Rozdzial I. Administracja samorzadowa
— ogolna charakterystyka

§ 1. Istota samorzadu terytorialnego w aspekcie
demokracji

Jednym z zagadnien zaliczanych do problematyki urzadzenia demokratycz-
nego panstwa jest funkcjonowanie w jego ramach samorzadu terytorialnego!.

Na podkreslenie zastuguje fakt, iz klasyczne zasady, na ktérych oparto samo-
rzad terytorialny, cho¢ pochodzg z przetomu XIX i XX w., wcale nie okazaly sie
reliktem historii, ich uniwersalna warto$¢ nie okazata sie przestarzata. Gdy reak-
tywowano w 1990 r., w Polsce samorzad terytorialny, nie trzeba bylo siega¢ wy-
tacznie do wzoréw zachodnioeuropejskiego samorzadu terytorialnego?.

Wokét pojecia samorzadu terytorialnego w doktrynie prawa administracyj-
nego toczy sie ciggle dyskusja; nie jest ono okreélane jednoznacznie. Na wspot-
czesne koncepcje samorzadu terytorialnego prezentowane w polskim pis-
miennictwie ogromny wplyw wywarly poglady dwéch wybitnych teoretykéw
samorzadu z okresu miedzywojennego: T. Bigi i J. Panejki. J. Panejko definiowat
samorzad jako oparta na przepisach ustawy zdecentralizowang administracje
panstwowa, wykonywang przez lokalne organy, niepodlegte hierarchicznie in-
nym organom i samodzielne w granicach ustawy i ogdélnego porzadku prawne-
go. T. Bigo podkreslal, Ze samorzad jest decentralizacjg administracji publicznej,
ktdrej samodzielnymi podmiotami sg korporacje’. Wspdtczesnie zdecydowanie
wiecej zwolennikéw zyskuje koncepcja T. Bigi, znajduje ona réwniez odzwier-
ciedlenie w prawnej konstrukcji samorzadu. Panuje zgodnos¢ pogladéw co do
pojmowania samorzadu jako jednej z form administracji zdecentralizowanej*.

! M. Gielda, Samorzad terytorialny w $wietle Konstytucji RP i orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego, [w:] A. Bfas (red.), Studia nad samorzgdem terytorialnym, Wroctaw 2002, s. 47.

2 A. Blas (red.), Studia nad samorzadem terytorialnym, Wroctaw 2002, s. 8.

3B. Jaworska-Degbska, Z. Duniewska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl,
Prawo administracyjne — pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2011,
S. 265-266.

4 Ibidem, s. 267.
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Samodzielnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego nie jest wartoscia abso-
lutng, jest to samodzielno$¢ okreslona jako ,samodzielnos¢ w ramach prawa”
lub ,,samodzielno$¢ w ramach nadzoru” - uznat NSA. Organy samorzadu te-
rytorialnego sg organami wladzy publicznej i wykonujac zadania publiczne po-
winny kierowac sie prawem i interesem publicznym. Interes publiczny wyraza
sie miedzy innymi w skutecznym wykonywaniu zadan publicznych®.

W literaturze przedmiotu przyjmuje sig, iz samorzad terytorialny stanowi
wyodrebniony w strukturze panstwa, powstaly z mocy prawa, zwiazek lokalne-
go spoleczenstwa, powolywany do samodzielnego wykonywania administracji
publicznej, wyposazony w materialne $rodki umozliwiajace realizacje natozo-
nych nan zadan®.

Instytucja wspoélczesnego samorzadu terytorialnego jest wynikiem dlugiej
ewolugji. Samorzad w znaczeniu prawnym (korporacyjnym) — rozumiany byt
jako wykonywanie zadan administracji publicznej w sposéb zdecydowany i na
wlasng odpowiedzialno$¢ przez odrebne w stosunku do panstwa podmioty, ktd-
re nie s3 w zakresie wykonywania swoich zadan poddane Zadnej ingerencji pan-
stwowej’.

Istotne znaczenie w procesie ujednolicenia pogladéw na charakter praw-
ny samorzadu terytorialnego wyznaczyla Swiatowa Deklaracja Samorzadu Lo-
kalnego uchwalona na 27. Swiatowym Kongresie Miedzynarodowego Zwiazku
Wtadz Lokalnych w dniach 22-26.9.1985 r., w Rio de Janeiro, zgodnie z ktora
- samorzad lokalny oznacza prawo i powinno$¢ wtadz lokalnych do lokalnego
regulowania i zarzadzania sprawami publicznymi dla dobra spolecznosci lokal-
nej” (art. 2 ust. 1) oraz ze zaréwno zasada samorzadu lokalnego, jak i podsta-
wowe kompetencje wtadz lokalnych powinny zosta¢ zapisane w Konstytucji lub
ustalone w drodze ustawowej (art. 1 i 3 ust. 3)3.

Tematyka istoty samorzadu terytorialnego zostala zawarta takze w Euro-
pejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego (uchwalonej 15.10.1985 r.). Zgodnie z jej
brzmieniem: zasady samorzadu lokalnego sa okreslane w wewnetrznych prze-
pisach prawnych i w miare mozliwosci w konstytucjach; samorzad komunal-
ny oznacza prawo i faktyczng mozno$¢ wspolnot lokalnych do regulowania
i ksztaltowania w ramach ustaw znacznej czeéci spraw publicznych, na wlasna
odpowiedzialnos¢, dla dobra mieszkancéw; podstawowe kompetencje wspdlnot
lokalnych sg okre$lone w Konstytucji lub ustawach; to postanowienie nie wyklu-
cza jednak zlecania wspdlnotom lokalnym okreslonych kompetencji w ramach

> Wyrok NSA z 5.3.2013 r., II OSK 135/13, Legalis.

6 E. Ochendowski, Prawo administracyjne - czg$¢ ogolna, Torun 2009, s. 335.
7 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Warszawa 2009, s. 17-18.

8 Ibidem, s. 18.
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ustaw; wspdlnoty lokalne majg w ramach ustaw prawo do zajmowania si¢ wszel-
kimi sprawami, ktdre nie zostaly wylaczone z ich kompetencji lub przekazane
innym organom; nadzér administracyjny nad wspélnotami lokalnymi moze by¢
sprawowany tylko w sposéb okreslony w Konstytucji lub ustawach zwyktych
i w przypadkach tam przewidzianych, celem nadzoru nad dziatalnoscig komu-
nalng moze by¢ zasadniczo tylko zapewnienie przestrzegania ustaw i zasad Kon-
stytucji; nadzdr ten w odniesieniu do zadan, ktére zostaty wspdlnotom lokalnym
powierzone, obejmowa¢ moze kontrole celowosciowy; nadzér nad wspdlnota-
mi lokalnymi nalezy tak wykonywac¢, aby przestrzegana byta zasada proporcjo-
nalnosci pomiedzy stosowanymi srodkami nadzoru i znaczeniem chronionych
przez ten nadzor interesow’.

