lub woje-
wodztw — przez odpowiednie rady powiatow lub sejmiki wojewddztw.

Art. 4b ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym zezwala na uznanie za spetniony wymog
zasiegniecia opinii wlasciwych (zainteresowanych) rad gmin z uptywem 3 miesiecy od
dnia otrzymania przez nie wystapienia rady gminy wnioskujacej o opinie w sprawie zmia-
ny granic.

Nie zostala natomiast jednoznacznie uregulowana sprawa odbycia obowigzko-
wych — w $wietle art. 5 EKSL - konsultacji z zainteresowang spolecznoscia. W szczegdl-
nosci art. 4b ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym nie stwarza podstaw do udzielenia
klarownej odpowiedzi na pytanie, czy uplyw «3 miesiecy od dnia otrzymania wystgpie-
nia o opini¢» konwaliduje jedynie brak sporzadzenia (wyrazenia) opinii, czy takze stan
nieprzeprowadzenia konsultacji wérdd czlonkéw spotecznosci lokalnej (w sytuacji, gdy
zgodnie z art. 5 EKSL przeprowadzenie konsultacji jest obowigzkowe).

4. Odrebna watpliwo$¢ wigze sie z okresleniem zasiegu osobowego konsultacji «z zainte-
resowang spolecznoscig». Art. 4b ust. 2 w zwigzku z art. 4a ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym zezwala radzie zainteresowanej (wlasciwej) gminy na ograniczenie konsultacji
do grona «mieszkancéw jednostki pomocniczej gminy objetych zmiang». Uzycie zwrotu
jezykowego «mieszkancow (...) objetych zmiang» sugeruje, ze konsultacje winny objac¢
mieszkancow jednostki pomocniczej gminy (sofectwa), ktorzy zmieniajg przynalezno$¢ do
okreslonej gminy (i niekiedy jednoczesnie powiatu). Art. 4a ust. 2 pkt 1 wymaga wszakze,
by takie ograniczenie zasiegu osobowego konsultacji zostalo dokonane przez odpowiednie
rady gmin (domniemywa¢ nalezy: ich uchwalami). Pojawia si¢ pytanie, jak nalezy pojmo-
wac (osobowo) wymog konsultacji, gdy zmiana granic gmin i przynaleznosci okre§lonych
obszaréw odnosi sie do terendéw niezamieszkalych (sytuacja taka wystapita w rozpatrywa-
nej sprawie o sygn. U 9/07 w odniesieniu do przysiétkéw Kolo i Sokoétka «przejmowanych»
do gminy Czernichéw w powiecie krakowskim z gminy Brzeznica w powiecie wadowi-
ckim). W sytuacji tej spotecznos¢ okreslona literalnie w przytoczonych regulacjach art. 4b
ust. 2 w zwigzku z art. 4a ust. 3 de facto (i de iure) nie istnieje.

Powstalej watpliwosci towarzyszy pytanie, czy wskazana tu okoliczno$¢ wymaga stwier-
dzenia (ustalenia) w opinii organu stanowiacego (rady) wlasciwej gminy, czy tez potwier-
dzenia przez organ wykonawczy tej gminy wilasciwy w sprawach ewidencji i kontroli
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ruchu ludnosci. W tym zakresie istniejacy stan prawny zawiera luke. Niejasna pozostaje
tez relacja pomiedzy zawartym w art. 4a ust. 2 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym wy-
mogiem ograniczenia konsultacji do kregu «mieszkancow jednostki pomocniczej gminy
objetych zmiang» a wskazang sytuacja dokonywania zmiany granic gmin dotyczacej ob-
szarow niemajacych mieszkancow (niezamieszkatych).

