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Mateusz Karciarz

Rozdziat |. Gmina

1. Wprowadzenie

Gmina jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, o czym ustrojodawca prze-
sadzit juz w przepisach najwyzszej rangi w hierarchii zrédet prawa — stanowi o tym bo-
wiem przepis art. 164 ust. 1 Konstytucji RP. W obecnym ksztalcie gminy funkcjonuja od
1990 r., kiedy to reaktywowano w Polsce na mocy éwczesnej ustawy o samorzadzie te-
rytorialnym (obecnie: ustawy o samorzgdzie gminnym) oraz ustawy o pracownikach sa-
morzadowych, samorzad terytorialny po 40 latach przerwy (w 1950 r. na mocy ustawy
z 20.3.1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej w miejsce samo-
rzadu terytorialnego powotany zostat system rad narodowych).

Rzecz jasna, obecny ksztatt samorzadu gminnego nie jest identyczny, jak ten z 1990 r. —
w miedzyczasie podlegal on wielu zmianom istotnym z punktu widzenia jego funkcjono-
wania i struktury. Do najwazniejszych nalezy zaliczy¢:

1) reforme z 1998 r., na mocy ktérej z dniem 1.1.1999 r. powolano tréjszczeblowq
strukture samorzadu terytorialnego w Polsce — obok gmin pojawily sie inne jed-
nostki samorzadu terytorialnego szczebla lokalnego (samorzad powiatowy) i re-
gionalnego (samorzad wojewddztwa);

2) reforme z 2002 r., ktéra ustawa z 20.6.2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, bur-
mistrza, prezydenta miasta dokonata zmian w zakresie ksztaltu modelu organu wy-
konawczego w gminie, zastepujac kolegialny organ, jakim byt zarzad gminy, orga-
nem monokratycznym w osobie wdjta, burmistrza, prezydenta miasta.

Wiele zmian w zakresie funkcjonowania gminy przyniosta réwniez ostatnia nowelizacja
wszystkich trzech samorzadowych ustaw ustrojowych (tj. oprécz SamGminU, réwniez
SamPowiatU oraz SamWojU) z poczatku 2018 r. Z dniem 31.1.2018 r. do ZwUdzObywU
ustawodawca wprowadzil nowe regulacje prawne, ktérych wspélnym mianownikiem jest
— cytujac przedmiot ustawy — ,zwiekszenie udzialu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych”. Zmiany te znajda
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jednak odzwierciedlenie w sposobie funkcjonowania gminy i jej organéw od nowej ka-
dencji wybranej w wyborach jesienig 2018 r. — tak bowiem postanowil ustawodawca
w przepisach przej$ciowych przedmiotowej nowelizacji. W sposéb szczegdtowy zmiany
te zostang przedstawione i omowione w poszczegolnych rozdziatach niniejszej ksiazki.

Analizujac funkcjonowanie i organizacje samorzadu terytorialnego, nie nalezy zapomi-
nacd o istotnej roli, jaka w niej odgrywaja takie akty prawne, jak Konstytucja RP (a zwlasz-
cza jej rozdziat VII zatytutowany ,,Samorzad terytorialny”) czy EuropKartaSamLok (po-
czatkowo nazywana Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego). Zwlaszcza ten drugi
akt prawny, majacy range ratyfikowanej umowy miedzynarodowej, odegrat istotng role
w obecnym ksztalcie samorzadu terytorialnego w Polsce.

2. Istota samorzadnosci

Samorzadnos¢ terytorialna nierozerwalnie zwigzana jest z uregulowana w Konstytu-
cji RP zasada decentralizacji wtadzy publicznej. W tym zakresie szczegdlnie istotne zna-
czenie maja przepisy art. 15 i 16 Konstytucji RP. Zasada decentralizacji jest jedng z naj-
wazniejszych, a przy tym naczelnych zasad ustrojowych. Rolg samorzadu terytorialnego
(a zwlaszcza gminy jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego) jest uczest-
niczenie w sprawowaniu wtadzy publicznej, o czym wprost stanowi przepis art. 16 ust. 2
zdanie pierwsze Konstytucji RP. W zdaniu drugim tego przepisu ustrojodawca wskazat
ponadto, ze przystugujaca samorzadowi terytorialnemu w ramach ustaw istotng czesé
zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wtasnym i na wtasna odpowiedzial-
no$¢. Nie nalezy jednak myli¢ pojecia samorzadu (czy samorzadnosci) z pojeciem au-
tonomii. Autonomia, w skrécie, polega bowiem na przyznaniu organom zarzadzajacym
pewna czescia terytorium panstwa kompetencji do stanowienia aktow rangi ustawowej,
z czym w przypadku samorzadu terytorialnego w Polsce nie mamy do czynienia.