Definicje samorzadu terytorialnego formutowane w nauce prawa admini-
stracyjnego nawiazuja do prawnej konstrukcji samorzadu. Ich fundamentem
jest regulacja zawarta w Konstytucji RP, ustawach oraz ratyfikowanych umo-
wach. Definicje te majg z reguly charakter opisowy - ukazuja katalog zasadni-
czych cech samorzadu jako instytucji prawnej. Do elementéw konstrukeyjnych
pojecia samorzadu terytorialnego zalicza si¢ powszechnie: istnienie ustawo-
wo wyodrebnionej spotecznosci lokalnej, czyli wspolnoty, do ktdrej przynalez-
nos¢ powstaje z mocy prawa; okreslenie zadan publicznych i kompetencji (takze
wiadczych), ktére spotecznosé ta wykonuje we wlasnym imieniu i interesie; wy-
konywanie zadan publicznych odbywa si¢ na zasadach wzglednej samodzielno-
$ci pod nadzorem panstwa; samodzielno$¢ ta podlega ochronie sadowej; spo-
tecznos¢ lokalna (wspolnota) ma prawo ksztaltowania w granicach ustaw swojej
organizacji wewnetrznej, wylaniania w drodze wyboréw organéw przedstawi-
cielskich oraz stanowienia prawa miejscowego; spotecznos¢ lokalna (wspdlnota)
jest wyposazona w osobowos¢ prawng©.

Niezmiernie istotnym elementem sktadajacym sie na pojecie podmiotu sa-
morzadu jest przyznawana terytorialnym zwigzkom samorzadowym przez pra-
wo osobowo$¢ prawna. Pomijajac teorie filozoficzne oraz historyczny rozwdj
tej instytucji, nalezy stwierdzi¢, ze obecnie zaréwno w literaturze, jak i ustawo-
dawstwie samorzagdowym powszechnie uznawane jest znaczenie tej osobowosci.
Przy czym osobowos¢ te dzieli sie na publiczng i prywatng (cywilnoprawna).
Osobowos¢ publicznoprawna daje jednostkom samorzadowym mozliwo$¢ na-
wigzywania stosunkéw prawnych z organami panstwa. Podmiotowos¢ prawna
samorzadu to nie tylko sprawa kompetencji administracyjnych, ale réwniez ma-

° Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15.10.1985 r.
(Dz.U. 21994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.).

10 B. Jaworska-Debska, Z. Duniewska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska,
M. Stahl, Prawo administracyjne, s. 268.
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jatkowych, cywilnoprawnych. Przyznanie takich kompetencji pociaga za soba
konieczno$¢ uzyskania przez samorzad swobody dysponowania mieniem we
wiasnym imieniu. Temu celowi ma stuzy¢ nadanie jednostkom samorzadu tery-
torialnego osobowosci cywilnoprawnej!t.

Prawna podmiotowos$¢ poszczegolnych jednostek samorzadu terytorial-
nego (gmina, powiat, samorzad wojewddztwa) oznacza, ze jednostki te rozu-
miane jako lokalna wspdlnota samorzadowa oznaczonego prawnie terytorium
maja wlasne, im tylko przypisane prawa i obowiazki w sferze prawa prywatnego
i prawa publicznego. Przez, posiadanie im tylko przyznanych praw i obowigz-
kéw ww. jednostki samorzadu terytorialnego sa podmiotami prawa odrebnymi
od innych podmiotéw prawa. Zrédtem tych praw i obowigzkéw moga by¢ tylko
przepisy prawa powszechnie obowigzujacego!Z

Zdac¢ sobie nalezy sprawe, iz podmiotowo$¢ prawna oznacza wszakze takze
zespot okreslonych powinnosci oraz wiaze sie z odpowiedzialnoscia za niewy-
konanie tych powinnosci'®.

Istotne znaczenie ma takze okre$lona w Konstytucji RP zasada samodzielno-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego. Samodzielno$¢ ta, podlegajaca ochro-
nie sadowej, okazuje si¢ w $wietle regulacji ustawowych ograniczona, a moze sie
okaza¢ w praktyce ustawowej legislacji bardzo waska zakresowo. A to pod zna-
kiem zapytania stawia kwestie, jakie beda w praktyce zakresy samodzielnosci
chronionej na drodze sadowej, i co w zakresie przyznanej samodzielnosci be-
dzie mozna jeszcze chroni¢ na drodze sadowej. Sg to podstawowe kwestie do-
tyczace kolejnego publicznego prawa podmiotowego samorzadu terytorialnego
- prawa do ochrony sadowej samodzielnosci. Prawo do sagdowej ochrony samo-
dzielno$ci ma sens wtedy, gdy istnieja konstytucyjnie, a nie jedynie ustawowo
uregulowane zakresy samodzielnosci prawnej. Pelni ono doniosta funkeje, gdy
samodzielno$¢ samorzadu nie jest pochodzenia wylacznie ustawowego. Pewne
konstytucyjne i ustawowe okreslenie samodzielnosci jest uzasadnione takze dla-
tego, aby wylaczy¢ pozakonstytucyjne i pozaustawowe dazenie samorzadu tery-
torialnego do poszerzania swej samodzielno$ci'®.

W doktrynie zwraca si¢ uwage na nieprawidfowe umieszczenie przepisu do-
tyczacego ochrony sadowej samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialne-
go. Zamiast w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP wlasciwe byloby umieszczenie tego
zapisu w art. 163. Obecny uklad tresci konstytucyjnej w tym zakresie moze bo-

1 B. Dolnicki, Samorzad, s. 21-22.

121 Bo¢ (red.), Powiat, Wroclaw 2001, s. 28.
13 Ibidem.

14 Ibidem, s. 31.
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wiem sugerowad, ze ochronie sagdowej moze podlega¢ samodzielno$¢ zwigzana
tylko z podmiotowoscig prawng jednostek samorzadu terytorialnego!>.

Na podmiotowo$¢ samorzadu terytorialnego skladaja sie nie tylko jego pra-
wa, ale takze obowiazki na nim spoczywajace lub na samorzad naktadane. Do
obowiazkéw samorzadu terytorialnego nalezy przede wszystkim wykonywa-
nie zadan publicznych, spoczywajacych na nim jako tak zwane zadania zlecone.
W mysl art. 166 ust. 1 Konstytucji RP, zlecenie zadan publicznych jest mozliwe
wtedy, gdy wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa. Moze by¢ dokonane
tylko w drodze ustawy!®.

Wszystkie prawa podmiotowe jednostek samorzadu terytorialnego moga
by¢ realizowane w zakresie okreslonym w ustawach, w ramach ustaw i w grani-
cach ustaw!’.

Omawiajac zagadnienia dotyczace podmiotowosci prawnej samorzadu te-
rytorialnego konieczne jest zwrdcenie uwagi na znaczenie osobowosci prawnej
jednostek samorzadu terytorialnego. Jest to przede wszystkim kwestia znacze-
nia, jakie ma dla podmiotowosci prawnej samorzadu terytorialnego przyznanie
mu osobowosci prawne;j.

