Rozdziat 1. Przepisy ogolne

Art. 1. [Pojecie gminy]
1. Mieszkancy gminy tworza z mocy prawa wspolnote samorzadowa.

2. Ilekro¢ w ustawie jest mowa o gminie, nalezy przez to rozumie¢ wspolnote samorzadowa
oraz odpowiednie terytorium.

Powigzania z innymi przepisami:

e art. 16, 164 ust. 1 Konstytucji RP,

e art. 25, 28 KC,

e art. 10§ 1 pkt 3, art. 11 § 1 pkt 5i 6 KodeksWyb,
e art. 3 ReferLokU.

l. Pojecie gminy

1. W modelu panstwa demokratycznego znaczacq pozycje zajmuje idea samorzadu teryto-
rialnego (terytorialnej wspdlnoty samorzadowej), ktérego podstawowg jednostka jest gmina.
Zasada podstawowego charakteru gminy, wyrazona w art. 164 ust. 1 Konstytucji RP, stanowi
wyraz szczegolnej pozycji ustrojowej tej jednostki samorzadu terytorialnego, a takze gwarancje,
Ze ten szczebel samorzadu terytorialnego nie moze zostac zniesiony przez ustawodawce. Gmina
najpelniej urzeczywistnia zasade pomocniczosci jako administracja lokalna, ktdra jest najblizsza
obywatelowi. Z jednej strony, jest sposobem organizowania wtadzy publicznej, a z drugiej, forma
uczestnictwa czlonkéw wspdlnoty w dziataniu na rzecz administracji panistwowej i wykonywaniu
zadan publicznych. Komentowany przepis formutuje definicje gminy. W swietle tego przepisu
gmine nalezy postrzega¢ dwuwymiarowo — z jednej strony, ma wymiar spoteczny (aspekt podmio-
towy), z drugiej — wymiar terytorialny (aspekt przedmiotowy). Nie mozna jej zatem sprowadzac
jedynie do jednostki podziatu terytorialnego panstwa.

Il. Gmina w aspekcie podmiotowym

2. Gmina w aspekcie podmiotowym to ogdét mieszkancéow gminy, ktérzy tworza wspdlnote
samorzadowq. Inaczej mowiac, jest to lokalna spoteczno$é zamieszkujaca terytorium gminy
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Art. 1 Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym

(terytorialna wspdlnota), ktéra w granicach okreslonych prawem samodzielnie decyduje o sposo-
bie zatatwienia spraw jej dotyczacych (samorzadnosc). Podobnie ujecie wspdlnoty samorzadowe;j
jako ogdtu mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego prezentuje art. 16 Kon-
stytucji RP. Ta zbiorowos¢ mieszkancow danego terytorium zostaje z mocy prawa zorganizowana
w terytorialny zwiazek samorzadowy. Zwiazek ten jest strukturg o charakterze korporacyjnym,
poniewaz koniecznym jego substratem sg cztonkowie — mieszkarncy gminy.

Przez mieszkanca gminy nalezy rozumie¢ osobe fizyczna zamieszkujaca na terenie danej gminy.
W orzecznictwie i w doktrynie przyjmuje sie, ze ocena, kto jest mieszkaricem gminy, nastepuje
przez pryzmat art. 25 KC, zgodnie z ktérym miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejsco-
wos¢, w ktdrej osoba ta przebywa z zamiarem statego pobytu [zob. Z. Niewiadomski, (w:) Ustawa
o samorzadzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzadzie powiatowym i sa-
morzadzie wojewddztwa, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 4, a takze wyr. NSA
2 2.7.2014 r., 1 OSK 1054/14, Legalis]. Oznacza to, Ze mieszkanicem gminy jest osoba fizyczna,
ktora przebywa na terenie gminy z zamiarem statego pobytu. Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage, ze
mozna mie¢ tylko jedno miejsce zamieszkania (art. 28 KC), a zatem mozna by¢ cztonkiem tylko
jednej wspdlnoty samorzadowej danego szczebla, czyli jednej gminy, jednego powiatu, jednego
wojewddztwa, wiasciwych wedtug miejsca zamieszkania.

Przynaleznos¢ do gminnej wspdlnoty samorzadowej powstaje z mocy prawa z momentem
zamieszkania na terytorium gminy i trwa tak dtugo, jak dtugo dana osoba tam zamieszkuje. ,,Za-
mieszkiwanie” wolg prawodawcy zostato nieroztacznie zwigzane z przynaleznoscig do samorzadu
terytorialnego (zob. wyr. NSA z 3.6.2009 r., I OSK 199/09, Legalis). Osoba, ktéra zamieszkuje na
terenie danej gminy, nie moze zrzec sie cztonkostwa w gminnej wspolnocie samorzadowej, takze
organy gminy nie moga jej tego czlonkostwa odmoéwié, pozbawic¢ czy w inny sposob wykluczy¢
ze wspolnoty. W tym znaczeniu czlonkostwo wspélnoty samorzadowej jest przymusowe. Jednak
mozna z niego zrezygnowac, zmieniajac miejsce zamieszkania. Przynalezno$¢ do danej gminnej
wspdlnoty samorzadowej ustaje z dniem utraty miejsca zamieszkania na terenie danej gminy
(zmiana granic gminy, osiedlenie sie na terenie innej gminy czy poza granicami Polski). Nato-
miast czasowe przebywanie w areszcie czy zaktadzie karnym nie powoduje utraty cztonkostwa
wspolnoty samorzadowej, albowiem tego pobytu nie mozna kwalifikowac w kategoriach miejsca
zamieszkania (por. wyr. NSA z 2.4.2014 r., I OSK 2790/13, Legalis). W kategoriach miejsca za-
mieszkania nie nalezy traktowac takze przebywania w osrodku dla cudzoziemcéw ubiegajacych sie
o udzielenie ochrony miedzynarodowej z uwagi na tymczasowy charakter tego pobytu.

3. Nalezy podkresli¢, ze to nie zameldowanie decyduje o czlonkostwie w gminnej wspolnocie
samorzadowej, lecz miejsce zamieszkania. Instytucja zameldowania ma charakter wytacznie
ewidencyjno-porzadkowy. Nie mozna utozsamia¢ miejsca zamieszkania z miejscem zameldowania
na pobyt staty, gdyz z czynnoscia zameldowania nie wigze sie nabycie praw cztonka wspélnoty
samorzadowej. W konsekwencji unormowania ustawowe uzalezniajq czynne i bierne prawo
wyborcze w wyborach do organdw jednostek samorzadu gminnego od statego zamieszkiwania
na terenie danej gminy, a nie od zameldowania na jej terenie (art. 10 § 1 pkt 3 oraz art. 11 § 1
pkt 5 i 6 KodeksWyb). Przy czym przyjmuje sie, ze nie stoi to w sprzecznosci z ustalaniem spisu
wyborcow na podstawie statlego zameldowania. Techniczna czynno$¢ sporzadzenia spisu jest
bowiem czyms$ innym niz materialne obywatelskie prawo wybierania. Osoba nieujeta w rejestrze
lub spisie wyborcéw ma odpowiednie srodki prawne pozwalajace wykaza¢ zamieszkiwanie na
terytorium gminy, co pozwala na realizacje prawa wyborczego (zob. wyr. NSA z 11.12.2013 r.,
IT OSK 2453/13, Legalis). Zameldowanie moze by¢ traktowane jako jeden z dowoddéw swiad-
czacych o przebywaniu danej osoby na terenie gminy z zamiarem statego pobytu (wyr. NSA
22.4.20141.,10SK 2790/13, Legalis).
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Rozdziat 1. Przepisy ogoélne Art. 1

O czlonkostwie w gminnej wspdlnocie samorzadowej nie przesadza fakt posiadania nieruchomosci
na terenie gminy, jakkolwiek zamiar statego pobytu moze przejawiac sie poprzez zlokalizowanie
w danej miejscowosci tzw. stalego ogniska domowego, co moze oznaczac¢ w szczegolnosci zakup
domu czy mieszkania. O miejscu zamieszkania decyduje przede wszystkim skupienie w danej
miejscowosci zyciowej aktywnosci, zwigzanej nie tylko z praca, ale réwniez z rodzing. Dla usta-
lenia zamiaru stalego pobytu moze nie by¢ wystarczajacy faktyczny pobyt w danej miejscowosci
wymuszony konieczno$cia wykonywania w niej swych obowigzkéw pracowniczych czy zarobko-
wych, jezeli nie ma on jednoczesnie cechy zatozenia tam osrodka swoich osobistych i majatkowych
interesow (por. wyr. NSA z 9.4.2013 r., Il OSK 479/13, Legalis).

W wyroku z 18.2.2016 r. (I FSK 3704/13, Legalis) NSA stwierdzil, ze skoro strona twierdzi, iz
centrum jej interesow zyciowych jest skoncentrowane poza granicami Polski, gdzie zamieszkiwata
i swiadczyta prace przez ponad rok, a wynagrodzenie z tego tytutu otrzymywata na koniec mie-
sigca na konto w banku zagranicznym, a takze wymeldowata sie z mieszkania znajdujacego sie
na terytorium Polski, to wypelnia przestanki ,zamiaru statego pobytu” w rozumieniu art. 25 KC
i jej miejsce zamieszkania znajdowato sie poza granicami Polski. Wszystko to wskazuje, ze przy
ocenie zamiaru statego pobytu konieczne jest uwzglednienie wielu okolicznosci faktycznych zwia-
zanych z przebywaniem osoby w danej miejscowosci, jak: miejsce wykonywania pracy, posiadanie
nieruchomosci, meldunek, zatozenie osrodka osobistych i rodzinnych intereséw. Dopiero ocena
wszystkich tych okolicznosci pozwala¢ bedzie na ustalenie miejsca zamieszkania danej osoby,
a w konsekwencji przynaleznosci do danej wspdlnoty samorzgdowej.

Rada Miasta X podjeta uchwate w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodzacych
w sktad mieszkaniowego zasoby gminy miejskiej X, w ktorej zawezita krag oséb uprawnio-
nych do ubiegania sie o lokal mieszkaniowy z gminnego zasobu mieszkaniowego do oséb
zameldowanych na terenie gminy. Taka uchwata rady jest niezgodna z prawem, poniewaz
narusza ustrojowa koncepcje wspélnoty samorzadowej okreslona w art. 1 SamGminU, kté-
ra opiera przynaleznos¢ do wspélnoty samorzadowej na przestance zamieszkiwania na te-
renie gminy.