Zwazywszy dostrzezone niespojnosci i luki prawne w obowiazujacych regulacjach Euro-
pejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (art. 5), znowelizowanej ustawy o samorzadzie gmin-
nym (art. 4, art. 4a ust. 2 i 3 oraz art. 4b ust. 1 i 2), a takze - rozporzadzenia z 9 sierpnia
2001 r., Trybunat Konstytucyjny postanowil w trybie art. 4 ust. 2 ustawy o TK stwierdzi¢
wystepowanie uchybien i luk w prawie, ktérych usuniecie jest niezbedne dla zapewnienia
spojnosci systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej”

Artykuly 4, 4a i 4b tworzg calo$ciowa podstawe prawna dla dokonywania szeroko rozu-
mianych zmian terytorialnych gmin, nadawania im statusu miasta czy tez ustalania i zmia-
ny nazw gmin oraz siedzib ich wladz.

W art. 4 ust. 3 i 4 zawarte zostaly kryteria, ktérymi powinna kierowa¢ si¢ Rada Ministrow
przy wydawaniu rozporzadzenia. Ustalenie i zmiana granic gmin powinny by¢ dokonywa-
ne w sposob zapewniajacy gminie terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na ukfad
osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy wiezi spoleczne, gospodarcze i kulturowe oraz
zapewniajacy zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych. Z kolei przy nadaniu gminie lub
miejscowosci statusu miasta, ustaleniu jego granic i ich zmianie nalezy uwzgledni¢ infra-
strukture spofeczng i techniczng oraz uklad urbanistyczny i charakter zabudowy. Nigdzie
jednak kryteria te nie zostaly zdefiniowane, totez de facto nie podlegaja one weryfika-
¢ji. To sama Rada Ministréw decyduje, czy opisane warunki zostaly zachowane, wyda-
jac stosowne rozporzadzenie. Rozporzadzenie to jest aktem normatywnym, a co za tym
idzie - nie wymaga uzasadnienia faktycznego ani prawnego. Mamy tu zatem do czynienia
z daleko posunieta uznaniowo$cig organu administracji publicznej™”.

Rozporzadzenia w sprawie ustalenia lub zmiany granic jednostek samorzadu terytorial-
nego byly juz przedmiotem oceny Trybunalu Konstytucyjnego. W pierwszych sprawach
dotyczacych przedmiotowego zagadnienia Trybunat co do zasady uznawal swoja kognicje
do badania rozporzadzen w sprawie ustalenia lub zmiany granic jednostek samorzadu
terytorialnego i stwierdzal, ze:

,»Nie ulega watpliwosci, iz wlasciwo$¢ orzecznicza Trybunatu wigze sie z kontrolg konstytu-
cyjnosci, badz takze legalnosci aktow stanowienia prawa. Pojecie «przepisy prawar, jakim
operuje ustrojodawca w art. 188 pkt 3 konstytucji, obejmuje swoim zakresem wszystkie
akty stanowione przez centralne organy panstwowe, ktore zakwalifikowaé mozna jako
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zrodla prawa, a wiec ustanawiajgce dla okreslonych kategorii adresatow wzorce pewnych
zachowan (nakazanych, zakazanych). W tym znaczeniu zwrot «przepisy prawa» kore-
sponduje z terminem «Zrédla prawa», zastosowanym w tytule rozdziatu IIT konstytucji.
Nie ulega watpliwosci, ze zamieszczenie zakwestionowanych przez rady gmin przepiséw
w rozporzadzeniu Rady Ministrow nie moze by¢ uznane za okoliczno$¢ nie majacg zadne-
go znaczenia dla oceny ich tresci, wlasnie z punktu widzenia «<normatywnosci». Nie jest to
oczywiscie okolicznos¢ przesadzajaca, wszak w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
wielokrotnie podkre$lano, ze dla oceny charakteru danego aktu decydujace znaczenie win-
na mie¢ analiza jego tresci, nie za$ wylacznie forma prawna. Tym niemniej uzna¢ mozna,
ze przyjeciu w przepisie upowazniajagcym w ustawie o samorzadzie gminnym (art. 4 ust. 1)
formy rozporzadzenia Rady Ministréw dla unormowania materii dotyczacych tworzenia,
faczenia, podzialu i znoszenia gmin, ustalania ich granic i nazw oraz siedzib wtadz, towa-
rzyszyla pelna $wiadomos¢ ustawodawcy wyboru formy prawnej «typowej» dla wyrazania
unormowan o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Trzeba w tym zakresie odwota¢
sie rowniez do konsekwencji, jakie dla oceny charakteru prawnego rozporzadzenia miato
uwzglednienie tej formy aktu prawnego w wyliczeniu zrddel prawa powszechnie obowig-
zujacego, zawartym w art. 87 ust. 1 konstytucji. Jedng z tych konsekwencji jest koniecznos¢
traktowania rozporzadzenia w sposob jednolity, jako formy aktu prawotwodrczego, usta-
nawiajgcego wzorce zachowan dla okreslonych (nie ograniczonych jedynie do jednostek
podleglych organizacyjnie temu kto rozporzadzenie wydaje) kategorii adresatéw. Dobor
takiej formy prawnej przez ustawodawce moze by¢ wiec potraktowany jako swoiste do-
mniemanie takiego wlasnie charakteru zawartych w rozporzadzeniu postanowien.