Jest charakterystyczne, ze Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, nie przy-
znaje jednostkom samorzadu terytorialnego przymiotu prawnego osobowosci
prawnej. W literaturze przedmiotu formuluje si¢ w tej kwestii pytanie ,,czy wo-
bec tego bylaby mozliwa sytuacja, w ktdrej jednostka samorzadu terytorialnego
posiada wyodrebnione prawa i obowiazki skladajace sie na jej prawna podmio-
towos$¢, a nie bytaby wyposazona w osobowo§¢ prawng?” 8,

J. Blas podnosi, iz na to pytanie odpowiedzie¢ mozemy twierdzaco wtedy,
gdy przyjmiemy, Ze osobowo$¢ prawna samorzadu terytorialnego jest jedynie
prawnym wyrazem podmiotowosci, jest konstrukeja prawna, z ktérej nie wyply-
waja zadne materialne prawa ani obowiazki samorzadu terytorialnego jako od-
rebnego podmiotu prawa. Konstrukgja ta pelni jednak zasadnicze znaczenie dla
wyodrebnienia danej jednostki samorzadu terytorialnego jako podmiotu pra-
wa, dla przypisania im praw i obowigzkéw (ktérych zrodlem jest wszakze prawo
materialne i w pewnym zakresie procesowe), i dla kwalifikacji tych praw i obo-
wigzkow jako praw i obowigzkéw wilasnych samorzadu terytorialnego. Gmina,
powiat, samorzad wojewddztwa majg prawa wiasne, obowiazki tylko im przypi-
sane, dziataja w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢ realizujac swoje

15]. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 .,
Wroclaw 1998, s. 258.

161 Bo¢ (red.), Powiat, s. 37.

17 A. Blas (red.), Studia nad, s. 19.

18] Bo¢ (red.), Powiat, s. 36.
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prawa i obowigzki. Wyposazenie samorzadu terytorialnego w osobowos¢ praw-
ng wyodrebnia go wyraznie od innych podmiotéw prawa, np. od panstwa. Sa-
morzad terytorialny nie wyposaza sam siebie w osobowos$¢ prawng. Jest osoba
prawng stworzong przez panstwo, nie jest tworem prawnym wlasnym ani tez re-
zultatem dziatan prywatnych poszczegdlnych cztonkéw wspdlnoty. Jest osoba
prawa publicznego, wykonujaca zadania publiczne®.

Koncepcja Karola von Steina opierala sie na zalozeniu, iz podstawy idei sa-
morzadno$ci musi by¢ naturalna sktonno$¢ do wyrazania woli dajacej sie w ja-
ki sposdb wyodrebni¢ (w tym wypadku terytorialnie) zbiorowosci obywateli.
Ta sama idea przy$wiecata autorom koncepcji odrodzenia samorzadu teryto-
rialnego po prawie 40 latach jego nieobecnosci w prawie pozytywnym i prak-
tyce funkcjonowania organéw lokalnej wladzy w Polsce, gdy pod koniec 1989 r.
podjeto prace nad projektami przyszlych ustaw samorzadowych. W ich wyni-
ku, w dniu 8.3.1990 r. Sejm uchwalit ustawe o samorzadzie terytorialnym , ktéra
ustanowifa ustrojowe podstawy do zainicjowania 27.5.1990 ., tj. w dniu pierw-
szych wyboréw do rad gmin, funkcjonowania organéw samorzadu terytorial-
nego®.

Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sado-
wej. Zasade te wprowadza juz art. 11 EKSL, stanowiac, Ze spotecznosci lokalne
maja prawo do odwolania na drodze sadowej w celu zapewnienia swobodne-
go wykonywania uprawnien oraz poszanowania zasad samorzadnosci teryto-
rialnej, przewidzianych w Konstytucji RP lub w prawie wewnetrznym. I wlas-
nie Konstytucja RP oraz przepisy trzech ustaw samorzadowych wprowadzaja te
zasade (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 2 ust. 3 SamGminU i SamPowU,
art. 6 ust. 3 SamWojU, dostownie powtarzajace ten przepis). Oznacza to, ze kaz-
da jednostka samorzadu terytorialnego moze dochodzi¢ swoich praw naruszo-
nych przez ztamanie zasady samodzielnosci przed niezawistym sagdem?!.

Elementem samodzielnosci oraz podmiotowosci samorzadu terytorialnego
jest rowniez jego samodzielnos¢ finansowa. Jej réwniez nie nalezy generalizo-
wa¢, bowiem ona moze by¢ ograniczona (np. poprzez nalozenie na jednostke
samorzadu terytorialnego obowigzku w drodze ustawy). W stosunku do usta-
wodawcy, ograniczajacego te samodzielno$¢, Trybunat Konstytucyjny sformu-
towal teze ingerencji zgodnej z zasadg proporcjonalno$ci®?.

Niektdrzy autorzy w przypadku samorzadu terytorialnego méwia o jego au-
tonomii. Teza ta na gruncie prawa polskiego jest nieuprawniona. Samorzad jest

194, Blas (red.), Studia nad, s. 19.

20 Ihidem, s. 86.

2], Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 189.
22 Orzeczenie TK z 23.10.1996 r., K 1/96, Legalis.
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bowiem tylko jedng z form administracji zdecentralizowanej, chociaz trzeba
podkresli¢, ze najdalej idaca. Nalezy jednak mie¢ jednocze$nie na wzgledzie, ze
samodzielno$¢ podmiotéw administracji zdecentralizowanej, w tym samorza-
du, jest prawnie ograniczona?®. Inaczej méwigc, miesci sie w granicach prawa.
Jest to podstawowa cecha konstrukcyjna administracji zdecentralizowanej, nie-
zbedny warunek decentralizacji jako samodzielnosci prawnie okreslonej (ogra-
niczonej)?*.

Decentralizacja w formie samorzadu terytorialnego jest gléwnym sktadni-
kiem ideologii panstwa demokratycznego, ksztaltowanej w Europie od poczatku
liberalizmu. Dobitny wyraz daje jej preambutfa Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego ,,[...] spolecznosci lokalne stanowig jedng z zasadniczych podstaw
ustroju demokratycznego, [...] ochrona i ugruntowanie samorzadu terytorial-
nego w poszczegdlnych krajach Europy przyczyniaja sie w powaznym stopniu
do budowy Europy w oparciu o zasady demokracji i decentralizacji wtadzy”. Po-
dobne sformutowanie zasady uniwersalnej zawiera preambutla Europejskiej Kar-
ty Samorzadu Regionalnego, ,,[...] prawo obywateli do uczestnictwa w kierowa-
niu sprawami publicznymi jest jedna z demokratycznych zasad wspoélnych dla
wszystkich panstw cztonkowskich [...] istnienie regionéw sprzyja wykonywa-
niu tego prawa’.