4. Przynalezno$¢ do gminnej wspolnoty samorzadowej nie zalezy od takich okolicznosci jak wiek,
zdolnos¢ do czynnosci prawnych czy posiadanie praw publicznych i obywatelskich, natomiast
okolicznosci te mogg wptywac na zakres uprawnien przystugujacych poszczegdlnym cztonkom
wspolnoty samorzadowej (zob. wyr. NSA z 11.12.2013 r., II OSK 2453/13, Legalis).

Konstrukcja komentowanego przepisu prowadzi takze do wniosku, ze dla przynaleznosci do
gminnej wspolnoty samorzadowej nie ma znaczenia kwestia posiadania polskiego obywatelstwa
czy narodowosci, poniewaz jedyna przestanka cztonkostwa wspdlnoty samorzadowej jest zamiesz-
kiwanie na terytorium gminy (por. M. Kumela-Romariska, Administracyjnoprawny status cudzo-
ziemca-cztonka wspdlnoty samorzadowej, ST 2007, Nr 6, s. 42; zob. tez wyr. NSA z 29.1.2002 1.,
II SA/Wr 1499/00, Legalis).

Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze nie wszystkie uprawnienia przystugujace cztonkom wspdlnoty
samorzadowej beda przystugiwaty cudzoziemcom. W odniesieniu do mozliwosci uczestniczenia
w wyborach do rady gminy oraz w wyborach wdjta (a w konsekwencji w referendum lokalnym
— art. 3 ReferLokU) — czynne prawo wyborcze przystuguje obywatelom polskim oraz obywatelom
Unii Europejskiej niebedacym obywatelami polskimi, ktérzy najpézniej w dniu gtosowania koncza
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Art. 1 Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym

18 lat i stale zamieszkuja na obszarze danej gminy (art. 10 § 1 pkt 3 lit. a i pkt 4 KodeksWyb).
Oznacza to, ze przynalezno$¢ do gminnej wspdlnoty samorzadowej cudzoziemcéw niebedacych
obywatelami Unii Europejskiej jest w istocie iluzoryczna, poniewaz nie mogg oni korzystac
z zasadniczej czesci uprawnien cztonka gminnej wspolnoty samorzadowej — z uprawnienia do
bezposredniego i posredniego udziatu w sprawowaniu wtadzy i w konsekwencji w decydowaniu
o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty. Cudzoziemcy moga natomiast korzystac¢ ze swiadczen
z pomocy spotecznej na zasadach okreslonych w przepisach szczegdélnych (m.in. w PomSpotU).
W doktrynie postuluje sie rozszerzenie praw wyborczych w wyborach samorzadowych takze na
cudzoziemcéw niemajacych obywatelstwa Unii Europejskiej, co znajduje uzasadnienie w brzmie-
niu art. 16 Konstytucji RP (por. A. Bodnar, A. Ploszka, Rozszerzenie czynnego i biernego prawa
wyborczego w wyborach samorzadowych na osoby nieposiadajgce obywatelstwa Unii Europejskiej,
ST 2013,Nr 9, s. 66in.).

5. Z przynaleznoscig do gminnej wspolnoty samorzadowej wiaza sie okreslone uprawnienia i obo-
wiazki. Wéréd uprawnien nalezy wymienié¢ m.in. wspomniane juz bierne i czynne prawo wyborcze
w wyborach do organéw jednostek samorzadu gminnego, prawo udziatu w referendum lokalnym,
prawo do informacji o sprawach gminnych i dziataniach organéw gminy, prawo do uzyskania
pomocy socjalnej ze strony gminy (do zadan wlasnych gminy nalezy w szczegdlnosci kierowanie
do domu pomocy spotecznej i ponoszenia odptatnosci za pobyt mieszkanca gminy w tym domu
czy tworzenie warunkow do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspélnoty samorzadowej).
Do obowigzkéw cztonka wspdlnoty samorzadowej nalezy uiszczanie danin (podatkéw i optat
lokalnych) na rzecz tej wspdlnoty (art. 168 Konstytucji RP).

I1l. Gmina w aspekcie przedmiotowym

6. W swietle komentowanego przepisu terytorium gminy (obszar, ktéry gmina zajmuje) sktada
sie na pojecie gminy. Gmina jest wyodrebniona w strukturze panstwa, na zasadzie terytorial-
nej. Terytorium gminy, ustalane na zasadach okreslonych w art. 15 ust. 2 Konstytucji RP oraz
art. 4 SamGminU, to jeden z podstawowych czynnikéw ksztaltujacych tozsamos¢ tej jednostki
samorzadu terytorialnego jako wspolnoty polityczno-terytorialnej. Wiezi miedzyludzkie, gospo-
darcze i kulturowe, decydujace o stopniu spdjnosci tej wspolnoty, jej zdolnosci politycznej do rea-
lizowania zadan publicznych powstaja przeciez w procesie historycznym - z reguty dtugotrwatym
— poprzez pryzmat zwiazkdw z miejscem zamieszkania (por. wyr. NSA z 27.4.2012 1., 1 OSK 98/12,
Legalis). Czlonkowie wspdlnoty powinni identyfikowac sie z utworzong wspodlnota. Rada Mini-
strow, ustalajac granice terytorium gminy, powinna uwzglednia¢ zdolno$¢ tych jednostek do samo-
dzielnego funkcjonowania i wykonywania zadan publicznych na nie nalozonych (por. P. Winczorek,
Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008,
s. 48; zob. tez wyr. TK z 18.7.2006 1., U 5/04, Legalis).

IV. Regulacje innych ustaw samorzadowych

7. Praktycznie identyczna konstrukcja powiatowej wspolnoty samorzadowej zostata wprowadzona
w art. 1 SamPowiatU, z ta réznica, ze przez powiat nalezy rozumiec¢ lokalng wspdlnote samorza-
dowa. Pominiecie w art. 1 SamGminU okreslenia ,lokalna” nie oznacza, ze gminna wspdlnota
samorzadowa nie ma charakteru lokalnego [por. Z. Niewiadomski, (w:) Ustawa o samorzadzie
gminnym..., s. 10]. Wprost przeciwnie, gminna wspélnota samorzadowa jest lokalng wspolnotg
samorzadowa najblizsza jednostce, majaca charakter podstawowy (art. 164 ust. 1 Konstytucji RP).
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Rozdziat 1. Przepisy ogoélne Art. 2

Aktualne pozostaja uwagi do art. 1 SamGminU w odniesieniu do powiatu, przy uwzglednieniu r6z-
nic miedzy gming a powiatem, wyptywajacych z uwarunkowan i funkcji tych jednostek. Oznacza
to w szczegolnosci, ze o przynaleznosci do powiatowej wspolnoty samorzadowej przesadza fakt
zamieszkiwania na terytorium danego powiatu.

8. Nalezy takze zwrdci¢ uwage, ze w odréznieniu od wyboréw do organéw gminnych jednostek
samorzadowych w wyborach do rad powiatu moga bra¢ udziat jedynie obywatele polscy stale za-
mieszkujacy na obszarze powiatu. Ani czynnego, ani biernego prawa wyborczego w wyborach do
tych organdw nie maja wszyscy cudzoziemcy, a zatem takze obywatele Unii Europejskiej niebedacy
obywatelami polskimi, a stale zamieszkujacy na obszarze danego powiatu (art. 10 § 1 pkt 3 lit. b
oraz art. 11 § 1 pkt 5 KodeksWyb).

9. Przedstawione wyzej uwagi dotyczace pojecia gminnej i powiatowej wspdlnoty samorzadowej
zachowujg aktualnos¢ w odniesieniu do wojewddzkiej wspdlnoty samorzadowej. Wojewddzka
wspdlnota samorzadowa, co wynika wprost z art. 1 SamWojU, ma charakter wspdlnoty regional-
nej. Podobnie jak w przypadku powiatu, w wyborach do organéw stanowigcych wojewddztwa
moggq bra¢ udziat jedynie obywatele polscy stale zamieszkujacy na obszarze wojewddztwa.
Ani czynnego, ani biernego prawa wyborczego w wyborach do tych organéw nie maja wszyscy
cudzoziemcy, a zatem takze obywatele Unii Europejskiej niebedacy obywatelami polskimi,
a stale zamieszkujacy na obszarze danego wojewdédztwa (art. 10 § 1 pkt 3 lit. b oraz art. 11 § 1
pkt 5 KodeksWyb).

Art. 2. [zasada samodzielnosci gminy i jej atrybuty]

1. Gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialnosé.
2. Gmina posiada osobowos¢ prawna.

3. Samodzielnos¢ gminy podlega ochronie sadowej.

Powigzania z innymi przepisami:

e art.7,16,163, 165, 166, 167, 169 ust. 4, art. 171 Konstytucji RP,
e art. 417, 417! KC,

e art.2, 3,4, 11 EuropKartaSamLok,

e art.3§2pkt5,617,art. 4 PrPostAdm.

|. Istota zasady samodzielnosci

1. Komentowany artykut stanowi rozwiniecie i dopelnienie wyrazonej w art. 165 ust. 2 Konsty-
tucji RP zasady samodzielnosci samorzadu terytorialnego. Jednak ani Konstytucja RP, ani ustawy
samorzadowe nie zakre$laja granic ani tresci pojecia ,,samodzielno$¢”. Konstytucja RP ogranicza
sie w art. 165 ust. 2 do stwierdzenia, ze samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego podlega
ochronie sadowej, a w art. 16 ust. 2 zd. 2 stanowi, ze przystugujaca mu w ramach ustaw istotng
czes¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnosé.
Podobnie kwestie te ujmuje SamGminU, ktéra w komentowanym przepisie, nie definiujac pojecia
samodzielnosci, w znacznej czesci powtarza uregulowania konstytucyjne, tyle ze juz bezposred-
nio w odniesieniu do gminy. W konsekwencji dla ustalenia istoty zasady samodzielnosci gminy
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Art. 2 Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym

konieczne jest odwotanie sie do doktryny oraz orzecznictwa. Jednak majac na uwadze, ze zasada
samodzielno$ci ma wiele aspektéw, to w tym miejscu zwrdcic nalezy uwage tylko na podstawowe
watki, ktére maja praktyczne znaczenie.