Biorac pod uwage fakt, ze cecha kazdej z jednostek samorzadu terytorialnego (gminy,
powiaty, wojewddztwa) jest:

1) obligatoryjna przynaleznos¢ mieszkancéw danego terenu do struktur samorzado-

wych,

2) utworzenie przez ustawodawce gmin, powiatow, wojewddztw,

3) realizacja przez nie okreslonych zadan publicznych,

4) przystugujace im w tym zakresie wtadztwo publiczne,

5) nadzér nad ich dziatalnoscia ze strony panistwa i jego organéw,

—mozna je okresli¢ mianem korporacji prawa publicznego.

Istote samorzadnosci najtatwiej mozna scharakteryzowac przez opisanie samorzadu te-
rytorialnego z punktu widzenia jego podmiotu, przedmiotu, realizowanych zadan oraz
prowadzonego nad nim nadzoru.

Podmiot samorzadu terytorialnego to ogdt mieszkancéw danej jednostki zasadni-
czego podziatu terytorialnego (tj. odpowiednio gminy, powiatu, wojewddztwa), ktory
to z mocy prawa stanowi wspolnote samorzadowa na okre$lonym terenie (zob. art. 16
ust. 1 Konstytucji RP). Przekladajac powyzsze, przyktadowo na gmine, nalezy wskazad,
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2. Istota samorzadnosci

Ze gmina to zwigzek mieszkancéw na danym obszarze. Z punktu widzenia podmiotu sa-
morzadu terytorialnego, nie nalezy zapominac¢ réwniez o przyznanej kazdej z jednostek
samorzadu terytorialnego osobowosci prawnej! (zarowno tej cywilnoprawnej, jak i tej
publicznoprawnej). Jest to o tyle wazne, ze osobowo$¢ ta umozliwia gminom, powia-
tom i wojewddztwom bycie podmiotem praw i obowigzkéw cywilnoprawnych, a zwtasz-
cza majatkowych (osobowos¢ cywilnoprawna), jak i nawigzywanie stosunkéw prawnych
z innymi organami wtadzy publicznej czy podmiotami prawa publicznego (osobowo$é
publicznoprawna).

Przedmiotem samorzadu terytorialnego jest z kolei wykonywanie zadan publicznych
(o samych zadaniach publicznych realizowanych przez gminy w dalszej czesci niniej-
szego rozdziatu) czy tez — cytujac przepis art. 16 ust. 2 Konstytucji RP — sprawowanie
wtadzy publicznej. Najistotniejsze z tego punktu widzenia jest rozgraniczenie zadan pu-
blicznych realizowanych przez samo panstwo i jego organy oraz zadan publicznych re-
alizowanych przez samorzad terytorialny i jego organy. O podziale zadan rozstrzyga
tzw. zasada subsydiarnosci (nazywana rowniez zasada pomocniczosci). Zasada ta prze-
jawia sie w tym, ze kazdy szczebel wtadzy wykonuje wytacznie te zadania, ktére nie
moga by¢ samodzielnie realizowane przez szczebel nizszy czy nawet same jednostki (ro-
zumiane jako obywatele czy szerzej mieszkancy). Tym samym zasada subsydiarnos$ci
ma zapobiega¢ nadmiernej ingerencji pafistwa w dziatalnos¢ administracji zdecentrali-
zowanej, a zwlaszcza samorzadu terytorialnego i jego organéw. Obecnie w polskim po-
rzadku prawnym zasada ta ma swoje umocowanie w preambule Konstytucji RP — ,,(...)
ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla panistwa
oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci, wspétdziataniu wtadz, dialogu spo-
tecznym oraz na zasadzie pomocniczosci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich
wspolnot [podkr. wlasne]”. W pismiennictwie zasade subsydiarnosci definiuje sie w ten
sposob, iz, Postuluje ona, ze nigdy nie nalezy powierzac jednostce wiekszej tego, co moze
zrobié¢, réwnie wydajnie, jednostka mniejsza. Oznacza to, iz jednostki wieksze dziataja
wylacznie w dziedzinach, w ktérych ich wielkos¢ daje im przewage nad jednostkami
mniejszymi w postaci efektywnosci tego dziatania”.