Demokracja jest wigc wartoscia, ktdrg osiaga si¢ m.in. na drodze reform de-
centralizacyjnych, tym samym jest ich aksjologicznym uzasadnieniem: utworze-
nie samorzadu terytorialnego na kilku poziomach oznacza poszerzenie prze-
strzeni demokratycznego zycia publicznego®.

§ 2. Koncepcje funkcjonowania samorzadu
terytorialnego

Samorzad terytorialny to wyodrebniona terytorialnie grupa spoteczna (zwia-
zek publicznoprawny), ktdrej cztonkostwo powstaje z mocy prawa, powotana do
wykonywania zadan administracji publicznej w sposdb samodzielny i we wtas-
ciwych formach. Administracja wykonywana przez organy tej grupy ma charak-
ter przedstawicielski, pozostajacy pod kontrolg grupy i jest czescia dwutorowe-
go aparatu administracji paristwowe;j2°.

23 A. Blas (red.), Studia nad, s. 269.

24 A. Blas, Samodzielno$¢ dziatania organu administracji publicznej — problem badawczy,
Acta Universitatis Wratislaviensis 1997, No 1931,s. 7 i n.

25 A. Blas (red.), Studia nad, s. 145-146.

26 ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 182.



Rozdziat 1. Administracja samorzgdowa - ogélna charakterystyka

Trzeba zwrdci¢ uwage na to, ze jednostki samorzadu terytorialnego sa po-
wigzane z pafstwem. Zostaly bowiem utworzone, uksztaltowane organizacyj-
nie, kompetencyjnie i funkcjonalnie przez panstwo w osobie ustawodawcy.
Dziataja w formach prawnych charakterystycznych dla panstwa. Zatatwiaja jako
zadania wlasne ustawowo sprecyzowane zadania publiczne nalezace uprzednio,
w okresie przedsamorzagdowym, do panstwowej administracji rzadowej. Rea-
lizuja ponadto jako zadania zlecone aktualne zadania administracji rzadowe;.
Administracja rzagdowa i administracja samorzadowa, chociaz zbudowane we-
dlug odrebnych zasad centralizacji oraz decentralizacji, sa jednoczesnie czeécia-
mi sklfadowymi wiekszej catosci, tzn. administracji publicznej. Z konstytucyjnej
zasady praworzadnosci wynika, ze zadania, sposob ich wykonania oraz wiezi
miedzy podmiotami administracji publicznej s3 uregulowane prawnie?’.

Zgodnie z art. 16 Konstytucji RP ogdl mieszkancéw jednostek zasadnicze-
go podzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspdlnote samorzadows. Sa-
morzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystugu-
jaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje
w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢.

Regulacja prawna dotyczaca samorzadu terytorialnego jest bardzo rozbu-
dowana i ma swoja wiasng strukture. Mozna wiec méwi¢ o osobnej podgatezi
prawa administracyjnego, jaka jest ,prawo samorzadu terytorialnego”. Podsta-
wowg role w tym systemie odgrywaja przepisy Konstytucji RP, ktéra regulu-
je zagadnienia samorzadu terytorialnego w osobnym rozdziale (rozdziat VII -
art. 163-172). Przepisy te wyrazaja zasady konstrukcyjne samorzadu, a takze
reguluja niektore zagadnienia szczegotowe. Obok Konstytucji RP zbior prze-
piséw o charakterze ogélnym zawiera Europejska Karta Samorzadu Lokalne-
go. Podstawowa regulacja dotyczaca samorzadu terytorialnego jest umieszczona
w trzech ustawach, z ktérych kazda dotyczy jednostek samorzadu terytorialnego
innego szczebla. Podzial na trzy ustawy ma przede wszystkim przyczyny histo-
ryczne, gdyz najpierw w 1990 r. samorzad terytorialny powstat tylko na szczeb-
lu gminnym. Dopiero podstawowa reforma administracji publicznej w 1998 r.,
oznaczala powstanie samorzadu na szczeblu powiatowym i wojewddzkim. ,,Do-
budowanie” szczebla powiatowego i wojewoddzkiego nastapito w drodze oddziel-
nych ustaw, co bylo z pewnoscia zabiegiem latwiejszym legislacyjnie niz ustala-
nie calej konstrukeji samorzadu terytorialnego od poczatku?®.

W obowigzujacej dzi§ Konstytucji RP najnizej polozona struktura samorza-
du terytorialnego nazwana jest gmina. Z kolei powiat, mimo ze w Konstytucji RP
nienazwany, ma w niej swoje podstawy. I mimo ze podstawy te daja tylko moz-

27 A. Blas (red.), Studia nad, s. 270.
28 ] Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 185.
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liwo$¢ istnienia powiatu (,albo lokalnego i regionalnego”) aktualne podstawy
ustawowe wydaja sie by¢ trwale i bardziej potrzebne od podstaw wojewddztwa
samorzadowego. Najwicksza za$ struktura samorzadu terytorialnego w postaci
wojewddztwa nazwana jest w Konstytucji RP jednostka samorzadu regionalne-
go. Oznacza to, Ze samorzad powiatowy i samorzad wojewoddzki nie wywodza
swych nazw z Konstytucji RP. Sytuacja jest rezultatem niepewnosci konstytu-
cyjnego projektodawcy co do ostatecznego ksztaltu podzialu administracyjnego
kraju i ostatecznej struktury samorzadu terytorialnego w Polsce. Rowniez alter-
natywno$¢ sformutowan art. 164 jest wyjatkowa w skali $wiatowej?.

Wspolnota samorzadowa jest tworzona przez wszystkich mieszkancow za-
mieszkujacych okreslone jednostki podziatu terytorialnego, obejmuje wiec nie
tylko obywateli, ale i cudzoziemcéw. Wykonuje ona zadania publiczne we wias-
nym imieniu, posiada osobowo$¢ prawna, a jej samodzielno$¢ podlega ochro-
nie prawnej. Na mocy obowigzujacych aktualnie przepiséw prawnych wspolno-
te samorzadowa stanowi ogot mieszkancow danej jednostki terytorialnej. Jest to
wspdlnota powstala z mocy prawa, stanowi wiec przymusowy zwiazek obywate-
li. Osoba fizyczna nie moze wiec odmoéwic przynaleznosci do zwigzku samorza-
dowego ani tez organ tego zwiazku nie moze jej z niego wykluczy¢. Podmiotem
wiadzy publicznej jest samorzad terytorialny, ktory uczestniczy w jej sprawowa-
niu. Powierzone mu zadania publiczne samorzad wykonuje w imieniu wlasnym,
z wylaczeniem zadan zastrzezonych dla organéw administracji rzadowej. Zada-
nia swoje wykonuje na wlasng odpowiedzialnos¢. Moze on takze wykonywac
okreslone zadania zlecone, na podstawie porozumienia z organami administra-
cji rzgdowej*.