W doktrynie samodzielnos$¢ gminy (samorzadu terytorialnego) rozumiana jest jako niezalezno$é¢
od innych podmiotéw, a przede wszystkim od administracji rzadowej. Jednostki samorzadu
terytorialnego, chociaz stanowia cze$¢ systemu wtadzy publicznej, sa podmiotami prawnie
wyodrebnionymi z aparatu panstwowego. Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego znajduje
wyraz m.in. w: powierzeniu mu wylacznosci w realizowaniu okreslonych zadan, przyznaniu
jednostkom samorzadu terytorialnego odrebnej osobowosci prawnej oraz prawa wtasnosci
sktadnikéw majatku publicznego, zagwarantowaniu samodzielnosci budzetowo-finansowej oraz
kompetencji do stanowienia aktéw prawa miejscowego, ograniczeniu ingerencji wtadzy centralnej
do procedur nadzorczych oraz zagwarantowaniu sgdowej ochrony praw i intereséw jednostek sa-
morzadu terytorialnego (L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2016,
s. 346-347). Na podobne atrybuty zasady samodzielno$ci zwracal uwage TK (zob. wyr. TK z:
12.3.2007 r., K 54/05, Legalis oraz 28.11.13 ., K 17/12, Legalis).

Samodzielno$¢ gminy nalezy rozpatrywaé w dwdch aspektach — pozytywnym i negatywnym.
W aspekcie negatywnym jest to wolnos¢ od arbitralnej ingerencji ze strony innych podmiotéw,
przede wszystkim organdéw wtadzy publicznej. Kazda ingerencja w sfere dziatania gminy musi
znajdowac podstawe w przepisach ustawowych i by¢ zgodna z Konstytucjg RP (por. wyr. TK
2 29.10.2009 r., K 32/08, Legalis). Samodzielnos¢ w aspekcie pozytywnym oznacza mozliwo$é
swobodnego wyboru sposobu dziatania w zakresie wykonywania zadan publicznych, w granicach
zakres$lonych w Konstytucji RP i ustawach. Warto takze podkresli¢, na co zwrécit uwage TK w po-
wolanym wyroku z 29.10.2009 r., ze konstytucyjnie chroniona sfera samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego w jej aspekcie pozytywnym — rozumiana jako swoboda decyzyjna
- nie obejmuje administrowania przez wydanie decyzji administracyjnych adresowanych
do obywateli. Samodzielno$¢ oznacza tu przede wszystkim samodzielne stosowanie prawa
przy zalozeniu kontroli instancyjnej i sadowoadministracyjnej oraz wylaczenie innych form
ingerencji w wydawanie decyzji administracyjnych przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego.

Organy gminy, wykonujac zadania z zakresu administracji publicznej poprzez rozpoznawanie
i rozstrzyganie spraw indywidualnych w drodze decyzji administracyjnych, postuguja sie formami
dziatania administracji publicznej opartymi na sferze imperium, co ma stuzy¢ realizacji interesu
spotecznego i interesu prawnego stron postepowania, a nie realizacji samodzielnosci gminy.
Stanowisko to rodzi donioste konsekwencje prawne. W sytuacji gdy ktérys z organéw gminy
dziata jako organ administracji publicznej prowadzacy postepowanie administracyjne lub podat-
kowe w sprawie indywidualnej, to zostaje wytaczona mozliwos¢ dochodzenia przez te jednostke
ochrony jej interesu prawnego na drodze postepowania sadowego w tej sprawie (por. uchw. NSA
2 16.2.2016 1., I OPS 2/15, Legalis). Tym samym uprawnienie do korzystania z wtadztwa admi-
nistracyjnego przez organy jednostki samorzadu terytorialnego nastepuje kosztem znacznego
ograniczenia uprawnienia tej jednostki do ochrony jej interesu prawnego, rozumianego jako in-
teres osoby prawnej. Warto jednak zwrdci¢ uwage na mozliwos¢ odstepstwa od powyzszej zasady
w odniesieniu do postepowania niewaznosciowego. Jednostka samorzadu terytorialnego moze by¢
uznana za strone postepowania niewazno$ciowego prowadzonego przez organ wyzszego stopnia
w przedmiocie decyzji ostatecznej organu tej jednostki, jezeli postepowanie to dotyczy jej interesu
prawnego i zostalo wszczete z inicjatywy legitymowanego podmiotu (por. wyr. NSAz 7.5.2015r.,
I 0SK 2188/13, Legalis). W takim postepowaniu organ jednostki samorzadu terytorialnego, ktéry
wydatl kwestionowang decyzje, nie wystepuje juz jako organ administracji, ktéremu przystuguje
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wtladztwo administracyjne. Sprawa stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej jest odreb-
na sprawg od sprawy tg decyzja zatatwione;j.

W4jt gminy X, po rozpatrzeniu wniosku inwestora Y, wydatl decyzje o odmowie ustalenia wa-
runkoéw zabudowy dla inwestycji polegajacej na budowie obiektu budowlanego. Po rozpozna-
niu odwotania inwestora Samorzadowe Kolegium Odwotawcze uchylito decyzje Wojta i prze-
kazato sprawe do ponownego rozpoznania. Gmina X, reprezentowana przez Wojta, wniosta
do WSA skarge na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego, powotujac sie na jej
interes prawny jako wtasciciela nieruchomosci sasiedniej w stosunku do nieruchomosci ob-
jetej wnioskiem o ustalenie warunkéw zabudowy. Skarga gminy jest niedopuszczalna, z tej
przyczyny, ze Wéjtowi tej gminy powierzono orzekanie w sprawie indywidualnej, w formie
decyzji administracyjnej, co wylacza mozliwos¢é wystepowania gminy X jako strony postepo-
wania w tej sprawie.

Il. Wykonywanie zadan publicznych w imieniu wkasnym
i na wtasna odpowiedzialno$¢

2. Jednym z podstawowych przejawdéw samodzielno$ci gminy jest swoboda realizacji zadan
publicznych (aspekt pozytywny zasady samodzielnosci). Gmina stanowi wyodrebniony podmiot
prawa, ktéry uczestniczy w sprawowaniu wtadzy, wykonujac istotng czes¢ zadan publicznych
w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnosé (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP). Oznacza to, ze
gmina we wlasnym zakresie (samodzielnie) decyduje o sprawach lokalnych, o zasadach i sposo-
bach wykonywania zadan nalezacych do gminy. Dotyczy to w szczegolnosci zagospodarowania
przestrzennego, pomocy spotecznej, organizacji ruchu drogowego i lokalnego transportu, utrzy-
mania porzadku i czystosci na terenie gminy oraz gospodarki odpadami komunalnymi. Organy
gminy sa uprawnione m.in. do prowadzenia samodzielnej polityki ptacowej i korzystania, w ra-
mach ustaw, z takich instrumentéw tej polityki, ktére umozliwig osiagniecie zatozonych celow
publicznych z zakresu edukacji, ochrony zdrowia czy kultury.

Zalozeniem jest objecie zakresem dzialania gminy wszystkich spraw o charakterze lokalnym, ktére
moga by¢ przez nig zrealizowane. Gmina jest zatem forma wlasciwa dla wykonywania wiekszosci
zadan publicznych bezposrednio dotyczacych spotecznosci lokalnych. Sprzyja ona aktywnemu
udziatowi obywatela w dziedzinach, ktére go bezposrednio dotycza. Realizujac zadania publiczne,
organy gminy majg prawo stosowac¢ wtadztwo publiczne (przymus administracyjny) uzyczone
przez panstwo w celu realizacji tych zadan. Gminy wpisane sg w strukture wtadzy publicznej
w panstwie, w sprawowaniu ktorej biora udzialt w wyznaczonym przez ustawy zakresie. Znajdu-
jacy sie w ich dyspozycji zakres wladztwa publicznego nie stanowi zatem ich wtasnej wtadzy, ale
jest przejawem jakkolwiek ,,zdecentralizowanej”, ale jednak zintegrowanej wtadzy panstwowej,
wladzy panistwa polskiego [P. Sarnecki, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I,
red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 3].

Zadania publiczne, ktére wykonuje gmina, muszg wynikac z ustaw lub mie¢ podstawe w ustawach.
Ustawy, wskazujac zadania gminy, wyznaczaja w ten sposéb prawne podstawy i ramy jego dzia-
tania. Organy gminy, tak jak wszystkie organy wladzy panstwowej, musza dziata¢ na podstawie
iw granicach prawa (zasada legalizmu wyrazona w art. 7 Konstytucji RP). Samodzielne realizowa-
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nie zadan publicznych nie oznacza zatem dopuszczalnosci dowolnego dziatania w celu wykonania
tych zadan, stosowania wszelkich dostepnych srodkéw, lecz jedynie prawnie dozwolonych. Dobie-
rajac odpowiednie $rodki oraz podejmujac inne decyzje dotyczace realizacji zadan, organy gminy
powinny uwzglednia¢ kryteria, wartosci i zasady zawarte w Konstytucji RP i ustawach (B. Banaszak,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 139). Rodzajowo zadania
samorzadu terytorialnego, w tym gminy, nie rdznia sie od zadan panstwa, albowiem oba typy za-
dan nalezg do kategorii zadan publicznych (A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielno$ci
gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 122). Zadania publiczne to zadania
z obszaru administracji panstwowej. To ustawodawca rozstrzyga, ktére zadanie ma charakter pub-
liczny (szerzej o zadaniach publicznych zob. komentarz do art. 6 i 7 SamGminU).