Z przedmiotem i podmiotem samorzadu terytorialnego immanentnie zwigzane sa za-
dania publiczne przez ten samorzad realizowane. Podstawowy, klasyczny ich podziat
wskazuje na zadania wtasne i zadania zlecone. Podstawowg réznica jest to, ze zadania
wlasne w sposéb bezposredni stuza zaspokajaniu potrzeb danej wspdlnoty samorzado-
wej, a zadania zlecone stuzg w sposéb bezposredni zaspokajaniu potrzeb panstwa badz
tez — w przypadku zadan zlecanych w drodze porozumienia samorzadowego — potrzeb
innej jednostki samorzadu terytorialnego. Nie oznacza to jednak, ze w sposéb posredni
nie moga one prowadzi¢ réwniez do zaspokajania potrzeb okreslonej wspdlnoty samo-
rzadowej (szerzej na ten temat w dalszej czesci niniejszego rozdziatu).

Pomimo ze samorzad terytorialny jest wzglednie samodzielny w zakresie sprawowania
przez siebie wyraznie mu wyznaczonej czesci wtadzy publicznej, w kazdym demokra-
tycznym panstwie prawnym istniejg mechanizmy zapobiegajace wszelkiego rodzaju wy-

1 Zob. w tym zakresie réwniez art. 165 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym jednostki samorzadu terytorial-
nego majg osobowo$¢ prawng. Przystuguja im prawo wilasnosci i inne prawa majatkowe.
2F. Saint-Ouen, Podzial wtadzy w demokracji europejskiej, Samorzad Terytorialny 1991, Nr 6, s. 4.



Rozdziat I. Gmina

paczeniom. Mechanizmy te majg na celu sprawowanie nadzoru nad dziatalnoscia jedno-
stek samorzadu terytorialnego i ich organéw. Co jednak istotne, panstwo i jego organy
maja mozliwos¢ ksztattowania i sprawowania wylgcznie nadzoru o charakterze praw-
nym, a jedynym kryterium, ktére uwzgledniane jest przy ocenie dziatalnosci samorzadu
terytorialnego jest kryterium legalnosci (inaczej méwiac: kryterium zgodnosci z pra-
wem). Nadzér panstwa nad dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego ma stano-
wié swoistego rodzaju gwarancje, iz dziatalnos¢ ta bedzie odbywac sie zgodnie z aktual-
nie w danym momencie obowiazujacymi przepisami prawnymi.

3. Zadania wtasne gminy

Gmina — jak kazda jednostka samorzadu terytorialnego — realizuje dwojakiego rodzaju
zadania publiczne, tj. zadania wlasne i zadania zlecone. Najistotniejsza grupe stanowia
zadania wlasne, ktére kazda gmina wykonuje samodzielnie (przy wykorzystaniu wia-
snych srodkéw i narzedzi nie tylko prawnych, lecz takze pozaprawnych) w celu bezpo-
sredniego zaspokajania potrzeb danej gminy. Tym samym to gmina — w ramach przyzna-
nej jej samodzielnosci organizacyjnej — ma niemalze niczym nieograniczone (jedynym
ograniczeniem jest wspominany juz nadzér prowadzony przez panstwo wedtug kryte-
rium legalnos$ci) mozliwosci w zakresie sposobu realizowania tych zadan. Konsekwencja
tego jest réwniez fakt, iz to wtasnie dana gmina ponosi pelng odpowiedzialno$¢ (nie tylko
cywilnoprawna, ale rowniez — a nawet zwlaszcza — administracyjnoprawnag) za realizacje
tych zadan, przy jednoczesnym samodzielnym ponoszeniu pelnych kosztow ich realiza-
¢ji. Innymi stowy, zadania wtasne gminy realizowane sg przez nig we wlasnym imieniu
i na wlasna odpowiedzialnos¢.

W odniesieniu do zadan wtasnych gminy, najistotniejsza role odgrywa przepis art. 7
SamGminU. W jego ust. 1 wskazano, ze zadaniami wlasnymi gminy sa dziatania stu-
zace zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspélnoty. W przepisie tym ustawodawca zawart
réowniez przyktadowy katalog tego typu zadan. Przywotany przepis stanowi przetozenie
przepisu art. 166 ust. 1 Konstytucji RP na grunt funkcjonowania gminy, jako podstawo-
wej jednostki samorzadu terytorialnego. Wskazany przepis ustawy zasadniczej stanowi
bowiem, ze zadania publiczne stuzgce zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa
wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne.