Samorzad nie jest i nie moze by¢ organizacja autonomiczng skoro wykonuje
administracje panstwowa na zasadzie decentralizacji, to bardzo silne sg jego po-
wigzania z panstwem. Panstwo to bowiem za posrednictwem swoich organéw
moze wplywa¢ na dzialalnos¢ samorzgdu. Oddziatywania te musza by¢ jednak-
ze $cisle okreslone przepisami prawa. W rezultacie samodzielnosci samorzadu
upatruje sie nie w catkowitym uniezaleznieniu od panstwa, lecz w precyzyjnym
okresleniu, kiedy administracja panstwowa moze ingerowa¢ w obszar samo-
dzielnego dzialania organéw komunalnych. Ingerencje te przybieraja zazwyczaj
posta¢ oddziatywan nadzorczych?!.

Zadne z ustawodawstw nie zawiera wyczerpujacej definicji samorzadu te-
rytorialnego, totez trud zdefiniowania tego samorzadu spada na doktryne. Naj-

29 A, Blas (red.), Studia nad, s. 38.

30 W, Skrzydto, Komentarz do art. 16 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2013
(Lex dla ST 2013, http.lex.online.wolterkluwer.pl/, dostep 8.5.2013 r.).

31 B. Dolnicki, Samorzad, s. 30.
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czedciej dokonywano tego, formulujac katalog cech samorzadu terytorialnego
na podstawie rozwigzan normatywnych. Za podstawowe elementy takiego ka-
talogu uzna¢ mozna: podmiot i przedmiot samorzadu, zadania samorzadu oraz
nadzér nad samorzagdem?2.

Zgodnie z art. 163 Konstytucji RP samorzad wykonuje zadania publiczne
niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz pub-
licznych. Przepis ten kreuje zasade udzialu samorzadu terytorialnego w spra-
wowaniu wladzy. Podzial zadan samorzadu terytorialnego miedzy jednostki
poszczegdlnych szczebli (gming, powiat, wojewddztwo) opiera si¢ na zasadzie
pomocniczosci, zgodnie z ktéra samorzadom wyzszych szczebli przypisuje sie
tylko takie sprawy o charakterze lokalnym, ktérych gmina nie jest w stanie zata-
twi¢ sama. Zasada ta jest przewidziana w Konstytucji RP (art. 164 ust. 3), ktdra
stanowi, ze gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nieza-
strzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego™.

Istnieje domniemanie kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego,
a w ich ramach domniemanie kompetencji gminy. Pozwala to na ogélne spo-
strzezenie, ze wlasnie samorzad terytorialny wykonuje zasadnicza cze$¢ zadan
publicznych w terenie i Ze w zwigzku z tym zakres jego dziatania jest bardzo
szeroki. Z tego powodu istnieje problem nalezytego normatywnego uregulowa-
nia tego zakresu. Uregulowanie to powinno by¢ kompromisem miedzy zasada
domniemania kompetencji a kazuistycznym, enumeratywnym wyliczeniem po-
szczegdlnych obszardéw dziatania danej jednostki samorzadu terytorialnego.

W tym celu ustawodawca postuguje si¢ okresleniem ,,zadanie” jednostki sa-
morzadu terytorialnego, ktére rézni sie trescig od pojecia kompetencji i powo-
duje, ze wszelkie ,domniemania kompetencji” powinni$my tym bardziej trakto-
waé umownie. Podczas gdy kompetencja jest przypisana konkretnemu organowi
samorzadu terytorialnego, zadanie dotyczy calej jednostki tego samorzadu. Za-
dania ma wigc, np. gmina lub powiat, a kompetencje — wojt lub sejmik woje-
wodzki. Zadania sg uregulowane przez specjalng kategorie norm prawa admi-
nistracyjnego, nazwanych normami zadaniowymi. Ustalajac zakres dziatania
jednostek kazdego szczebla samorzadu terytorialnego, ustawodawca katalogu-
je ich zadania, wprowadzajac dualizm kompetencyjny i podstawowy podziat na
zadania wlasne i zlecone (art. 166 ust. 1 i 2 Konstytucji RP)3%.

Za podstawowe rozréznienie zadan samorzadu terytorialnego — pomimo
jego umownosci i wszelkich trudnosci z precyzyjnym wskazaniem na kryteria

32 Ihidem, s. 19.

33 B. Jaworska-Debska, Z. Duniewska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska,
M. Stahl, Prawo administracyjne, s. 303.

34]. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 190.
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przeprowadzenia delimitacji w tym zakresie — przyjmuje si¢ zadania wlasne sa-
morzadu terytorialnego i zadania administracji rzadowej wykonywane przez sa-
morzad terytorialny w postaci zadan zleconych (powierzonych, poruczonych).
Za kryterium wyodrebnienia tych dwdch rodzajéw zadan przyjmuje si¢ sposob
ich wykonywania, wynikajacy z przyjetych zalozen. Jezeli okre$lone zadanie czy
kompetencja powinna by¢ na obszarze calego kraju wykonywana wedlug jedno-
litych regul, w sposob zestandaryzowany i w sformalizowanym trybie, to jest to
zadanie zlecone. Jezeli za$ okreslone zadanie nie jest i nie musi by¢ wykonywane
na tych zasadach, to jest to zadanie wtasne samorzadu®.

Z podziatu zadan publicznych na wlasne i zlecone nie wynika przeciwstawie-
nie samorzadu terytorialnego i panstwa, poniewaz z prawnego punktu widze-
nia samorzad terytorialny réwniez we wlasnym zakresie sprawuje administracje
publiczng. W obydwu zakresach samorzad terytorialny realizuje zadania okres-
lone ustawami. Ustawowo okreslony publiczny charakter zadan samorzadu tery-
torialnego wskazuje na ich miejsce w realizacji wewnetrznej funkcji panstwa’®.

Samorzad terytorialny — gmina, powiat, samorzad wojewddztwa nie sg pan-
stwami w panstwie, lecz samodzielnymi cze$ciami ogdlnego systemu. Totez
panstwo musi mie¢ mozliwos¢ okreslania organizacji poszczegélnych jednostek
samorzadu terytorialnego, zadan oraz sposobéw ich wykonywania. Samorzad
terytorialny ma prawo do samodzielnego kierowania swym postepowaniem
i osiggania wlasnych celow, ktére jednak nie mogg sta¢ w sprzecznosci z intere-
sem spotecznym narodu jako suwerena. Prawo do autonomii lokalnej zabezpie-
czone jest ,w ramach prawa’, tzn. gwarantowane jest normami pafnstwowymi®’.