3. Postuzenie sie w komentowanym przepisie okresleniem ,,na wlasna odpowiedzialnos¢” pro-
wadzi do wniosku, ze gmina ponosi odpowiedzialnos¢ za swoje dzialania, jak i brak dziatan
nakazanych prawem. Chodzi tu o odpowiedzialnos¢ zaréwno polityczng wobec wyborcow, jak
i cywilna, okreslong w prawie cywilnym, a takze o odpowiedzialnos¢ o charakterze publiczno-
prawnym. Przepis ten nie stanowi jednak samodzielnej podstawy do dochodzenia roszczen od
jednostek samorzadu terytorialnego. Nie chodzi tu bowiem o wyposazenie jednostki w uprawnie-
nia o charakterze indywidualnym. Rzeczywisty dostep do srodkéw ochrony prawnej przed nie-
zgodna z prawem dzialalnoscia gminy zapewniaja jednostkom przepisy szczegolne, m.in.: art. 417,
4171 KC, art. 101 ust. 1 i art. 101a SamGminU. W $wietle przepiséw KC za szkode wyrzadzong
przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej ponosi
odpowiedzialnos¢ jednostka samorzadu terytorialnego wykonujaca te wtadze z mocy prawa. Przy
czym, jezeli wykonywanie zadan z zakresu wladzy publicznej zlecono, na podstawie porozumie-
nia, jednostce samorzadu terytorialnego, solidarng odpowiedzialnos¢ za wyrzadzong szkode
ponosi ich wykonawca oraz zlecajacy (art. 417 § 112 KC).

lll. Samodzielno$¢ prawotworcza

4. Dziatalnos¢ prawotwdrcza gminy (stanowienie przepiséw powszechnie obowigzujacych)
stanowi jedng z podstawowych kompetencji organéw gminy, wyrazajaca jeden z aspektow jej
samodzielnosci. W celu wykonywania zadan publicznych gmina ma mozliwos¢ uchwalania prze-
pis6w powszechnie obowigzujacych, pod warunkiem zgodnosci z przepisami prawa powszechnie
obowiazujacymi na terenie catego kraju (art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP). Przyznana or-
ganom gminy samodzielnos¢ prawotworcza nie oznacza dowolnosci w stanowieniu przepisow
prawa miejscowego. Nalezy podkredli¢, ze kompetencja prawodawcza gminy obejmuje wy-
tacznie uprawnienie do stanowienia aktéw prawa miejscowego, ktére maja charakter aktow
powszechnie obowiazujacych na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego oraz
maja, co do zasady, charakter wykonawczy w stosunku do ustaw. Akty prawa miejscowego
moga by¢ wydawane tylko na podstawie wyraznego upowazniania ustawowego (szerzej o aktach
prawa miejscowego stanowionych przez gmine zob. komentarz do art. 40-42 SamGminU). Samo-
dzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie stoi na przeszkodzie uchwalania ustaw, ktore
zmieniajg podstawy wykonywania zadan publicznych przez te jednostki i w konsekwencji moga
prowadzi¢ do utraty mocy obowigzujacej wydanych przez nie aktéw normatywnych na podstawie
ustaw uchylonych (por. wyr. TK z 12.3.2007 1., K 54/05, Legalis).

5. Kompetencja prawotwdércza organdéw jednostek samorzadu terytorialnego obejmuje takze
uprawnienie do stanowienia przepisow ustalajacych wysoko$¢ podatkéw i optat lokalnych w za-
kresie okreslonym w ustawie (art. 168 Konstytucji RP). Gminy nie moga natomiast samoistnie
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ustanawia¢ nowych podatkéw i oplat lokalnych nieprzewidzianych w przepisach ustawowych,
albowiem w $wietle art. 217 Konstytucji RP tylko ustawodawca moze naktadaé podatki i inne
daniny publiczne.

W doktrynie zwraca sie uwage, ze jakkolwiek Konstytucja RP w art. 168 przyznaje prawo do
ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych generalnie jednostkom samorzadu terytorialnego,
to w praktyce w obecnym stanie prawnym tylko gminom przystuguje to prawo, co niekorzystnie
wplywa na ksztattowanie sie dochodéw witasnych powiatéw i wojewddztw [por. M. Safjan,
L. Bosek (red.), Konstytucja. Komentarz, t. II, Warszawa 2016, s. 935].

6. Organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego, w granicach ustawowych, decydujq
takze o ustroju wewnetrznym tych jednostek, co stanowi kolejny istotny aspekt ich samodzielno-
$ci. Do rozstrzygnie¢ ustawowych pozostawiono ksztatt organéw stanowiacych i wykonawczych
samorzadu oraz zakres ich kompetencji. Natomiast kwestie szczegdétowe dotyczace ustroju we-
wnetrznego zostaly pozostawione do decyzji jednostki samorzadu terytorialnego. Aktem prawnym
ksztattujacym wewnetrzny ustrdj jednostki samorzadu terytorialnego jest statut, bedacy aktem
prawa miejscowego (szerzej o statucie zob. komentarz do art. 3 i 40 SamGminU). Statut stanowi
podstawowe Zrédlo wewnetrznego prawa organizacyjnego jednostki samorzadu terytorialnego,
ktore ksztaltuje organizacyjne kompetencje jednostki w sposéb najbardziej odpowiadajacy lokal-
nym realiom.

IV. Samodzielno$¢ finansowa i samodzielno$¢ majatkowa gminy

7. Samodzielnos¢ finansowa jest nieodtacznym elementem zasady samodzielnosci jednostki samo-
rzadu terytorialnego, bez ktdrej jednostka ta nie mogtaby samodzielnie wykonywaé przypisanych
jej zadan publicznych. Samodzielnos$¢ finansowa gminy nalezy upatrywac¢ w zagwarantowaniu
gminie odpowiedniego putapu dochoddéw, umozliwiajacego jej wykonywanie zadan publicznych
oraz w umozliwieniu jej ksztattowania wydatkow we wtlasnym zakresie wraz ze stworzeniem
odpowiednich gwarancji formalnych i proceduralnych tej samodzielnosci (zob. wyr. TK
z18.12.2008 1., K 19/07, Legalis oraz J. Jagoda, Sadowa ochrona samodzielnosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego, Warszawa 2011, s. 78-79). Zasada samodzielnosci finansowej gminy znajdu-
jewyraz w art. 167 Konstytucji RP, a jej uszczegétowienie znajduje sie w art. 51 SamGminU. Istotg
zasady samodzielnosci finansowej jest zapewnienie gminie, w granicach ustawowych, mozliwosci
samodzielnego wykorzystywania posiadanych srodkéw, a tym samym dokonywania wydatkéw
i ksztaltowania za ich pomocg zadan (wyr. TK z 24.3.1998 1., K 40/97, Legalis). Konstytucja RP
gwarantuje jednostkom samorzadu terytorialnego srodki finansowe potrzebne dla wykonywania
przypisanych im zadan poprzez udzial w dochodach publicznych odpowiedni do przypadajacych
jednostkom zadan (zasada adekwatnosci srodkéw finansowych). Przez udzial odpowiedni nalezy
rozumie¢ taki udzial, ktéry pokrywa koszty starannej realizacji zadan (wtasnych i zleconych) co
najmniej na poziomie minimalnym [Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny w Konstytucji RP
(komentarz do art. 15, art. 16 oraz art. 163-172), ST 2002, Nr 3,s. 17].

Zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastepuja wraz z od-
powiednimi zmianami w podziale dochoddw publicznych (art. 167 ust. 4 Konstytucji RP). Tym
samym, struktura dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego réznego szczebla jest zréznico-
wana, poniewaz ksztattowana jest w odniesieniu do katalogu zadan przekazanych do wykony-
wania gminom, powiatom i wojewddztwom. Gminy sposrdd jednostek samorzadu terytorialnego
majq najbardziej zréznicowany system dochodéw wlasnych (por. art. 4, 5 i 6 DochSamTerytU).
Ponadto Konstytucja RP wskazuje na konieczno$¢ ustawowego zagwarantowania zrédet dochodéw
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(art. 167 ust. 3) oraz wymienia rodzaje dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego — docho-
dy wlasne oraz subwencje i dotacje (art. 167 ust. 2). Przy czym, jak wynika z orzecznictwa TK,
ustawodawcy przystuguje daleko idaca swoboda okreslania zrodel dochodéw wtasnych jednostek
samorzadu terytorialnego, jak réwniez poziomu tych dochoddéw, a takze modyfikacji tych zrodet,
nawet gdy prowadzi to do niekorzystnego rezultatu finansowego danej jednostki (zob. wyr. TK z:
18.9.2006 1., K 27/05 Legalis oraz 26.9.2013 r., K 22/12, Legalis).

Nie narusza zasady samodzielnos$ci finansowej jednostki samorzadu terytorialnego wprowadzenie
dla budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej w zakresie swiadczenia
ustug medycznych preferencyjnej stawki podatku od nieruchomosci, obnizonej w stosunku
do stawki dla budynkéw zwiazanych z dziatalno$cig gospodarcza, mimo ze prowadzi to do
zmniejszenia dochodéw gmin, przy jednoczesnym braku modyfikacji zadan powierzonych gmi-
nom badz zapewnienia im innego zrédla finansowania celem uzupelnienia srodkéw (wyr. TK
2 18.9.2006 1., K 27/05). Trybunatl Konstytucyjny uznat réwniez za dopuszczalne w $wietle Kon-
stytucji RP wprowadzenie ustawowej instytucji wptat korekcyjno-wyréwnawczych (mechanizm
poziomego wyréwnania dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego), czyli redystrybuowa-
nia dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w ramach tego samego szczebla (wyr. TK
7 25.7.2006 1., K 30/04, Legalis). Jednak, jezeli mechanizm wyréwnania poziomego prowadzi do
naruszenia intereséw cztonkéw danej wspdlnoty samorzadowej i nie gwarantuje tej wspolnocie
zachowania istotnej czesci dochodéw wtasnych dla realizacji zadan wtasnych, wéwczas prowa-
dzi to do naruszenia zasady samodzielno$ci finansowej samorzadu terytorialnego (zob. wyr. TK
24.3.2014r.,K13/11, Legalis).

8. Kolejna istotng gwarancje samodzielnosci stanowi wyposazenie jednostek samorzadu terytorial-
nego w majatek (art. 165 Konstytucji RP oraz art. 43 SamGminU). Urzeczywistnienie samodzielno-
$ci gminy nie bytoby mozliwe bez wzmocnienia jej pozycji gospodarczej poprzez zagwarantowanie
gminie prawa wiasnosci i innych praw majatkowych. Konstytucja RP nie zakre$la kregu débr czy
praw, jakie moga by¢ przedmiotem wiasnosci jednostek samorzadu terytorialnego, czy granic dla
wzrostu takiego majatku, co oznacza, ze w tym zakresie nie ma specjalnych ograniczen. Wtasnos¢
jednostek samorzadu terytorialnego jest jednak scisle powigzana z zadaniami tych jednostek,
zasadniczo stanowi bowiem instrument realizacji zadan publicznych i ochrony intereséw lokalnej
spotecznosci (por. wyr. TK z 21.10.2008 r., P 2/08, Legalis).

Gminom i innym jednostkom samorzadu terytorialnego nie przyznano majatku dla ich dowolnego
uzytku, ale z przeznaczeniem na realizacje celéw publicznych, m.in. dla zaspokojenia zbiorowych
potrzeb wspdlnoty, dla powszechnego uzytku (np. place zabaw, parki, ulice). Gminy moga wyko-
rzystywac prawo wlasnosci w zakresie okreslonym przez przepisy prawa powszechnie obowigzuja-
cego, co jest wezszym ujeciem mozliwosci wykorzystania praw majatkowych niz w przypadku oséb
fizycznych (por. M. Zubik, Orzekanie przez Trybunal Konstytucyjny o przepisie nieobowigzujacym
dotyczacym jednostek samorzadu terytorialnego, PiP 2014, Nr 1, s. 14).