Jednym z podstawowych podziatéw zadan witasnych jest podzial na zadania obligato-
ryjne (obowiazkowe) i zadania fakultatywne. O tym, ktére zadania wlasne gminy maja
charakter obowigzkowy, stanowig ustawy szczegdlne (zob. art. 7 ust. 2 SamGminU). Za-
tem, jezeli przy danym zadaniu publicznym ustawodawca wskazat, Ze jest ono zadaniem
wilasnym gminy, bez doprecyzowania, ze ma ono charakter obligatoryjny, zasadniczo
przyjaé nalezy, ze jest to zadanie o charakterze fakultatywnyms3.

3 Jako przyktad nalezy bowiem w tym miejscu wytacznie wskazad, ze w niektdrych przypadkach pomimo braku
wskazania przez ustawodawce, Ze konkretne zadanie wtasne gminy ma charakter obligatoryjny, to w orzecz-
nictwie sady administracyjne wskazuja, ze owo zadanie takowy charakter pomimo posiada — zob. np. przepis
art. 3 ust. 1 WodaSciekU stanowiacy, ze zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie $ciekéw
jestzadaniem wtasnym gminy, oraz orzecznictwo sadéw administracyjnych, gdzie wskazuje sie, Ze przywotany
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Przyktadowo przepis art. 3 ust. 1 CzystGmU stanowi, ze utrzymanie czystosci i porzadku
w gminach nalezy do obowiazkowych zadan wtasnych gminy. Inny przyktad tego typu za-
dania uregulowany zostal przez ustawodawce w przepisie art. 9 ust. 2 DziatKultU. Zgod-
nie bowiem z tym przepisem prowadzenie dziatalnosci kulturalnej jest zadaniem wta-
snym jednostek samorzadu terytorialnego o charakterze obowigzkowym.

Inny, wystepujacy w praktyce, podzial zadan wtasnych realizowanych przez gminy to po-
dziat na zadania wyraznie wynikajace z przepiséw SamGminU oraz zadania wynikajace
z innych ustaw szczegdlnych (nazywanych niekiedy réwniez potocznie ustawami bran-
Zowymi).

3.1. Zadania wynikajace z ustawy o samorzadzie gminnym

Przepisy SamGminU - jako fundamentalnej ustawy w zakresie funkcjonowania kazdej
gminy — zawieraja podstawowy katalog zadan wtasnych tych jednostek samorzadu tery-
torialnego. W tym miejscu warto przywolac przepis art. 6 ust. 1 SamGminU, ktdry sta-
nowi, ze do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lo-
kalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. Z kolei sam wspomniany
powyzej katalog przyktadowych zadan wtasnych gminy (a wiec zadan stuzacych zaspo-
kajaniu zbiorowych potrzeb wspdlnoty) ustawodawca umiescit w przepisie art. 7 ust. 1
SamGminU. Tymi zadaniami sa sprawy:
1) tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony srodowiska i przy-
rody oraz gospodarki wodnej (pkt 1),
2) gminnych drég, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego (pkt 2),
3) wodociagdw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania Sciekow
komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wy-
sypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energie elek-
tryczna i cieplng oraz gaz (pkt 3),
4) dzialalnosci w zakresie telekomunikacji (pkt 3a),
5) lokalnego transportu zbiorowego (pkt 4),
6) ochrony zdrowia (pkt 5),
7) pomocy spotecznej, w tym osrodkéw i zaktaddw opiekunczych (pkt 6),
8) wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej (pkt 6a),
9) gminnego budownictwa mieszkaniowego (pkt 7),
10) edukacji publicznej (pkt 8),
11) kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabyt-
kéw i opieki nad zabytkami (pkt 9),
12) kultury fizycznej i turystyki, w tym terenéw rekreacyjnych i urzadzen sportowych
(pkt 10,
13) targowisk i hal targowych (pkt 11),
14) zieleni gminnej i zadrzewien (pkt 12),
15) cmentarzy gminnych (pkt 13),

przepis naktada na gming obowigzek w zakresie zapewnienia dostaw wody i odprowadzania $ciekéw (tak m.in.
wyr. WSA w Gliwicach z 21.12.2011 r., I SA/G1 447/11, Legalis).
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16) porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozaro-
wej i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu
przeciwpowodziowego (pkt 14),