Z pewnymi swoisto$ciami w aktualnym polskim porzadku prawnym gmi-
na, powiat i wojewddztwo wystepuja w czterech podstawowych znaczeniach?®.
Po pierwsze, gmina, powiat i wojewodztwo wystepuja jako jednostki zasadni-
czego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa, gdzie oznaczajg wy-
tacznie okreslone terytorium pozostajace w nastepujacych wzgledem siebie re-
lacjach: gmina jest elementem skltadowym powiatu lub z mocy prawa wystepuje
jako taka jednostka, ktorej przystuguja prawa powiatu; z kolei powiat obejmu-
je obszar kilku gmin (lub jednej gminy) i jest jednocze$nie czeécig obszaru wo-
jewddztwa; wojewddztwo wreszcie obejmuje obszar kilku powiatow i jest jed-
noczes$nie najwicksza jednostka zasadniczego podziatu administracyjnego kraju
powolang w celu realizacji zadan publicznych®.

35 B. Jaworska-Debska, Z. Duniewska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska,
M. Stahl, Prawo administracyjne, s. 304.

36 B. Dolnicki, Samorzad, s. 26.

37 Ibidem, s. 29.

38A. Blas (red.), Studia nad, s. 39.

39 Ibidem, s. 40.
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Po drugie, zar6wno gmina jak i powiat wystepuja jako lokalne wspolnoty sa-
morzadowe wraz z odpowiednim terytorium. Podczas, gdy pojecie odpowied-
niego terytorium jest tatwe do zrozumienia, to pojecie wspolnoty samorzado-
wej moze by¢ interpretowane kontrowersyjnie, cho¢ niewatpliwie kontrowersja
ujawni sie predzej w zakresie znaczenia niz sktadu wspdlnoty. Po trzecie, jako
jako$ wskazany czy dobrany organ gminy, powiatu, wojewddztwa. Ilekro¢ w po-
rzadku prawnym spotykamy odniesienie do gminy, powiatu, wojewddztwa, pra-
wie zawsze chodzi o ktérys z organéw gminy, powiatu czy wojewddztwa. Po
czwarte, w kontekscie abstrakcyjnym, gdzie przez gmine, powiat, wojewodztwo
prawodawca lub orzekajacy rozumie jeden lub jednoczesnie kilka z wyzej wy-
odrebnionych elementéw (pojecia) gminy, powiatu czy wojewddztwa i gdzie nie
mozna znalez¢ rezimu konsekwentnego rozumienia uzytego pojecia“’.

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage na samotnos$¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ktdre nie s3 ze soba pofaczone i nie sg ani zalezne, ani
zwierzchnie; s3 osobne. Zeby nie przepisy o zwiazkach, stowarzyszeniach, po-
rozumieniach i zrzeszeniach, bylyby nie tylko osobne, ale bylyby odizolowane.
Wejscie w celowq koalicje nie jest wymuszone ustaws, jest dobrowolne. Gmi-
na, powiat czy wojewddztwo o malej inicjatywie pozostaja wiec oddzielone od
reszty systemu organizacyjnego panstwa (poza administracja zespolong i poza
miedzynarodowymi zrzeszeniami spolecznosci regionalnych i lokalnych, ktére
sa sila ochrony intereséw panstwa, mocno reglamentowane). Nie biorg wiec te
jednostki udzialu w budowaniu samorzadowej czesci panistwa i spoleczenistwa,
biorg tylko udzial w budowaniu samorzadowej gminy, samorzadowego powiatu
i samorzadowego wojewodztwatl.

W literaturze przedmiotu podnoszono, iz utworzenie nowych struktur w ad-
ministracji publicznej (powiatéw, samorzadéw wojewddztw), ktére nie beda po-
zostawaly w zalezno$ci hierarchicznej, zwiekszy role ukladéw koordynacyjnych,
ale tak sie nie stato?.

Podstawowq zasada, wedtug ktorej jest budowany i dziata samorzad teryto-
rialny, jest zasada pomocniczosci. Zasada ta wynika z art. 4 ust. 3 EKSL, zgodnie
z ktérym ,generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny pono-
si¢ przede wszystkim te organy wladzy, ktére znajduja sie najblizej obywate-
li. Powierzajac te funkcje innemu organowi wiadzy, nalezy uwzgledni¢ zakres
i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci oraz gospodarnosci”. W odnie-
sieniu do samorzadu terytorialnego zasada ta jest rozwinieta rowniez w Kon-

40 Thidem, s. 40-41.

4 Ibidem, s. 45-46.

42 E. Knosala, Prawne uktady sterowania w administracji publicznej, Katowice 1998,
s. 186-187.
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stytucji RP najpierw poprzez ustanowienie tzw. domniemania kompetencji
(domniemania zadan) na rzecz calego samorzadu terytorialnego (art. 163),
a nastepnie ,,na nizszym pietrze” ustanowienie takiego domniemania na rzecz
gminy oraz nazwanie gminy podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego
(art. 164 ust. 1 i 3). Domniemanie kompetencji na rzecz gminy zostato powtd-
rzone w art. 6 SamGminU, zgodnie z ktérym do zakresu dzialania gminy naleza
wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym niezastrzezone ustawami na
rzecz innych podmiotéw (ust. 1), a jezeli ustawy nie stanowia inaczej, rozstrzy-
ganie w tych sprawach nalezy do gminy (ust. 2). Regulacja ta jest pozornie jas-
na®®. Po jej wprowadzeniu pojawil sie jednak problem nalezytego rozgraniczenia
zadan i kompetencji gminy i powiatu oraz utrzymania podstawowego charakte-
ru gminy wobec powiatu, ktéry wynika z art. 164 ust. 1 Konstytucji RP. Odjecie
bowiem gminie chocby czesci jej dotychczasowych zasad oznaczaloby cofniecie
sie w procesie decentralizacji i w rozwijaniu zasady pomocniczo$ci. Z tego tez
powodu bywa kwestionowana sama tre$¢ art. 164 ust. 2 Konstytucji RP, odda-
jacego w rece ustawodawcy zwyklego prawo do pozakonstytucyjnego ksztatto-
wania liczby oraz charakteru poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego.
Mozna w tym dostrzec przelamanie immanentnej cechy Konstytucji RP, przeja-
wiajacej sie w dazeniu do stworzenia jednolitych podstaw i trwatosci jej rozwia-
zan, a takze niebezpieczenstwo destabilizowania systemu samorzadowego®..
Samorzad terytorialny na trwale wpisat si¢ w administracyjny i obywatelski
pejzaz kraju. Powstale w 1990 r. gminy, a dziewie¢ lat péZniej samorzadowe po-
wiaty i wojewddztwa, staly sie czes$cia demokratycznego panstwa prawnego, po-
budzity spoteczny i gospodarczy rozwdj Polski, przyczynily si¢ do upodmioto-
wienia wspdlnot lokalnych. Nie pada juz pytanie, czy samorzadno$¢ terytorialna
jest nam potrzebna. Coraz czesciej zastanawiamy sie nad tym: jaka ma by¢?4°.
Rosngca liczba zadan samorzadu terytorialnego, zmiany w podziale zadan
pomiedzy administracja publiczng i sektorem prywatnym, zmiany w podzia-
le zadan miedzy administracja rzadowa i samorzadows, dazenie do wigkszej
sprawnosci i oszczednosci w funkcjonowaniu panstwa, intensyfikacja wspdtpra-
cy i integracji miedzynarodowej sprawia, ze zagadnienie instrumentéw dziata-
nia samorzadu terytorialnego jest zagadnieniem o szczegolnej donioslosci te-

8] Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 186.