V. Osobowos$¢ prawna

9. Gminy, podobnie jak inne jednostki samorzadu terytorialnego, maja osobowos¢ prawna, ktdéra
uzyskujg z mocy prawa, z momentem ich utworzenia w drodze odpowiednich aktéw (rozporza-
dzenie Rady Ministréw). Odrebna osobowo$¢ prawna jest jednym z zasadniczych przejawdw
samodzielno$¢ gminy (por. wyr. NSA z 29.9.2016 1., Il OSK 2061/16, Legalis). Stanowi ona jedna
z gwarancji instytucjonalnych, majaca na celu zabezpieczenie pozycji gminy, a takze zaznacza role
spolecznosci lokalnych jako odrebnych podmiotéw [L. Rajca, Upodmiotowienie publicznoprawne
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(polityczne) i cywilnoprawne (gospodarcze) gminy a rozwdj lokalny, PS 2001, Nr 2, s. 110].
W nastepstwie nadania jednostkom samorzadu terytorialnego osobowosci prawnej staja sie one
odrebnymi podmiotami w sferze stosunkéw majatkowych.

Problem znaczenia osobowos$ci prawnej w sferze prawa publicznego wywotuje wiele kontrowersji
ijest przedmiotem licznych sporéw w doktrynie. Prezentowane sa poglady, ze podmiotowos¢ jed-
nostek samorzadu terytorialnego wynika wylacznie z osobowos$ci prawa prywatnego, poniewaz.
jednostki te dopiero, gdy staja sie osobami prawnymi, wystepujg w imieniu wlasnym. Osobowos$¢
prawna jest jedna, natomiast nie istnieje co$ takiego jak ,,osobowos$¢ publicznoprawna” samorzadu
terytorialnego (zob. P. Radziewicz, Kilka uwag w sprawie prawnej przydatnos$ci pojecia ,,osoba
prawa publicznego”, ST 2000, Nr 6, s. 3—-18). Prezentowane jest rGwniez odmienne stanowisko, ze
odrebna podmiotowos¢ prawna nie jest tozsama z osobowoscig publicznoprawna, ktéra oznacza
wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego we wladztwo administracyjne [por. S. Fundo-
wicz, Osoby prawne prawa publicznego w prawie polskim, ST 2000, Nr 3, s. 3-12; A. Wiktorowska,
Prawne determinanty..., s. 71, Z. Niewiadomski, (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 6,
Podmioty administrujace, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2011, s. 119].
Postuluje sie wprowadzenie pojecia osobowosci publicznoprawnej, co wzmacniatoby status samo-
rzadu terytorialnego w realizacji zadan publicznych, gdyz rola osobowosci prawa prywatnego jest
ograniczona w obrocie publicznym [szerzej problem znaczenia osobowosci prawnej oraz osobowo-
$ci publicznoprawnej zostat omdéwiony przez Z. Niewiadomskiego, (w:) System..., t. 6, s. 118-120].
Z postulatem tym nalezy sie zgodzi¢, albowiem osobowos¢ prawa cywilnego ma przede wszystkim
znaczenie w sferze stosunkéw majatkowych i moze okazaé sie niewystarczajaca w sferze kom-
petencji administracyjnych, tymczasem osobowo$¢ publicznoprawna potwierdza wyposazenie
jednostek samorzadu terytorialnego we wtadztwo administracyjne, a takze ich samodzielnos¢
i odrebno$¢ od organdw panstwowych w sferze wykonywania zadan publicznych.

VI. Granice samodzielno$ci gminy i jej wyznaczniki

10. Samodzielnos$¢ gminy jest warto$cig chroniong, zaréwno konstytucyjnie, jak i ustawowo, lecz nie
ma charakteru bezwzglednego i nie jest nieograniczona. Wielokrotnie podkre$lano to w orzecznic-
twie zaréwno TK, jak i NSA (np.: wyr. TK: z 8.4.2009 r., K 37/06, Legalis, i z 28.11.2013 r.,K 17/12,
Legalis; wyr. NSA: z 10.11.2006 ., I OSK 258/06, Legalis, i z 29.9.2016 1., Il OSK 2061/16, Legalis).

Samodzielno$¢ nie ma charakteru absolutnego i moze podlegac¢ ograniczeniom, stanowionym
przez ustawodawce, ktéry ma prawo do ksztaltowania stosunkdéw w panstwie. Konsekwencja
wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP zasady legalizmu jest to, ze organy gminy moga dziataé tylko
na podstawie prawnej i w granicach przez prawo okreslonych. Przy czym, w przypadku dzialan
niewtadczych jednostki samorzadu terytorialnego (sfera dominium) determinacja prawna tych
dziatan jest znacznie luzniejsza i nie wymaga tak szczegétowej podstawy prawnej jak w przypadku
dziatan w sferze porzadkowo-reglamentacyjnej (sfera imperium), w ktdrej zawsze niezbedna jest
szczegotowa podstawa prawna (por. M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a tak-
ze o osobliwych nawykach uczonych administratywistéw, ST 2009, Nr 11, s. 7 i n.). Gminy zobowia-
zane sg zatem do dziatania na podstawie ustaw, ktore tworza ramy prawne, w ktorych realizowana
jest samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego. Konstatacja ta nie prowadzi jednak do przyzwolenia
ustawodawcy na swobodne i nieskrepowane dysponowanie zakresem samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego, ktére mogtoby prowadzi¢ do pozbawienia tej zasady jakiegokolwiek
sensu prawnego. Samodzielnosc¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie moze by¢ w catosci lub
w przesadzajacej o jej istocie czesci zniesiona (wyr. TK z 4.5.1998 1., K 38/97, Legalis).

Sidorowska-Ciesielska 13



Art. 2 Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym

11. Jednym z zasadniczych wyznacznikéw granic samodzielno$ci gminy jest nadzér nad samo-
rzadem terytorialnym (szerzej o nadzorze zob. komentarz do art. 85 i n. SamGminU). Zalezno$¢
nadzoru i samodzielnosci jest odwrotnie proporcjonalna. Im zakres nadzoru jest szerszy,
tym wezsza jest samodzielno$¢ samorzadu, natomiast im zakres nadzoru wezszy, tym samo-
dzielnosé samorzadu sie rozszerza (A. Wiktorowska, Prawne determinanty..., s. 193). Nadzér
panstwa nad samorzadem terytorialnym stanowiacym czes¢ sktadowa panstwa ma za zadanie
zabezpieczy¢ interes panstwa jako dobra wspdlnego, jak réwniez zapewnic¢ ochrone intereséw
jednostki samorzadowej oraz jej mieszkancow przed ewentualng bezprawng dziatalnoscig wtadzy
samorzadowej. Odgrywa role harmonizujgca dziatalnos¢ zdecentralizowanej administracji samo-
rzadowej (gminnej) i scentralizowanej administracji rzgdowej oraz stanowi gwarancje publicznego
charakteru samorzadu terytorialnego, nie znoszac jego istoty (A. Wiktorowska, Prawne determi-
nanty..., s. 194).

Do podstawowych konstytucyjnych elementéw nadzoru nad samorzadem terytorialnym na-
leza zawezenie kryteriéw nadzoru tylko do kryterium legalnosci (art. 171 ust. 1 Konstytucji RP
iart. 85 SamGminU) oraz okreslenie zamknietego katalogu organéw nadzoru (art. 171 ust. 2 Kon-
stytucji RP i art. 86 SamGminU). Kryterium legalnosci oznacza sprawdzenie, czy dziatalnosé¢
jednostek nadzorowanych podejmowana jest na podstawie przepiséw prawa i jest zgodna z obo-
wigzujacym prawem (B. Banaszak, Konstytucja..., s. 861). Kryterium legalnosci dotyczy, co do
zasady, wszystkich aspektéw dziatalno$ci samorzadu terytorialnego i podmioty nadzorujace moga
interweniowac, gdy zostanie naruszone prawo. Ustawy okreslaja dopuszczalne srodki nadzoru
i inne zasady dotyczace dzialalnosci nadzorczej. Czynnosci nadzorcze moga by¢ podejmowane
jedynie w przypadkach okreslonych wyraZznie w ustawie oraz przy pomocy srodkéw i w for-
mach tam okreslonych. Przedmiotowy zakres nadzoru na samorzadem terytorialnym nie zostat
ograniczony i obejmuje dziatalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego jako catoksztatt wykony-
wanych przez nie zadan publicznych.

12. Kolejny wyznacznik granic samodzielnosci gminy stanowi sadowa kontrola dziatalnosci samo-
rzadu terytorialnego sprawowana na podstawie art. 3 § 2 pkt 5 i 6 PrPostAdm oraz SamGminU.
Do wiasciwosci saqdéw administracyjnych nalezy rozpoznawanie skarg na akty prawa miejscowego
wydawane przez organy gminy oraz inne akty jej organéw, podejmowane z zakresu administracji
publicznej. Jakkolwiek instytucji skargi jednostki na uchwate organéw samorzadu naruszajaca
interes prawny tej jednostki nie nalezy traktowac jako srodka nadzoru nad samorzadem, to jednak
rozpoznawanie spraw z tego zakresu wplywa na samodzielno$¢ gminy.