17) utrzymania gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznos$ci publicznej oraz obiektow
administracyjnych (pkt 15),

18) polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w ciazy opieki socjalnej, me-
dycznej i prawnej (pkt 16),

19) wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym tworzenia warunkéw do
dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania programéw pobudzania
aktywno$ci obywatelskiej (pkt 17),

20) promocji gminy (pkt 18),

21) wspodlpracyidziatalnosci narzecz organizacji pozarzadowych oraz podmiotow wy-
mienionych w art. 3 ust. 3 PozPubWolontU (pkt 19),

22) wspolpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw (pkt 20).

Powyzszy katalog nie ma jednak charakteru zamknietego. Z jednej bowiem strony, usta-
wodawca w przepisie art. 7 ust. 1 SamGminU postuzyt sie zwrotem ,,w szczegdlno-
$ci” (dajac tym samym do zrozumienia, ze mamy do czynienia z otwartym katalogiem
zadan wtasnych), a z drugiej za$ strony, w ust. 3 tego przepisu zawarto regule, ze do-
puszczalne jest przekazywanie gminie nowych zadan wtasnych, o ile wraz z takim prze-
kazaniem zostang zapewnione konieczne srodki finansowe na ich realizacje w postaci
zwiekszenia dochodéw wtasnych gminy lub subwencji.

3.2. Zadania wynikajace z ustaw branzowych

Drugg grupe zadan wlasnych gminy stanowia zadania uregulowane przepisami innych
ustaw niz ustawa o samorzadzie gminnym. Niektdre z nich nazywane sq mianem ustaw
branzowych, z uwagi na fakt, ze reguluja konkretny, niekiedy bardzo szczegdtowy wyci-
nek spraw publicznych. Co jednak wazne, w zdecydowanej wiekszos$ci przypadkéw za-
dania te nawiazuja do zadan uregulowanych w przywotanym w poprzednim podpunkcie
niniejszego rozdziatu przykladowym katalogu zadan wtasnych gminy, uregulowanym
w art. 7 ust. 1 SamGminU. W tym miejscu — stusznie — pojawia sie w takim razie pyta-
nie, jaka jest relacja badz zaleznos¢ dla tego typu dziatania ustawodawcy. Przy udziela-
niu odpowiedzi na to pytanie warto postuzy¢ sie przyktadem zadania wtasnego gminy
uregulowanego w pkt 3 przepisu art. 7 ust. 1 SamGminU. Stanowi on, ze zadania wlasne
gminy obejmuja sprawy m.in. wodociagéw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania
i oczyszczania Sciekéw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sa-
nitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energie
elektryczng i cieplng oraz gaz. Analizujac z kolei przepisy ustaw szczegdlnych, przywo-
tane zadania publiczne mozna znalez¢ w nastepujacych ustawach:
1) w WodaSciekU, gdzie w art. 3 ust. 1 wskazano, ze zbiorowe zaopatrzenie w wode
i zbiorowe odprowadzanie sciekéw jest zadaniem wlasnym gminy, wyjasniajac jed-
noczesnie w sposéb bardziej szczegétowy w art. 2 WodaSciekU, na czym te zadania

polegaja;
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2) w CzystGmU, gdzie w art. 3 ust. 1 wskazano, ze utrzymanie czystosci i porzadku
w gminach nalezy do obowigzkowych zadan wtasnych gminy, uszczegdétowiajac
w ust. 2 tego przepisu w sposob bardzo precyzyjny, na czym to zadanie polega;

3) w PrEnerg, gdzie w art. 18 wskazano, ze do zadan wtasnych gminy w zakresie za-
opatrzenia w energie elektryczna, ciepto i paliwa gazowe nalezy:

a) planowanie i organizacja zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa
gazowe na obszarze gminy,
b) planowanie oswietlenia znajdujacych sie na terenie gminy:
— miejsc publicznych,
— drog gminnych, drog powiatowych i drég wojewddzkich,
— drog krajowych, innych niz autostrady i drogi ekspresowe w rozumieniu
DrPublU, przebiegajacych w granicach terenu zabudowy,
— czesci drog krajowych, innych niz autostrady i drogi ekspresowe w rozu-
mieniu AutostrPlatneU, wymagajacych odrebnego oswietlenia:
* przeznaczonych do ruchu pieszych lub rowerdw,
» stanowiacych dodatkowe jezdnie obstugujace ruch z terenédw przyle-
gtych do pasa drogowego drogi krajowej,
¢) finansowanie o$wietlenia znajdujacych sie na terenie gminy:
— ulic,
— placow,
— drog gminnych, drog powiatowych i drég wojewddzkich,
— drog krajowych, innych niz autostrady i drogi ekspresowe w rozumieniu
DrPublU, przebiegajacych w granicach terenu zabudowy,
— czesci drog krajowych, innych niz autostrady i drogi ekspresowe w rozu-
mieniu AutostrPlatneU, wymagajacych odrebnego oswietlenia:
* przeznaczonych do ruchu pieszych lub rowerdw,
» stanowiacych dodatkowe jezdnie obstugujace ruch z terenédw przyle-
gtych do pasa drogowego drogi krajowej,
d) planowanieiorganizacja dziatan majacych na celu racjonalizacje zuzycia ener-
gii i promocje rozwigzan zmniejszajacych zuzycie energii na obszarze gminy,
e) ocena potencjalu wytwarzania energii elektrycznej w wysokosprawnej koge-
neracji oraz efektywnych energetycznie systeméw cieptowniczych lub chtod-
niczych na obszarze gminy.

Analiza powyzszego przyktadowego zadania wtasnego gminy prowadzi do jednoznacz-
nego wniosku, ze z uwagi na fakt, iz SamGminU ma stanowi¢ swoistego rodzaju ustro-
jowa konstytucje rangi ustawowej dla funkcjonowania gmin, niemozliwe byto szcze-
gbélowe uregulowanie w jej przepisach wszystkich zadan witasnych, zadania te w spo-
sOb szczegbdtowy zostaly rozpisane w wielu ustawach szczegdlnych. Ustawy te ponadto
w sposéb kompleksowy reguluja kwestie zwigzane z wykonywaniem nie tylko przez
gminy, ale réwniez inne podmioty, okreslonych zadan oraz zwigzanych z nimi praw i obo-
wigzkow.
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Nalezy wskazac, ze w rzeczywistosci to wlasnie ustawy szczegdlne (a zwlaszcza ustawy branzowe)
W sposdb szczegotowy, a niekiedy wrecz kompleksowy reguluja kwestie wykonywania przez gminy
zadan publicznych o charakterze zadan wtasnych.

4. Zadania zlecone gminom

Jak stanowi przepis art. 166 ust. 2 Konstytucji RP, jezeli wynika to z uzasadnionych po-
trzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywa-
nie innych zadan publicznych. Ustawa okre$la tryb przekazywania i sposéb wykonywa-
nia zadan zleconych. Przepis ten znalazt swoje odzwierciedlenie réwniez na gruncie
SamGminU. Jak stanowi bowiem w tym zakresie art. 8 ust. 1 SamGminU, ustawy moga
naktadaé¢ na gmine obowigzek wykonywania zadan zleconych z zakresu administracji
rzadowej, a takze z zakresu organizacji przygotowan i przeprowadzenia wyboréw po-
wszechnych oraz referendéw. Jednoczesnie w ust. 2 ustawodawca wskazat, ze zadania
z zakresu administracji rzadowej gmina moze wykonywac réwniez na podstawie poro-
zumienia z organami tej administracji. Jego uzupetnieniem jest z kolei ust. 2a, zgodnie
z ktérym gmina moze wykonywac zadania z zakresu wtasciwosci powiatu oraz zadania
z zakresu wlasciwosci wojewddztwa na podstawie porozumien z tymi jednostkami sa-
morzadu terytorialnego.

Majac powyzsze na uwadze wskazaé nalezy, Ze zadania zlecone gmina moze wykonywa¢é
na podstawie:
1) przepisow konkretnej ustawy szczegdlnej, w ktérej ustawodawca wskazat, ze dane
zadanie jest zadaniem zleconym gminie — np. art. 6 PrZgrom stanowi, ze zadania
w zakresie postepowania w sprawach dotyczacych zgromadzen naleza do zadan
zleconych gminy, na obszarze ktdrej jest organizowane zgromadzenie;
2) zawartego porozumienia:
a) zorganem administracji rzgdowej — art. 8 ust. 2 SamGminU,
b) z organem innej jednostki samorzadu terytorialnego (tzw. porozumienia sa-
morzadowe), a mianowicie:
— gminy (tzw. porozumienia horyzontalne) — art. 74 SamGminU,
— powiatu lub wojewddztwa (tzw. porozumienia wertykalne) — art. 8 ust. 2a
SamGminU.