W $wietle dominujacego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego «materialnego»
podejscia do problemu definiowania aktéw normatywnych, przesadzajacego znaczenia
nabiera jednak analiza tresci zakwestionowanych we wnioskach rad gmin postanowien
rozporzadzenia Rady Ministréw. Nie ulega watpliwosci, ze sposob sformulowania tresci
zaskarzonych przepiséw rozporzadzenia utrudnia jednoznaczne wyodrebnienie takich ich
czesci, ktore odpowiadatyby tradycyjnym elementom normy prawnej, tzn. hipotezy (okres-
lenie adresata i okoliczno$ci zastosowania) oraz dyspozycji (okreslenie wzoru powinnego
zachowania). W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego w odniesieniu do cechy generalnosci,
w pelni uzasadnione jest przyjecie, ze adresatem regulacji § 5 pkt 2jaki$ 11 rozporzadzenia
Rady Ministréw nie jest indywidualnie wskazany podmiot, ale ich rézne kategorie. Trzeba
bowiem podkredli¢, iz adresatem zakwestionowanych przepiséw nie moga by¢ jedynie or-
gany panstwa powotane do technicznego wprowadzenia w zycie uregulowania przewidu-
jacego przypisanie okreslonych obszaréw do konkretnych gmin. Za adresatow przepisow
§ 5 pkt 21§ 11 rozporzadzenia Rady Ministréw winny by¢ uznane wszystkie podmioty
prawa (a wiec zarowno mieszkancy przedmiotowych wsi, jak i wszelkie organy i instytu-
cje publiczne), ktére w zakresie swoich dzialan (faktycznych czy prawnych, prywatnych
badz urzedowych) zetkng si¢ z problemem przynaleznosci danej wsi do okreslonej gminy.
Trzeba podkresli¢, iz niejednoznaczny sposob okreslenia adresata normy prawnej nie mo-
ze by¢ przesadzajacy o odmowie przyznania jej generalnego charakteru. W tym miejscu
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mozna wskaza¢ poglad J. Wroblewskiego, dla ktorego nawet wyrazne zastosowanie przez
prawodawce nazwy jednostkowej nie przesadza jeszcze indywidualnego charakteru nor-
my, ktorej adresat jest w ten wlasnie sposob opisany (por. J. Wréblewski, Norma generalna
i norma indywidualna, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu L.odzkiego, Seria I, Prawo, Zeszyt
23, s.6). Autor ten wskazuje rowniez na zachodzacg w pewnych przypadkach koniecznos¢
dekodowania adresata danej normy z opisu przedmiotu jej unormowania, a wiec wlasnie
z zakresu zachowan, ktorych bedzie ona dotyczy¢, a z takg sytuacjg mamy do czynienia
w niniejszej sprawie. W odniesieniu do problemu oceny abstrakcyjnego charakteru re-
gulacji zakwestionowanych przez rady gmin, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego takze
i pod wzgledem sposobu opisania powinnego zachowania zaskarzone przepisy rozporza-
dzenia Rady Ministrow spetniajg «materialne» kryterium normatywnos$ci. Normatywnej
tre$ci zakwestionowanych przepisow nie sposob bowiem ograniczac¢ wyltacznie do samego
jedynie «technicznego» wyznaczenia nowych granic gmin. Normy wyrazone w § 5 pkt 2
i § 11 rozporzadzenia Rady Ministrow nie «spelniajg sie» wylacznie jednorazowym ich
wykonaniem. Zawarte w nich unormowania stanowi¢ beda w przyszlosci czes¢ sktadowa
podstawy normatywnej (tre$ciowej, proceduralnej, kompetencyjnej) dla podejmowania
konkretnych rozstrzygniec o charakterze indywidualnym i konkretnym. Kierujac si¢ for-
mulowanym w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazaniem, iz o abstrakcyj-
nosci danej normy $wiadczy to, iz nie «konsumuje» si¢ ona wskutek jednorazowego jej
wykonania, nalezy uznac¢, ze w przypadku zaskarzonych przepiséw rozporzadzenia Rady
Ministréw do takiego skutku nie dochodzi. Istotnie, przepisy te nie beda juz rodzily po-
winnoéci ponownej ich «technicznej» realizacji, ale jednak nie utraca one swojej norma-
tywnej aktualnosci, determinujac tre$¢ rozstrzygnie¢ podejmowanych w przysztosci takze
na ich podstawie. Przesadza¢ beda przede wszystkim o wlasciwosci organéw dokonu-
jacych aktoéw stosowania prawa w konkretnych sprawach nalezacych do zakresu zadan
«nowych» gmin. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego nalezy wiec przyjaé, ze zakwe-
stionowane normy rodza w okreslonych okoliczno$ciach nakaz okreslonego typu poste-
powania, wprawdzie nie samoistnie i samodzielnie w oderwaniu od innych unormowan,
ale wspotksztaltujac tres¢ przysztych aktow stosowania prawa” (wyrok TK z 27.11.2000 r.,
U 3/00, OTK 2000/8, poz. 293).