Zgodnie z art. 101 ust. 1 SamGminU kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszo-
ne uchwatg lub zarzadzeniem podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji
publicznej, moze — po bezskutecznym wezwaniu do usuniecia naruszenia — zaskarzy¢ uchwate
do sadu administracyjnego. Kontrola dziatalnosci samorzadu terytorialnego, podobnie jak nadzér,
oparta jest na kryterium legalnosci, nie dotyczy natomiast celowosci czy stusznosci podejmowa-
nych przez samorzad terytorialny dziatan (zob. wyr. NSA z 18.7.2016 1., Il OSK 857/15, Legalis).
Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze niejednokrotnie, z uwagi na 0g6lnosé sformutowan przepiséw
prawa czy postuzenie sie przez ustawodawce zwrotami nieostrymi, pozostawia sie sagdom znaczny
zakres swobody przy wyktadni przepiséw, co moze prowadzié niekiedy do formutowania ocen co
do racjonalnosci czy celowosci podjetych przez organy gminy rozstrzygnie¢ (np. w sytuacji postu-
giwania sie zasadg proporcjonalnos$ci, wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

W orzecznictwie sgdéw administracyjnych mozna dostrzec pewna prawidlowosc polegajaca na
tym, Ze intensywnos$¢ ochrony samodzielno$ci gminy zalezy od tego, czy gmina jest w danym
stosunku administracyjnoprawnym strong stabsza czy silniejsza. W administracyjnym stosunku
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nadzoru to wtasnie gmina jest podmiotem podporzadkowanym, a zatem ma pozycje stabszg. Na-
tomiast jezeli gmina dziata w sprawach z zakresu administracji publicznej wzgledem obywatela,
gmina dysponuje wtadztwem administracyjnym i jest strong silniejsza. W sporach miedzy gming
a organami nadzoru samodzielnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego chroniona jest w petni
konsekwentnie, podczas gdy w sprawach ze skarg obywateli na dziatalnos¢ organéw gminy jako
podmiot stabszy chroniony jest przede wszystkim obywatel, niekiedy kosztem ostabienia ochrony
samodzielno$ci gminy [S. Prutis, (w:) Sadownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw
obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 362].

VIl. Sagdowa ochrona samodzielnoSci gminy

13. Samodzielnos$¢ gminy gwarantowana jest przez objecie jej ochrong sadowa, ktéra ma zabezpie-
czac przed pozbawiong podstaw prawnych ingerencja innych podmiotéw. Ochrona ta realizowana
jest w szczegdlnosci dzieki mozliwosci zaskarzenia aktéw czy czynnos$ci naruszajacych samodziel-
nos¢ gminy. Prawna ochrona samorzadu terytorialnego, w $wietle art. 11 EuropKartaSamLoKk, to
prawo spolecznosci lokalnej do odwotania sie na drodze sadowej w celu zapewnienia swobodnego
wykonywania uprawnien oraz poszanowania zasad samorzadnosci lokalnej, przewidzianych
w konstytucji lub w prawie wewnetrznym. Oznacza to, ze jezeli dojdzie do naruszenia samo-
dzielnosci danej jednostki samorzadu terytorialnego, to jednostka ta ma mozliwos¢ dochodzenia
swoich praw przed sadem. Tym samym sprawy dotyczace naruszenia samodzielnosci gminy
na plaszczyznie prywatnoprawnej i publicznoprawnej zostaty poddane jurysdykcji sadow.
W konsekwencji gmina ma mozliwos¢ dochodzenia swoich praw przed sadami administra-
cyjnymi i powszechnymi, a takze przed TK.

Sady powinny akceptowac wszelkie konsekwencje ptynace z odrebnej osobowosci prawnej jedno-
stek samorzadu terytorialnego, jak réwniez sta¢ na strazy swobody w procesie wykonywana zadan
publicznych, m.in. kontrolowac¢ prawidtowos¢ sprawowania nadzoru nad dziatalnoscig jednostek
samorzadu terytorialnego [P. Sarnecki, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 2].

14. Sadowa ochrona samodzielno$ci gminy realizuje sie w szczegdlnosci dzieki mozliwosci
zaskarzenia do sadu administracyjnego rozstrzygnie¢ organu nadzorczego dotyczacych gminy
(art. 3 § 2 pkt 7 PrPostAdm) oraz poddaniu kognicji tego sadu sporéw kompetencyjnych miedzy
organami samorzadu terytorialnego a organami administracji rzadowej (art. 4 PrPostAdm).
Zarédwno rozstrzygniecia nadzorcze, jak i zarzadzenia zastepcze podlegaja zaskarzeniu do sadu
administracyjnego na zasadach okreslonych w SamGminU (szerzej zob. komentarz do art. 98
i98a ust. 3 SamGminU). Sady administracyjne sa uprawnione do badania zgodnosci z prawem
aktéw nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego. Rozpoznajac skargi w tym
zakresie, sady administracyjne maja zapewni¢ zachowanie gwarancji samodzielno$ci jednostek
samorzadu terytorialnego. Sady powinny dazy¢ do zachowania réwnowagi miedzy samodzielnos-
cig gminy w zakresie wykonywania zadan publicznych a stopniem ingerencji organéw nadzoru
w wykonywanie tych zadan. Sposéb wyktadni przepiséw dokonywanej przez sady administracyjne
w toku kontroli aktéw nadzoru powinien uwzglednia¢ ochrone samodzielnosci samorzadu teryto-
rialnego.

15. Ochrona udzielna przez sad powszechny przystuguje na zasadach ogélnych dotyczacych oséb
prawnych (gminy moga pozywac, by¢ pozywane i wystepowac w roli uczestnika postepowania)
i przede wszystkim odnosi sie do kwestii zwigzanych z obrotem cywilnoprawnym. Gminy moga
pozywac do sgdu powszechnego kazdy podmiot posiadajacy zdolnos¢ sadowa, naruszajacy ich
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samodzielnos$¢é w sferze prawa prywatnego (por. J. Jagoda, Sqdowa ochrona..., s. 240). Roszczenia
cywilnoprawne gmin moga odnosic sie do ochrony ich praw majatkowych, w szczegdlnosci prawa
wlasnosci czy roszczen odszkodowawczych.

16. Jezeli chodzi o ochrone samodzielnosci gminy przed TK, organy stanowiace gminy (dotyczy
to takze organdw stanowiacych innych jednostek samorzadu terytorialnego) moga wystepowac
do TK z wnioskiem o zbadanie zgodnosci z Konstytucja RP ustaw, uméw miedzynarodowych,
przepiséw prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe, jezeli dany akt dotyczy
spraw objetych ich zakresem dziatania (art. 191 ust. 1 pkt 3 i ust. 2 Konstytucji RP). Gminom nie
przystuguje natomiast skarga konstytucyjna na podstawie art. 79 ust. 1 Konstytucji RP. Podmioty,
ktore uczestniczg w jakikolwiek sposéb w wykonywaniu wtadzy publicznej, nie maja zdolnosci do
whniesienia skargi konstytucyjnej (por. post. TK: z 20.12.2007 r., SK 67/05, Legalis, z 12.10.2004 r.,
Ts 35/04, Legalis).

Sadowa ochrona samodzielno$ci gminy wyrazona w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP nie jest
réownoznaczna z prawem do sadu, o ktérym mowa w art. 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1 Konsty-
tucji RP. Istota sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego sprowadza
sie do zapewnienia tym jednostkom prawidtowego wykonywania przez nie zadan publicznych,
podczas gdy prawo do sadu jest jednym ze srodkéw ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw
jednostki (por. wyr. TK z 6.4.2016 1., P 5/14, OTK-A 2016, poz. 15). Samorzadowi terytorialnemu
nie nalezy przypisywac jakiego$ prawnocztowieczego wymiaru pozycji ustrojowej i istnienia praw
i wolnosci, o ktérych mowa w rozdziale II Konstytucji RP, ktére to prawa i wolnosci wywodza sie
zasadniczo z godnosci cztowieka. Samorzad terytorialny wyraza w sobie instytucjonalny substrat
dobra wspdlnego i zorganizowanego zycia spotecznego, majacy stuzy¢ realizacji zasady pomocni-
czo$ci panstwa. Jednostka samorzadu terytorialnego powinna wykorzystywac przystugujace jej
prawa majatkowe w celu realizacji zadan publicznych jej przypisanych, co jest wezszym ujeciem
mozliwosci wykorzystania przystugujacych cztowiekowi praw majatkowych (por. M. Zubik, Orze-
kanie przez Trybunatl Konstytucyjny..., s. 13-14).

VIIl. Regulacje innych ustaw samorzadowych

17. Przedstawione uwagi dotyczace zasady samodzielnosci gminy, jej atrybutéw, zakresu
ochrony sagdowej samodzielno$ci gminy oraz osobowosci prawnej zachowuja aktualnosé takze
w odniesieniu do powiatu. Odpowiednikiem komentowanego art. 2 SamGminU jest art. 2
ust. 1-3 SamPowiatU. Oba artykuly r6znig sie jedynie tym, ze w odniesieniu do powiatu wskazano,
iz wykonuje ,,okres$lone ustawami zadania publiczne”. Podkreslono w ten sposéb réznice miedzy
podstawowym charakterem gminy, na rzecz ktérej dziata domniemanie wtasciwosci w zakresie
wykonywania zadan publicznych (gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego
niezastrzezone dla innych jednostek — art. 164 ust. 3 Konstytucji RP i art. 6 SamGminU), a subsy-
diarnym charakterem powiatu, ktéry wykonuje zadania $cisle okreslone ustawami, o charakterze
ponadgminnym (art. 4 SamPowiatU).

18. Powyzsze uwagi dotyczace zasady samodzielnosci gminy i powiatu, jej atrybutéw, zakresu
ochrony sadowej samodzielno$ci gminy i powiatu oraz osobowosci prawnej zachowujq aktualnosc
takze w odniesieniu do wojewddztwa. Samorzad wojewddztwa wykonuje okreslone ustawami za-
dania publiczne w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialno$¢ (art. 6 ust. 1 pkt 1 SamWojU),
co wyraza zasade samodzielno$ci samorzadu wojewddztwa i wszelkie konsekwencje ptynace z tej
zasady. W przypadku wojewddztwa, podobnie jak w odniesieniu do powiatu, potozono nacisk
na wykonywanie zadan publicznych ,okreslonych ustawami”. W odniesieniu do wojewoddztwa
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wyeksponowano zasade samodzielnosci finansowej (art. 6 ust. 1 pkt 3 SamWojU) oraz zasade sa-
modzielnosci majatkowej (art. 6 ust. 1 pkt 2 SamWojU), ktdre sktadajq sie na elementy generalnej
zasady samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, omdéwione powyze;j.

Art. 3. [Statut gminy]

1. O ustroju gminy stanowi jej statut.

2. Projekt statutu gminy powyzej 300 000 mieszkancéw podlega uzgodnieniu z Prezesem
Rady Ministréw na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej.

3. W sprawach spornych rozstrzyga Rada Ministréow.

Powigzania z innymi przepisami:
e art. 169 ust. 4 Konstytucji RP,

e art. 6 ust. 1 EuropKartaSamLok.