Istota realizowania przez gminy zadan zleconych jest zaspokajanie potrzeb podmiotu zlecajacego
konkretne zadanie publiczne, tj. albo zaspokajanie potrzeb panstwa (w przypadku zadan zleconych
w drodze ustawy lub zadan zlecanych przez organ administracji rzadowej w drodze porozumie-
nia), albo zaspokajanie potrzeb innej jednostki samorzadu terytorialnego (w przypadku tzw. po-
rozumien samorzadowych).

Nie oznacza to jednak, ze skutkiem posrednim realizowania zadan zleconych nie moze
by¢ zaspokajanie potrzeb wtasnej gminnej wspolnoty samorzadowej. Nalezy jednak pa-
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mietad, ze gldéwnym celem realizacji tych zadan jest zaspokajanie potrzeb innego pod-
miotu. Istotng rdznicq zadan zleconych w poréwnaniu do zadan wtasnych jest réwniez
kwestia finansowania realizacji tych zadan. O ile w przypadku zadan wlasnych gmina
realizuje je za pomoca wtasnych srodkéw finansowych (czy tez szerzej — majatkowych),
o tyle zadania zlecone sa (a przynajmniej powinny by¢) finansowane z budzetu pod-
miotu, ktdry je zleca, a wiec albo budzetu panstwa, albo budzetu innej jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Stanowig o tym nie tylko przepisy Konstytucji RP (art. 167), ale
rowniez przepisy SamGminU (art. 8 ust. 314 oraz art. 74 ust. 2).

5. Gmina w systemie jednostek samorzadu
terytorialnego

Gmina jest podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego, o czym w niniejszym roz-
dziale niejednokrotnie juz byta mowa, a co wynika jednoczesnie z tresci art. 164 ust. 1
Konstytucji RP w tym zakresie. Takie stwierdzenie dokonane przez ustrojodawce oznacza
tylko to, ze ustawodawca zwyczajny, konstruujac szczegdtowy sposéb organizacji i funk-
cjonowania wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego, powinien mieé¢ na uwadze
szczegllne znaczenie i role wtasnie gminy. Jest to spowodowane zwlaszcza tym, ze
gmina jest jednostka samorzadu terytorialnego znajdujaca sie najblizej mieszkanca. Ta-
kie dziatanie ustrojodawcy, dokonane na gruncie Konstytucji RP — a wiec najwazniejszego
inajwyzej postawionego w hierarchii zrédet prawa aktu prawnego w Polsce — ma réwniez
swoje dalsze konsekwencje.

Gmina zostala umiejscowiona w strukturze panstwa jako podmiot, ktéry ma zajmowacé
sie wylacznie tymi zadaniami, ktorych sama jednostka (np. obywatel — czy tez szerzej
— mieszkaniec) nie jest w stanie wykona¢ samodzielnie. Takie dziatanie stanowi bezpo-
Srednie wprowadzanie w zycie wspominanej juz w niniejszym rozdziale zasady pomocni-
czo$ci. Méwiac o tej zasadzie nie nalezy réwniez zapominac o pozostatych szczeblach za-
sadniczego podziatu terytorialnego kraju. Uproszczeniem jest bowiem stwierdzenie, ze
panstwo ma by¢é pomocnicze w stosunku do gminy, czy tez bardziej precyzyjnie méwiac
—dziatania podejmowane przez panstwo nie sa bezposrednio pomocnicze w stosunku do
dziatan podejmowanych przez gminy. W pierwszej kolejnosci pomocnicze w stosunku
do gmin i zadan publicznych przez nie realizowanych sg powiaty, nastepnie pomocnicze
w stosunku do powiatow i ich zadan publicznych sa wojewddztwa i dopiero na samym
koricu to panstwo jest pomocnicze w stosunku do wszystkich organizacji dziatajacych
w jego ramach i bedacych blizej obywatela (a wiec zwtaszcza jednostek samorzadu tery-
torialnego).