Wyzej wskazane stanowisko zostalo powtdrzone w wyroku z 5.11.2001 r., U 1/01, OTK
2001/8, poz. 247. Ponadto Trybunatl wskazal, Ze: ,,Ustalenie nowych granic gminy jest
czynnoscia faktyczng polegajaca na naniesieniu odpowiednich zmian na mapach a w ra-
zie potrzeby odwzorowania ich w terenie. Realizacja tych czynnosci nie jest mozliwa
jedynie na podstawie przyblizonych danych takich jak podanie obszaru przemieszczenia
badz jego orientacyjnej lokalizacji. Dla dokonania odpowiednich czynnosci geodezyj-
nych i kartograficznych zwiagzanych z przemieszczeniem gruntéw pomiedzy gminami
a w dalszej konsekwencji ustalenia granic miedzy tymi gminami konieczna jest odpo-
wiednia podstawa prawna, ktora w kontekscie delegacji zawartej w art. 4 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym stanowi odpowiednie rozporzadzenie Rady Ministréw. Mimo,
ze aktualnie obowigzujace przepisy prawne, w tym ustawa o samorzadzie gminnym,
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przewidujg odpowiednie uczestnictwo w procedurze zmian granic gmin odpowiednich
organdéw samorzadu terytorialnego oraz stosownych konsultacji z mieszkancami (...)
z Rady Ministrow nie zostat zdjety wynikajacy z art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gmin-
nym obowiazek ustalenia granic gmin. Ustawodawca majac na uwadze okoliczno$¢,
ze zmiana granic dokonuje si¢ czesto w warunkach sporu, stusznie nie przekazywat pra-
wa do ostatecznego ustalenia granic organom samorzadu terytorialnego. Nie oznacza
to oczywiscie — co zresztg wynika z ustawy o samorzadzie gminnym - Ze organy zainte-
resowanych jednostek samorzadu terytorialnego i mieszkancy nie uczestniczg w samej
procedurze zmiany granic”