. Ustrdj gminy

1. Statut jest podstawowym aktem okreslajacym ustréj wewnetrzny gminy. Prawo do stanowienia
przez gmine statutéw jest uszczegétowieniem wyrazonej w art. 169 ust. 4 Konstytucji RP zasady
samodzielnos$ci ustrojowej, ktéra gwarantuje organom stanowigcym jednostek samorzadu tery-
torialnego prawo do regulowania ustroju wewnetrznego tych jednostek. Artykut 169 ust. 4 Kon-
stytucji RP jest podstawowym zrédtem prawotworczej kompetencji rady gminy do uchwalenia
statutu gminy (por. wyr. NSA z 21.11.2013 r., IT OSK 1887/13, Legalis). Jednoczes$nie przepis ten
nie rozstrzyga, jaki zakres materii powinien zosta¢ unormowany w ustawie, a jaki w akcie organu
stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, a jedynie wymaga, aby akty okre$lajace ustrdj
wewnetrzny jednostki samorzadu terytorialnego byly wydawane w granicach ustaw [por. M. Sa-
fian, L. Bosek (red.), Konstytucja..., s. 943-944].

Samodzielno$¢ gminy w zakresie ksztaltowania jej ustroju nie jest nieograniczona i dotyczy tych
elementéw ustroju, ktére nie zostaly uregulowane ustawowo lub nie wynikaja wprost z Konsty-
tucji RP (szerzej zagadnienie zakresu swobody organéw gminy przy stanowieniu poszczegol-
nych rodzajéw aktéw prawa miejscowego, w tym statutu, zostalo oméwione w komentarzu do
art. 40 SamGminU). Do regulacji statutowej pozostawiono zatem wszystkie te zagadnienia
ustrojowe, ktore nie zostaty uregulowane w sposéb wyczerpujacy w aktach wyzszego rzedu
(por. A. Wiktorowska, Prawne determinanty..., s. 85). Nalezy przy tym podkresli¢, ze upowaznie-
nie do ksztaltowania tresci statutu jest generalne, a nie kazuistyczne (zob. art. 169 ust. 4 Kon-
stytucji RPiart. 3 ust. 1 SamGminU).

Przyznanie gminie kompetencji do okreslania jej ustroju wewnetrznego pozwala na dopasowanie
tych unormowan do specyfiki uwarunkowan lokalnych, umozliwia skuteczniejsze i efektywniejsze
dziatanie organéw gminy i jej jednostek pomocniczych, a takze pozwala na usprawnienie relacji
miedzy mieszkarnicami danej gminy (cztonkami wspdlnoty samorzadowej) a ta gming jako wspdl-
notg samorzadowa.

Statut, ktéry reguluje ustrdj wewnetrzny gminy, oddzialuje takze na zewnatrz, poniewaz posrednio
wplywa na sytuacje mieszkancéw gminy, m.in. okre$la zasady dostepu jednostek do dokumentéw
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wynikajacych z wykonywania zadan publicznych czy inicjatywe uchwatodawcza mieszkancow.
Z tych wzgledéw statut zostal zakwalifikowany jako akt prawa miejscowego (art. 40 ust. 2
pkt 1 SamGminU), a zatem ma charakter normatywny i powszechnie obowigzujacy na obszarze
dziatania organdw, ktore go ustanowity. Przez akt normatywny o charakterze powszechnie
obowiazujacym, co do zasady, nalezy rozumiec akt, ktéry nie konsumuje sie przez jednorazo-
we zastosowanie i obowiagzuje nieokreslony krag podmiotéw w ukladzie zewnetrznym, a nie
jedynie w uktadzie wewnetrznym — pomiedzy organami gminy (por. wyr. NSA z 12.11.2009 1.,
IT OSK 1331/09, Legalis). Z uwagi na to, ze statut jako akt prawa miejscowego ma charakter
normatywny, to nie powinno sie w nim zamieszczac tresci informacyjnych, ktére nie sa prawem
(por. wyr. NSA z 30.9.2009 r., I OSK 1063/09, Legalis). Nie powinien on tez regulowac ponownie
(powtarzac) tego, co zostato juz uregulowane w ustawie. Takie powtdrzenie przepiséw ustawy
moze stanowi¢ istotne naruszenie prawa uzasadniajace stwierdzenie niewazno$ci takiego unor-
mowania.

Jednak nie zawsze i nie kazde powtorzenie przepiséw ustawowych w akcie prawa miejscowego
bedzie automatycznie uznane za istotne naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscia aktu prawa
miejscowego. Nie bez znaczenia pozostaje liczba powtdrzen, charakter powtérzonych przepiséw
ustawowych oraz ich istota (wyr. NSA z 10.9.2009 r., II OSK 1077/09, Legalis). Dopuszczalne jest
przytoczenie w akcie prawa miejscowego regulacji ustawowych, w przypadku gdy wymaga tego
czytelno$é i zrozumiatosé regulacji.

II. Tres¢é statutu

2. Statut gminy okres$la ustréj gminy poprzez doprecyzowanie rozwiazan ustrojowych zawartych
w ustawach badz poprzez uzupelnienie kwestii, ktére w ustawach nie zostaly unormowane, ale
ustawa tworzy podstawe do takiego unormowania. Tre$¢ statutu, jako aktu podustawowego,
nie moze wykraczaé¢ poza granice upowaznienia i nie moze by¢ sprzeczna z przepisami
ustawowymi.

W granicach wyznaczonych przez ustawy statut moze okreslac¢ wszystkie kwestie ustrojowe. Jed-
nak to, czy dane zagadnienie dotyczy materii ustrojowej, wywotuje liczne watpliwosci (np. kwestie
dotyczace ustalenia herbu i zasad jego uzywania, por. wyr. NSA z: 28.10.2008 r., I OSK 1381/08,
Legalis, 24.3.2009 r., II OSK 1453/08, Legalis oraz 30.9.2009 r., Il OSK 1063/09, Legalis). Przez
ustrdj gminy nalezy rozumiec sposdb organizacji i funkcjonowania jej organéw, relacje miedzy
nimi, wewnetrzny podzial kompetencji, tryb ich pracy oraz zagadnienia zwiazane z funkcjonowa-
niem jednostek pomocniczych. Statutu nie mozna ogranicza¢ do funkeji jedynie do organizacji

wewnetrznej oraz trybu prawy organéw gminy (por. wyr. WSA z 24.10.2007 r., IIT SA/Kr 625/07,

Legalis). Materii ustrojowej dotyczg takze kwestie relacji pomiedzy jednostka samorzadu teryto-

rialnego a jej cztonkami. Zatem takze te zagadnienia majg charakter statutowy. Komentowanego

przepisu wskazujacego na tresc statutu nie mozna odczytywac¢ w oderwaniu od innych przepiséw

SamGminU, w szczegolnosci art. 22 i 40. Komentowana ustawa, poza generalnym stwierdzeniem,

Ze 0 ustroju gminy stanowi jej statut, do materii statutowej zalicza m.in.:

1) zasady tworzenia, taczenia, podziatu oraz znoszenia jednostki pomocniczej (art. 5
ust. 3 SamGminU);

2) zasady dostepu do dokumentéw wynikajgcych z wykonywania zadan publicznych (w tym
protokotéw posiedzen organéw gminy i komisji rady gminy) i korzystania z nich (art. 11b
ust. 3 SamGminU);

3) zasadyi tryb dziatania komisji rewizyjnej (art. 18a ust. 5 SamGminU);
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4)
5)
6)
7)

8)

9)

zasady i tryb dziatania komisji skarg, wnioskdw i petycji (art. 18b ust. 3 SamGmU);
organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy organdéw gminy (art. 22 ust. 1 SamGminU);

zasady dziatania klubéw radnych (art. 23 ust. 2 SamGminU);

zasady udziatu przewodniczacych organu wykonawczego jednostki pomocniczej w pracach
rady gminy (art. 37a SamGminU);

zasady zarzadu i korzystania z mienia komunalnego oraz rozporzadzania dochodami z tego
zrédta przez jednostke pomocniczg oraz zakres czynnosci dokonywanych samodzielnie przez
jednostke pomocnicza w zakresie przystugujacego jej mienia (art. 48 ust. 1i la SamGminU);
zakres uprawnien jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach
budzetu gminy (art. 51 ust. 3 SamGminU).

Wyliczenie to nie ma jednak charakteru wyczerpujacego, statut moze takze regulowaé inne
kwestie, niewskazane wprost w SamGminU, a dotyczace ustroju wewnetrznego gminy. Analiza
dotychczasowego orzecznictwa sadéw administracyjnych daje podstawe do uznania, ze w statucie
moga by¢ uregulowane nastepujace kwestie:

1

2)

3)

4)
5)

6)

7)

zwigzane z nadawaniem honorowego obywatelstwa gminy (zob. wyr. WSA z 8.7.2009 r.,
III SA/Wr 153/09, Legalis);

zwigzane z wyréznieniem (uhonorowaniem) zastuzonych dla gminy oséb (cho¢ stanowisko
w tym zakresie nie jest jednoznaczne, zob. wyr. NSA z 20.3.2009 r., Il OSK 1527/08, Legalis,
ze zdaniem odrebnym sedzi A. Pluciriskiej-Filipowicz oraz przywotane w wyroku i zdaniu
odrebnym orzecznictwo);

zwigzane z utworzeniem wewnatrz rady gminy konwentu jako organu doradczego i opiniu-
jacego przewodniczacego rady, ktérego zadaniem jest usprawnieni prac rady oraz wymiana
informacji wewnatrz rady (por. wyr. WSA z 7.5.2008 r., Il SA/Go 169/08, Legalis);

zasady tworzenia kot radnych (por. wyr. WSA z 24.10.2007 r., III SA/Kr 625/07, Legalis);
ustalenie dla radnych gminy limitu cztonkostwa w komisjach statych, przy zatozeniu, ze w po-
siedzeniach komisji moga uczestniczy¢ oraz zabieraé gtos w dyskusji i sktada¢ wnioski radni
niebedacy jej cztonkami (wyr. NSA z 8.2.2005 r., OSK 1122/04, Legalis);

zasady przeprowadzania gtosowania imiennego, o ktérym mowa w art. 28a ust. 5 SamGminU
(wyr. WSA z 24.10.2007 1., III SA/Kr 625/07, Legalis);

dotyczace wydawania radnym legitymacji, jako dodatkowego dokumentu potwierdzajacego
pelnienie funkcji radnego (zob. wyr. NSA z 7.8.2015 ., I OSK 1110/15, Legalis). Odmienne
stanowisko przyjat WSA w Gliwicach, ktéry uznat, ze nie ma podstaw do zamieszczania
w statucie regulacji dotyczacych natozenia na wéjta obowigzku wystawiania radnemu gminy
legitymacji (por. wyr. WSA z 3.11.2008 r., IV SA/GL 396/08, Legalis).