4 P Dobosz, Struktura organizacyjna jednostek samorzadu terytorialnego - zatozenia konsty-
tucyjne i ich realizacja, [w:] P Sarnecki (red.), Samorzad terytorialny, zasady ustrojowe i praktyka,
Warszawa 2005, s. 160, za: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 186.

5], Hausner (red.), Raport o stanie samorzadnoéci terytorialnej w Polsce, Wydawca opraco-
wania jest Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, 2013, http://www.msap.uek.krakow.pl/doki/
publ/raport-dysfunkcje.pdf (dostep 10.1.2014 r.).
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oretycznej i praktycznej*®, nie sposob w procesie tym pomingé szczegdlnego
znaczenia kontroli i nadzoru jako gwarancji zasady demokratycznego panstwa.
W literaturze przedmiotu mozna spotka¢ rézne koncepcje samorzadu te-
rytorialnego formutowane ze stanowiska nauk ekonomicznych, nauk politycz-
nych, teorii organizacji i zarzadzania oraz psychologii politycznej. Latwo mozna
zauwazy¢, iz naukowcy nie méwia o samorzadzie terytorialnym jednym glo-
sem. Jakze rozbiezne sg twierdzenia, a co za tym idzie, jakze rozbiezne moga
by¢ oczekiwania pod adresem samorzadu terytorialnego. W ww. koncepcjach
dokonuje sie catkowicie niekonstytucyjna transformacja sytuacji prawnej jed-
nostki (obywatela), cztonka wspolnoty samorzadowej, calych wspdlnot samo-
rzagdowych. W koncepcjach tych, jednostka staje si¢ klientem (koncepcja ekono-
miczna), ustugobiorca, elementem organizacji (koncepcja teorii i zarzadzania),
instrumentem osiggania celéw politycznych, autorem sceny politycznej (kon-
cepcja polityczna). Jednostka przestaje by¢ podmiotem konstytucyjnie okreslo-
nych praw i wolnosci, staje sie uczestnikiem gry rynkowej, gry politycznej lub
instrumentem osiggania celow ekonomicznych i celéw politycznych?”.

I. Gmina w strukturze samorzadu terytorialnego

Przeprowadzona reforma administracji publicznej z 1998 r., umocnita po-
zycje ustrojowa gminy jako podstawowej instytucji samorzadu terytorialnego.
Przemawiaja za tym konstrukcje formul zadaniowych powiatu i wojewddztwa
samorzagdowego, w ktdrych zawarto jednoznacznie sformulowane gwarancje
ochrony sfery kompetencyjnej gmin. Zdawac sobie nalezy sprawe, iz poszuki-
wania modeli ustrojowych samorzadu terytorialnego nie skonczyly sie w mo-
mencie uchwalenia pakietu ustaw reformy, bowiem zgodnie z przepisami usta-
wy - Przepisy wprowadzajace reforme*® — powinna nastgpi¢ ewaluacja skutkow
reformy i dalsze poszukiwanie zmian (art. 107), nie ulega jednak watpliwosci iz
we wszystkich rozwazaniach jakie mogg tu by¢ prowadzone, gmina jako podsta-
wowa jednostka samorzadu terytorialnego bedzie zawsze obecna®.

Zgodnie z ustawg o samorzadzie gminnym*>® do zakresu dzialania gminy
naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone usta-
wami na rzecz innych podmiotéw. Gmina wykonuje zadania publiczne w imie-

46 A, Blas (red.), Studia nad, s. 413.

47 Ibidem, s. 34.

48 Ustawa z 17.10.1998 1. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje
publiczng (Dz.U. Nr 133, poz. 872 ze zm.).

49 A. Blas (red.), Studia nad, s. 119-120.

50 Ustawa z 8.3.1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 594
ze zm.).
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niu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢, posiada osobowos¢ prawna, samo-
dzielno$¢ gminy podlega ochronie sadowej. Wykonywanie zadan publicznych
w imieniu wlasnym oznacza, Ze gmina - bedac elementem struktur publicznych
- nie dziala w imieniu tych struktur jako ich przedstawiciel, pelnomocnik czy
mandatariusz, lecz jest autonomicznym podmiotem praw i obowigzkéw zwig-
zanych z realizacjg tych zadan - takze wtedy, gdy sa to zadania zlecone gmi-
nie. Wykonywanie zadan na wlasna odpowiedzialno$¢ oznacza, ze gmina nie
moze przerzucaé na inne osoby i instytucje, w tym réwniez na panstwo, odpo-
wiedzialnosci za negatywne nastepstwa podejmowanych przez nig decyzji, jak
réwniez za brak lub zaniechanie realizacji zadan®.

Od samego poczatku funkcjonowania samorzadu terytorialnego przyjmo-
wano z jednej strony, iz ,Samodzielnos¢ gminy oznacza, Ze w granicach wynika-
jacych z ustaw nie jest ona podporzadkowana czyjejkolwiek woli oraz ze w tych
granicach podejmuje czynnosci prawne i faktyczne, kierujac sie wylacznie wlas-
nga wola, wyrazong przez jej organy pochodzace z wyboru. A zatem, samodziel-
nos¢ ta wynika z granic okreslonych przez ustawy, ktore precyzyjnie ustalaja za-
kres przedmiotowy, w ktérym samodzielno$¢ ta obowiazuje. Tak wiec zakres
i tre$¢ tej samodzielno$ci mozna ustali¢ dopiero za pomoca wykladni odnie-
sionej do konkretnej sytuacji®>?, za$ z drugiej strony, podkreslano, iz ,,Praw-
na ochrona samodzielno$ci gminy [...] nie obejmuje dzialan bezprawnych”!’.
Zwlaszcza za$ wskazywano, iz osobowo$¢ prawna gminy zobowiazuje ja do
prawnej legitymizacji podejmowanych przez nig dzialan, co wyrazat najlepiej je-
den z wyrokéw NSA w sformutowaniu ,,do dziatalno$ci organéw samorzadu te-
rytorialnego w sferze zobowigzan publicznoprawnych nie stosuje si¢ zasady «co
nie jest zakazane jest dozwolone» lecz regute «dozwolone jest tylko to, co prawo
wyraznie przewiduje»”>>.

W odniesieniu do gminy przyjeto najszersza formute zadaniowa stanowiaca
podstawe jej wladztwa kompetencyjnego. Zgodnie z art. 6 ust. 1 SamGminU do
zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokal-
nym, nie zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw, przy czym formuta
ta zyskuje swoje uzupelnienie i wzmocnienie zarazem domniemaniem wiasci-
wosci organéw gminy z ust. 2 tego przepisu. Istotnymi elementami konstrukcyj-
nymi tej formuly sa publiczny i lokalny jednoczesnie charakter spraw, ktorymi
zajmowa¢ majg sie gminy>*.