Trybunal podkreslal tez, ze ,w szerokim rozumieniu pojecie konstytucyjnosci prawa
dotyczy nie tylko relacji konstytucja — ustawa, ale obejmuje takze stosunek ustawa — akt
podustawowy. W konsekwencji badanie legalno$ci obejmowaé moze takze badanie
konstytucyjnosci kwestionowanego aktu. Relacje te nabieraja szczegdlnego znaczenia
w odniesieniu do tych przepiséw Konstytucji, ktére okreslaja sposob wydawania aktow
podustawowych. Kazdy przypadek niewlasciwej realizacji upowaznienia ustawowego sta-
nowi naruszenie zawartych w Konstytucji przepiséw proceduralnych”

Rozporzadzenia w sprawie ustalenia lub zmiany granic jednostek samorzadu terytorial-
nego byly réwniez przedmiotem merytorycznej oceny Trybunatu Konstytucyjnego w wy-
rokach: z 25.03.2003 r., U 10/01, OTK-A 2003/3, poz. 23; z 4.11.2003 r., K 1/03, OTK-A
2003/8, poz. 85; z 1.06.2004 r., U 2/03, OTK-A 2004/6, poz. 54; z 18.07.2006 r., U 5/04,
OTK-A 2006/7, poz. 80; z 5.12.2006 r., U 2/06, OTK-A 2006/11, poz. 168.

W wyroku z 4.11.2003 r., K 1/03, Trybunal, oceniajgc rozporzadzenie w sprawie usta-
lania lub zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnego, w uzasadnieniu swojego
rozstrzygniecia zaznaczyl, ze akt ten nosi znamiona konkretnosci. Stwierdzil, ze: ,,roz-
porzadzenia, o ktérych mowa w art. 4 [u.s.g.] sa w istocie rozstrzygnieciami, a wigc maja
pewne znamiona konkretnosci. Materia rozstrzygnie¢ powoduje, iz wytyczne treSciowe
do wydawania rozporzadzen maja charakter raczej kierunkowy, tzn. «<naprowadzajacy»
niejako na ochrone pewnych débr przy podejmowaniu decyzji o zmianie granic”. Try-
bunat podkreslit takze, ze: ,,materia zmiany granic gmin, bedgca przedmiotem zaskarzo-
nych przepisow, dotyczy rozstrzygania spraw o charakterze jednostkowym, konkretnym,
jednakze przybierajacych postaé aktu normatywnego - rozporzadzenia Rady Ministrow.
Cho¢ rozstrzygniecie to odnosi si¢ do zmiany granic imiennie okreslonej gminy lub
gmin, to koryguje ono odpowiednio takze podziat terytorialny kraju oraz wptywa ksztal-
tujaco na zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych przez te gminy, a takze na prawa
polityczne i interesy ich mieszkaficéw. Jest przy tym nieuchronnie konfliktogenne. Stad
tez zardwno wymagania co do sposobu i trybu, w jakim dochodzi do dokonania owych
zmian, jak i kierunkowa tre$¢ wytycznych do wydania takich rozporzadzen ma istot-
ne znaczenie ustrojowe” (wyrok TK z 18.07.2006 r., U 5/04, zob. podobnie w wyroku
2 5.12.2006 r., U 2/06).
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Mimo wydania przez Trybunal Konstytucyjny kilku orzeczen merytorycznych dotycza-
cych kontroli rozporzadzen w sprawie ustalania lub zmiany granic jednostek samorzadu
terytorialnego, w uzasadnieniach wyrokow, a takze w stanowiskach uczestnikéw postepo-
wania podnoszone byty watpliwosci co do charakteru tych aktéw, a przez to co do mozli-
wosci ich badania przez Trybunal.