Natomiast w $wietle orzecznictwa sadéw administracyjnych nie ma podstaw do zamieszczania
w statucie regulacji dotyczacych:

1

2)

3)

4)

natozenia na wojta (burmistrza, prezydenta miasta) obowigzku uczestniczenia w sesjach rady
gminy (por. wyr. NSA z 17.4.2014 r., Il OSK 564/14, Legalis). Nie ma réwniez podstaw do
wprowadzenia obowigzku uczestniczenia w sesjach rady gminy sottysa oraz do wyjasniania
przyczyn nieobecnosci (zob. wyr. NSA z 7.8.2015 r., I OSK 1110/15, Legalis);

organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw (por. wyr. NSA z 10.9.2009 .,
IIOSK 1077/09, Legalis);

okreslenia, jaka ludnosc zamieszkuje gmine (por. wyr. NSA z 29.1.2002 r., IT SA/Wr 1499/00,
Legalis);

wprowadzenia nakazu gltosowania przez cztonkéw rady gminy ,,do skutku” (por. wyr. NSA
z1.10.2008 r., I OSK 955/08, Legalis);
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5) wprowadzenia ,,powinnos$ci” spotykania sie radnych ze swoimi wyborcami (por. wyr. WSA
2 3.11.2008 1., IV SA/GL 396,08, Legalis oraz wyr. WSA z 8.3.2016 1., III SA/Lu 1366/15, Legalis);

6) wprowadzenia innych zasad gtosowania niz dopuszczone ustawa (por. wyr. NSAz 26.11.1991r.,
11 SA 873/91, Legalis);

7) zawezenia kregu osob, ktére moga brac¢ udzial w posiedzeniach komisji tylko do jej cztonkéw
oraz os6b zaproszonych, poniewaz prowadzi to do naruszenia zasady jawnosci dziatania
organéw gminy (wyr. NSA z 7.8.2015r., I OSK 1110/15, Legalis);

8) nieprzewidzianych ustawowo sankcji za niewywigzywanie sie z obowigzku udziatu radnego
w pracach rady gminy (wyr. WSA z 14.11.2014 r., IT SA/Ke 764/14, Legalis oraz wyr. NSA
z7.8.20151.,II0OSK 1110/15, Legalis);

9) zwolywania wspdlnych posiedzen statych komisji rady, poniewaz prowadzitoby to do narusze-
nia art. 21 ust. 1 SamGminU z tego powodu, zZe w posiedzeniach jednej komisji braliby udziat
wraz z prawem glosowania radni innych komisji (wyr. WSA z 4.10.2016 r., III SA/Kr 439/16,
Legalis).

. Tryb uchwalania i zmiany statutu

3. Uchwalanie statutu nalezy do wytacznej wtasciwosc rady gminy (art. 18 ust. 2 pkt 1 SamGminU).
Statut, jako akt prawa miejscowego ustanawiany przez rade gminy, ma forme uchwaty (art. 41
ust. 1 SamGminU). Warunkiem wejscia w zycie statutu, tak jak i innych Zrodel prawa, jest jego
ogloszenie (art. 88 ust. 1 Konstytucji RP). Statut podlega ogloszeniu w wojewodzkim dzienniku
urzedowym wydawanym przez wojewode (art. 22 ust. 2 SamGminU i art. 13 pkt 2 AktyNormU).

4. Samodzielnos¢ gminy w zakresie ksztaltowania jej ustroju wewnetrznego podlega istotnemu
ograniczeniu z uwagi na obowiazek uprzedniego uzgodnienia projektu statutu z Prezesem Rady
Ministrow na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej. W sprawach spor-
nych rozstrzygniecie nalezy do Rady Ministréw. Ograniczenie to dotyczy gmin liczacych powyzej
300 000 mieszkancow.

Tres¢ komentowanego przepisu jest niejasna i nastrecza powaznych probleméw interpretacyjnych.
Przepis ten nie okresla ani trybu, ani zasad, na jakich Prezes Rady Ministréw dokonuje uzgodnienia.
Przyjmuje sie, ze zastosowanie ma art. 89 SamGminU [por. £. Ztakowski, (w:) Ustawa o samorza-
dzie gminnym. Komentarz z odniesieniem do ustaw o samorzadzie powiatowym i samorzadzie
wojewddztwa, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, art. 3 Nb 7, s. 23]. Nie okresla
on réwniez zasad i formy prawnej, w jakich Rada Ministréw rozstrzyga sprawy sporne w zakresie
uzgodnienia projektu statutu. Nie mozna zakwalifikowac¢ tego rozstrzygniecia jako uchwaty Rady
Ministréw, o ktérej mowa w art. 93 Konstytucji RP, poniewaz nie ma ono charakteru wewnetrznego.
Trudno takze zaakceptowad stanowisko, ze rozstrzygniecie Rady Ministréw powinno przybraé for-
me rozporzadzenia, poniewaz nie ma w tym zakresie wystarczajacego upowaznienia ustawowego.
W doktrynie za$ przyjmuje sie, Ze nie jest to ani decyzja administracyjna, ani akt nadzoru, o ktérym
mowa w rozdziale 10 SamGminU, a zatem nie jest dopuszczalna skarga na takie rozstrzygniecie
Rady Ministréw (por. D. Dgbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 146, zob. tez przytoczone tam
pismiennictwo).

Rada Ministréw w $wietle art. 171 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 86 SamGminU nie jest organem
nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego. Trudno zatem przyjac, ze rozstrzyg-
niecie Rady Ministréw stanowi¢ bedzie akt nadzoru nad dziatalnoscig organéw jednostek samorzadu
terytorialnego. W konsekwencji poddanie spraw spornych dotyczacych tresci statutu rozstrzygnieciu
Rady Ministréw budzi watpliwosci co do konstytucyjnosci takiego rozwigzania. Tres$¢ stanowiska
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Rady Ministrow wiaze rade gminy i oznacza obowigzek uwzglednienia tego rozstrzygniecia
Rady Ministréw. Zagadnienie to nie bylo jednak dotychczas przedmiotem rozstrzygniecia sadow
administracyjnych, zatem nie mozna jednoznacznie okresli¢, jakie stanowisko co do mozliwosci
zaskarzenia rozstrzygnie¢ Rady Ministrow w zakresie spraw spornych dotyczacych statutu przyjmuja
sady administracyjne. Jednak pozbawienie gmin mozliwosci dochodzenia ochrony swoich praw
przed sadem w zakresie mozliwosci samodzielnego ksztattowania swojego ustroju wewnetrznego
moze prowadzi¢ do naruszenia zasady sagdowej ochrony samodzielnosci samorzadu terytorialnego
wyrazonej w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP. Wobec tego nalezy sie opowiedzie¢ za dopuszczalnoscia
takiej skargi na akt bedacy w istocie forma nadzoru (art. 3 § 2 pkt 7 PrPostAdm). Rozstrzygniecie
to jest bowiem $rodkiem ingerujacym w tres¢ uchwaly rady gminy w przedmiocie statutu. Warto
jednak rozwazy¢é wprowadzenia rozwigzan ustawowych, ktére jednoznacznie pozwalalby na
kontrole sadowa rozstrzygnie¢ Rady Ministréw w zakresie spraw spornych dotyczacych statutu.

IV. Regulacje innych ustaw samorzagdowych

5. Powyzsze uwagi odnosza sie takze do charakteru prawnego statutu powiatu oraz materii statu-
towej. Odpowiednik komentowanego art. 3 SamGminU stanowi art. 2 ust. 4 SamPowiatU. Okre-
$lajac zakres materii statutowej w odniesieniu do powiatu, nalezy uwzglednic réznice zwigzane
z funkcjonowaniem powiatu i jego zadaniami. Szereg zagadnien stanowiacych materie statutowa
w przypadku gminy, zwlaszcza tych zwigzanych z istniejacymi wytacznie na szczeblu gminnym
jednostkami pomocniczymi, nie bedzie dotyczy¢ powiatu. Rada powiatu nie jest zobowigzana do
uzgadniania projektow statutéw powiatdéw z Prezesem Rady Ministrow.

Ustawa o samorzadzie powiatowym, poza generalnym stwierdzeniem w art. 2 ust. 4, Ze o ustroju

powiatu stanowi jej statut, do materii statutowej zalicza m.in.:

1) zasady dostepu do dokumentéw wynikajacych z wykonywania zadan publicznych i korzysta-
nia z nich (art. 8a ust. 3 SamPowiatU);

2) zasady i tryb dziatania komisji skarg, wnioskow i petycji (art. 16a ust. 3 SamPowiatU);

3) organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy rady i komisji powolywanych przez rade, a takze
zasady tworzenia klubow radnych (art. 19 SamPowiatU);

4) zasady dziatania klubéw radnych (art. 18 ust. 3 SamPowiatU);

5) organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy zarzadu (art. 32 ust. 4 SamPowiatU).

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w odréznieniu od statutu gminy, statut powiatu moze przewidywac, ze
zamiast zatrudnienia w starostwie powiatowym na podstawie umowy o prace, starosta, wicestaro-
sta oraz pozostali czlonkowie zarzadu powiatu sa zatrudniani na podstawie wyboru (art. 4 ust. 1
pkt 1 lit. b PracSamU).

W swietle orzecznictwa niedopuszczalne jest w szczegdlnosci zamieszczenie w statucie regulacji
upowaznienia dla starosty do decydowania, czy wicestarosta oraz pozostali cztonkowie zarzadu
powiatu zostang zatrudnieni na podstawie umowy o prace czy wyboru (wyr. NSA z 1.12.2015 r.,
I1 OSK 2229/15, Legalis).

6. Zblizone unormowanie w SamWojU wprowadza art. 7. Zachowujg zatem aktualno$¢ przed-
stawione wyzej uwagi dotyczace charakteru prawnego statutu oraz materii statutowej. Statut
wojewddztwa, podobnie jak statut gminy powyzej 300 000 mieszkancow, wymaga uzgodnienia
z Prezesem Rady Ministréw. Wytaczng wtasciwos¢ do uchwalania statutu ma sejmik wojewddztwa.
Statut wojewddztwa, tak jak statuty innych jednostek samorzadu terytorialnego, podlega ogtosze-
niu w wojewddzkim dzienniku urzedowym (art. 7 ust. 2 SamWojU).
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