SLA. Szewc, Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, Warszawa 2012 (Lex dla ST,
http.lex.online.wolterkluwer.pl/, dostep 8.5.2013 r.).

52 Wyrok NSA we Wroctawiu z 4.2.1999 r., IT SA/Wr 1302/97, OSS 2000, Nr 3, poz. 77.

53 Wyrok NSA w Warszawie z 15.1.1997 r., III SA 534/96, MoPod 1997, Nr 12, poz. 374.

>4 A. Blas (red.), Studia nad, s. 89-90.
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Rozdziat I. Administracja samorzgdowa - ogélna charakterystyka

W ramach zadan wiasnych gminy ustawa wyrdznia specjalng kategorie za-
dan obowiazkowych, ktérych istnienie jest uzaleznione od odrebnych regula-
cji ustawowych (art. 7 ust. 2 SamGminU). Wyodrebnienie takiej kategorii jest
uzasadnione tym, zeby wyposazajac samorzad terytorialny w okreslony zakres
dzialania, nie uzaleznia¢ realizacji jakich$ istotnych zadan z zakresu admini-
stracji publicznej tylko od woli poszczegdlnych organdéw samorzadowych albo
od czynnikéw finansowych lub wystepujacych doraznie. Zadanie obowigzkowe
musi by¢ wiec wykonane (nawet jezeli jest to zadanie wlasne) niezaleznie od
jakichkolwiek przeszkodd politycznych czy ekonomicznych, partykularnych czy
spotecznych. Tym samym obywatele maja gwarancje, ze w dziedzinach istot-
nych dla nich zyciowo nie beda pozbawieni pomocy gminy. Trzeba jednoczes-
nie pamietad, ze wyodrebnienie kategorii zadant obowigzkowych nie pozwala na
wprowadzenie dychotomicznego podziatu zadan gminy na obowigzkowe i cal-
kowicie fakultatywne. Wykonanie jakiegokolwiek zadania nie moze by¢ uznane
za fakultatywne, gdyz wykonanie kazdego z nich faczy si¢ z kompetencja jakie-
go$ organu gminy, a w pojeciu kompetencji miesci si¢ nie tylko uprawnienie,
lecz takze obowigzek jego realizacji®.

Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wlasnych gmi-
ny. W szczegdlnosci zadania wlasne obejmuja sprawy: fadu przestrzennego, go-
spodarki nieruchomosciami, ochrony srodowiska i przyrody oraz gospodarki
wodnej; gminnych drég, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowe-
go; wodociggow i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania $cie-
kéw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych,
wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energie
elektryczng i cieplng oraz gaz; dzialalnoéci w zakresie telekomunikacji; lokalnego
transportu zbiorowego; ochrony zdrowia; pomocy spotecznej, w tym o$rodkéw
i zaktadow opiekuniczych; wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej; gmin-
nego budownictwa mieszkaniowego; edukacji publicznej; kultury, w tym biblio-
tek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad za-
bytkami; kultury fizycznej i turystyki, w tym terendéw rekreacyjnych i urzadzen
sportowych; targowisk i hal targowych; zieleni gminnej i zadrzewien; cmenta-
rzy gminnych; porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochro-
ny przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania
gminnego magazynu przeciwpowodziowego; utrzymania gminnych obiektéw
i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektéw administracyjnych; polityki
prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w ciazy opieki socjalnej, medycznej
i prawnej; wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym tworzenia
warunkoéw do dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania progra-

55 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 201.
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mow pobudzania aktywnosci obywatelskiej; promocji gminy; wspotpracy i dzia-
talnosci na rzecz organizacji pozarzadowych; wspotpracy ze spotecznoéciami lo-
kalnymi i regionalnymi innych panstw. Ustawy okreglaja, ktore zadania wlasne
gminy maja charakter obowigzkowy. Przekazanie gminie, w drodze ustawy, no-
wych zadan wilasnych wymaga zapewnienia koniecznych $rodkéw finansowych
na ich realizacje w postaci zwigkszenia dochodéw wlasnych gminy lub subwen-
¢ji. Ustawy moga naklada¢ na gmine obowigzek wykonywania zadan zleconych
z zakresu administracji rzadowej, a takze z zakresu organizacji przygotowan
i przeprowadzenia wyboréw powszechnych oraz referendéw. Zadania z zakresu
administracji rzadowej gmina moze wykonywa¢ réwniez na podstawie porozu-
mienia z organami tej administracji. Gmina moze wykonywa¢ zadania z zakresu
wiasciwosci powiatu oraz zadania z zakresu wlasciwosci wojewddztwa na pod-
stawie porozumien z tymi jednostkami samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z art. 163 Konstytucji RP samorzad terytorialny (in genere) wy-
konuje te istotng czes$¢ zadan publicznych, ktdra nie zostala zastrzezona przez
Konstytucje RP lub ustawy dla organéw innych wladz publicznych, takich jak:
organy ustawodawcze, administracja rzadowa, organy wymiaru sprawiedliwo-
$ci itp. Natomiast gminy, jako podstawowe jednostki tego samorzadu, wykonu-
ja wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jed-
nostek samorzadu terytorialnego (art. 164 Konstytucji RP i art. 6 SamGminU).
Sa to zadania o znaczeniu lokalnym. Powyzsze przepisy wprowadzaja domnie-
manie wlasciwosci samorzadu terytorialnego w realizacji zadan publicznych,
a w szczegdlnosci domniemanie wiasciwosci gminy. Wykonujac te zadania,
gminy (i pozostale jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich jednostki or-
ganizacyjne) uczestnicza w sprawowaniu wladzy publicznej (art. 16 ust. 2 Kon-
stytucji RP)>®. Ewolucja ustawodawstwa samorzgdowego zmierza coraz bardziej
jednak w kierunku jednolito$ci zadan gminy. Tendencja ta ma niewatpliwie
istotny wplyw na efektywnos¢ proceséw sterowania w administracji publicznej
(ktérych waznym elementem jest nadzor nad dziatalno$cig komunalng)®’.

II. Samorzad powiatowy a samorzad gminny

Powiat nie ma zadnych kompetencji witadczych wobec gmin. W sensie kompe-
tencyjnym proporcje te ulegajg zreszta odwrdceniu, gdyz wlasnie gmina jest pod-
stawowa jednostkg samorzadu terytorialnego, podczas gdy powiat, a zwlaszcza
wojewodztwo samorzagdowe majg wezszy i $ciélej okreslony zakres dziatania®®.

%6 A. Szewc, Komentarz do art. 2 (dostep 8.5.2013 .).
57 E. Knosala, Prawne uktady, s. 186-187.
58] Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 184.
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