W uzasadnieniu do sprawy U 3/00 Prokurator Generalny wskazal, ze sprawa ta winna
podlega¢ umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z 1.08.1997 r. o Trybuna-
le Konstytucyjnym''. Analiza tresci zaskarzonych przepiséw rozporzadzenia Rady Mi-
nistréw sktania bowiem do stwierdzenia, iz nie maja one charakteru normatywnego,
stanowiac jedynie rozstrzygniecie jednostkowej sprawy. Zdaniem Prokuratora General-
nego brak jest w kwestionowanym rozporzadzeniu przepisow o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym. Chociaz wigc uregulowanie problematyki granic gmin przybrato forme
prawna rozporzadzenia, to jednak okoliczno$¢ ta nie stoi na przeszkodzie uznaniu, ze za-
skarzone przepisy nie ustanawiajg norm prawnych, tym samym za$ nie podlegaja kognicji
Trybunatu Konstytucyjnego.

Trybunal Konstytucyjny odszedl od tezy o dopuszczalnosci badania rozporzadzen
w sprawie ustalania lub zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnego w wy-
danym w pelnym skladzie wyroku z 8.04.2009 r., K 37/06, OTK-A 2009/4, poz. 47.
W orzeczeniu tym wyjasnil, ze: ,Rozporzadzenia dokonujgce zmian granic jednostek sa-
morzadu terytorialnego kwestionowane w niniejszej sprawie maja szczegdlny charakter.
W odniesieniu do tych rozporzadzen ocena konstytucyjnosci faczy si¢ w wigkszym stop-
niu z oceng faktow, anizeli z oceng obowigzujacych norm (zob. wyrok z 25 marca 2003 r.,
sygn. U 10/01, OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 23). Niezbedne jest zatem zachowanie w tej
mierze koniecznej powsciagliwosci sedziowskiej. Mamy w tym przypadku do czynienia
z rozporzadzeniami okreslanymi w doktrynie jako «rozporzadzenia» réznigce sie od roz-
porzadzen «klasycznych», przewidzianych w art. 87 i art. 92 Konstytucji. Owe «rozpo-
rzadzenia», stanowigce przedmiot orzekania, réznia si¢ od rozporzadzen «klasycznych»
tym, ze sensem ich wydania nie jest ustanowienie norm generalnych i abstrakcyjnych;
nie majg wiec one charakteru prawotworczego, nie kreujg norm prawnych i nie sg pod-
stawg ich obowigzywania, a przez ich wydanie dokonuje si¢ czynnoséci konwencjonalnej
(zob. S. Wronkowska, Model rozporzgdzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w swietle
konstytucji i praktyki [w:] Konstytucyjny system Zrodet prawa w praktyce, red. A. Szmyt,
Warszawa 2005, s. 87 i n.). Zarazem jednak rozporzadzenia te opierajg si¢ na Konsty-
tucji i ustawach w sposdb, ktéry nie pozwala uznad, ze s pozbawione wlasciwosci ak-
tu normatywnego. Przeciwnie, pierwiastki normatywne tych rozporzadzen wynikaja
z normatywnosci ustaw, ktorych konkretyzacji stuzg. Maja wiec owe rozporzadzenia
hybrydowy charakter, co nie pozostaje bez konsekwencji dla orzekania o ich zgodno$ci

Dz.U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; nie obowigzuje.
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z aktami wyzszego rzedu w hierarchii zrodet prawa (...). Trybunat Konstytucyjny nie jest
powolany do oceny merytorycznej trafnosci i celowosci przyjetych rozwiazan czy tez do
oceny zasadnosci polityki rzadu w dziedzinie zmian w podziale terytorialnym, jak tez
do rozstrzygania konkretnych sporéw dotyczacych celowosci zmian. Czym innym jest
kontrola celowos$ci zamierzenia, a czym innym kontrola jego zgodnosci z Konstytucja.
Z przedstawionego przez wnioskodawcow uzasadnienia zarzutdw w niniejszej sprawie
wynika, ze w tych przypadkach, w ktérych wnioskodawcy uzasadnili swoje stanowisko,
mamy do czynienia z zarzutami wymagajacymi nowej oceny faktéw, nie zas odnoszacymi
sie do sfery normatywnej. Trybunat Konstytucyjny nie jest powolany do oceny sposobu
rzadzenia. Uznanie, czy pominieto konkretne interesy lokalne, czy dokonane rozstrzyg-
niecie — oparte na prawie — bylo wlasciwe, czy skutki negatywne przewazaja nad pozytyw-
nymi, czy tez odwrotnie — pozostaje poza granicami oceny dokonywanej przez Trybunat
Konstytucyjny. Konieczne jest zatem umorzenie postepowania w odniesieniu do zarzutéw
wobec kwestionowanych rozporzadzen dokonujacych zmian w podziale terytorialnym,
z powodu niedopuszczalnoéci wydania wyroku”.

Poglad ten zostal podtrzymany w postanowieniu z 5.11.2009 r., U 9/07, OTK-A 2009/10,
poz. 152. Trybunal w postanowieniu z 8.02.2017 r., U 2/16, OTK-A 2017, poz. 5, podzie-
lit stanowisko zajete w wyroku K 37/06 wydanym w pelnym skladzie. Rozporzadzenie
w sprawie ustalenia lub zmiany granic jednostki samorzadu terytorialnego nie ma charak-
teru normatywnego i nie nalezy do kategorii okreslonej w art. 188 pkt 3 Konstytucji RP. To,
ze akt ten posrednio oddzialuje na sytuacje prawna, nie znaczy, Ze mozna z niego wywies¢
reguly postepowania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Mimo ze z punktu wi-
dzenia formalnego akt, jakim jest rozporzadzenie, jest wymieniony w art. 87 ust. 1 Kon-
stytucji RP w katalogu Zrodel prawa powszechnie obowigzujacego, to okolicznos¢ ta nie
zwalnia Trybunatu z oceny, czy w treéci takiego aktu nie wystepuja normy o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym. W szczegélnosci ma to znaczenie w kontekscie tresci art. 188
pkt 3 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze Trybunal orzeka w sprawach zgodnosci przepiséw
prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe, z Konstytucja, ratyfikowanymi
umowami migedzynarodowymi i ustawami.

Wprawdzie w uzasadnieniu postanowienia z 7.01.2016 r., U 8/15, OTK-A 2016, poz. 1,
Trybunal wskazal, ze: ,w jego orzecznictwie wystepuja dwa powigzane ze sobg alternatyw-
nie kryteria kwalifikowania okreslonych aktéw jako normatywnych:

1) kryterium formalne, zgodnie z ktérym przez akty normatywne rozumie si¢ wszelkie
akty, ktore — niezaleznie od swej tresci — s kwalifikowane jako zrodta prawa przez
Konstytucje (np. ustawy i rozporzadzenia, ale juz nie uchwaly i zarzadzenia, ktore
mogg by¢ forma stuzacg zaréwno stanowieniu prawa, jak i jego stosowaniu); trescig
aktéw normatywnych w znaczeniu formalnym mogg by¢ nie tylko normy prawne,
ale réwniez wypowiedzi stuzace dokonaniu okreslonych czynnosci konwencjonalnych
(np. powolanie uczelni panstwowej, wyrazenie zgody na ratyfikacje umowy miedzy-
narodowej, czy tez utworzenie organu wladzy publicznej),

Bogdan Dolnicki 107



192

Art. 4b Ustawa o samorzgdzie gminnym

2) kryterium materialne, zgodnie z ktérym przez akty normatywne rozumie si¢ wszel-
kie akty, ktore — niezaleznie od swej nazwy — zawieraja normy prawne, czyli normy
w zasadzie generalne i abstrakcyjne, z zastrzezeniem, ze wspolczesnie w doktrynie
prawniczej zdecydowanie mniej akcentuje si¢ ceche abstrakcyjnosci, wskazujac traf-
nie, iz nierzadko normy prawne majg charakter generalny i konkretny, np. normy
wyrazone w przepisach dostosowujacych; aktami normatywnymi w znaczeniu ma-
terialnym mogga by¢ nie tylko akty uznane za zrédla prawa, ale réwniez akty petnigce
rézne funkcje w zaleznosci od konkretnego przypadku (np. uchwaly i zarzadzenia),
a okreslane w art. 188 pkt 3 Konstytucji jako «przepisy prawar.

W konsekwencji, za akt normatywny w znaczeniu przewidzianym przez Konstytucje,
a tym samym akt podlegajacy kognicji Trybunatu Konstytucyjnego nalezy uznac akt spel-
niajgcy kryterium formalne lub kryterium materialne, z zastrzezeniem, Ze najcze$ciej ma-
my do czynienia ze spelnieniem obu wymienionych kryteriow”.

Z powyzszego nie wynika jednak uprawnienie do rozpoznawania przez Trybunat Kon-
stytucyjny kazdego rozporzadzenia w ramach hierarchicznej zgodnosci prawa. Jezeli
w art. 188 Konstytucji RP, okreslajagcym kognicje Trybunalu do orzekania w sprawach
zgodnosci okreslonych aktoéw z aktami wyzszego stopnia, nie wymieniono expressis verbis
rozporzadzen, to nalezy przyjaé, ze dopuszczalno$¢ kontroli rozporzadzenia bedzie mozli-
wa jedynie po spelnieniu przez ten akt kryterium materialnego, czyli wtedy, gdy bedzie on
zawieral ,,przepisy prawa” w rozumieniu art. 188 pkt 3 Konstytucji RP. Badajac kognicje do
rozpoznania aktu wskazanego w art. 188 pkt 3 Konstytucji RP, Trybunat zawsze musi prze-
sadzi¢, czy dotyczy on ,,przepisow prawa” wydanych przez centralny organ panstwowy.

Powyzsze uwagi wyrazit réwniez Trybunal Konstytucyjny w postanowieniu z 8.02.2017 r.,
U 2/16, do rozporzadzenia w sprawie ustalenia lub zmiany granic jednostek samorza-
du terytorialnego. Trybunal podtrzymat stanowisko wyrazone w wyroku K 37/06 oraz
postanowieniu U 9/07, ze ocena poprawnosci, stusznosci czy trafnosci konkretnych
decyzji o zmianie granic samorzadowych jednostek terytorialnych wymaga - przede
wszystkim — uwzglednienia okolicznosci faktycznych. Ocena zgodnosci przeprowadzona
z perspektywy hierarchicznej struktury systemu norm, w niewielkim zakresie — poza oce-
ng trybu dokonania zmian - dotyczy¢ moze tresci konkretnych postanowien o zmianie
granic, zawartych w rozporzadzeniach tego typu. Z tego powodu umorzyt postepowanie
ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Analogiczne rozwigzanie przewiduje ustawa z 9.03.2017 r. o zwigzku metropolitalnym
w wojewodztwie Slaskim' Zgodnie z jej postanowieniami Rada Ministréw moze, w dro-
dze rozporzadzenia: 1) utworzy¢ w wojewddztwie $laskim zwiazek metropolitalny, ustali¢
jego nazwe i siedzibe jego wtadz oraz ustali¢ jego obszar i granice przez wskazanie gmin
wchodzacych w skiad tego zwiazku; 2) zmienia¢ obszar i granice zwigzku metropolitalnego
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