Rola gminy w systemie jednostek samorzadu terytorialnego nie jest wyjatkowa i pierw-
szorzedna wylacznie z uwagi na fakt, iz jako jedyna ze struktury samorzadu terytorial-
nego zostata wyraznie i wprost wskazana w przepisach Konstytucji RP (art. 164 ust. 1).
Jejnadrzedng (szczegolnie wazng) role odgrywa réwniez przyznane na jej rzecz domnie-
manie kompetencji w zakresie zadan publicznych powierzonych do realizacji jednost-
kom samorzadu terytorialnego. Przepis art. 164 ust. 3 Konstytucji RP stanowi bowiem,
ze gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla in-
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nych jednostek samorzadu terytorialnego. Owo domniemanie kompetencji gminy sta-
nowi wazng dyrektywe dla ustawodawcy zwyczajnego w zakresie ustalania kompetencji
jednostek samorzadu terytorialnego innego stopnia. Zasada ta znalazta odzwierciedle-
nie chociazby na gruncie SamGminU, gdzie w art. 6 ust. 1 wskazano, ze do zakresu dzia-
tania gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone
ustawami na rzecz innych podmiotéw.

6. Tworzenie, taczenie, podziat i zniesienie gmin

Obecny ukltad samorzadu terytorialnego w Polsce, w sktad ktérego wchodzag gminy
(okoto 2500, w tym 66 miast na prawach powiatéw), powiaty (314) oraz wojewddztwa
(16) nie jest strukturg stata, niepodlegajaca zadnym zmianom. Ustawodawca wprowa-
dzit bowiem w tym zakresie mechanizmy prawne, na mocy ktérych dopuszczalne jest
nie tylko tworzenie nowych jednostek, ale réwniez taczenie kilku (co najmniej dwdch)
juz istniejacych czy ich podzial badz w ostateczno$ci nawet zniesienie (rozumiane jako
likwidacja). Co jednak niebagatelne, przy dokonywaniu tego rodzaju zmian w zakresie
zasadniczego podziatu terytorialnego kraju ustawodawca musi sie kierowac przepisem
art. 15 ust. 2 Konstytucji RP. Zgodnie z jego trescia, zasadniczy podziat terytorialny pan-
stwa musi uwzgledniaé wiezi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniac¢ jednost-
kom terytorialnym zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych.

Analizujac powyzsze kwestie z punktu widzenia organizacji i funkcjonowania gminy, na-
lezy stwierdzié, ze niemal cate uprawnienia w tym zakresie przyznane zostaty Radzie Mi-
nistréow. Jak stanowi bowiem przepis art. 4 ust. 1 SamGminU, to wtasnie Rada Ministréw,
w drodze rozporzadzenia:

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

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

3) ustalaizmienia nazwy gmin oraz siedziby ich wtadz.

Zmiany terytorialne w powyzszym zakresie odbywaja sie albo z urzedu, albo na wniosek
zainteresowanej rady gminy (art. 4 ust. 2 SamGminU). Przywolywany powyzej przepis
art. 15 ust. 2 Konstytucji RP znalazt swoje odzwierciedlenie réwniez w przepisach gmin-
nej ustawy ustrojowej — jak stanowi przepis art. 4 ust. 3 SamGminU, ustalenie i zmiana
granic gmin dokonywane sg w sposéb zapewniajacy gminie terytorium mozliwie jedno-
rodne ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy wiezi spoteczne,
gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych.
Ponadto nadanie gminie lub miejscowosci statusu miasta, ustalenie jego granic i ich
zmiana dokonywane sg w spos6b uwzgledniajacy infrastrukture spoteczng i technicznag
oraz uktad urbanistyczny i charakter zabudowy (art. 4 ust. 4 SamGminU).

Rada Ministréw dokonuje w drodze rozporzadzenia zmian w zasadniczym podziale tery-
torialnym kraju w terminie do 31 lipca roku poprzedzajacego rok budzetowy, w ktérym
ma nastapi¢ zmiana (§ 1 ust. 3 WnioskiGminR), ze skutkiem na dzien 1 stycznia (art. 4
ust. 5 SamGminU). Wydanie przez Rade Ministréw wspomnianego rozporzadzenia wy-
maga jednak zasiegniecia przez ministra wtasciwego do spraw administracji publiczne;j
opinii zainteresowanych rad gmin, poprzedzonych przeprowadzeniem przez te rady kon-
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sultacji z mieszkancami, a w przypadku zmian granic gmin naruszajacych granice powia-
téw lub wojewddztw — dodatkowo opinii odpowiednich rad powiatéw lub sejmikéw wo-
jewddztw, z zastrzezeniem, Ze konsultacje z mieszkanicami w sprawach zmiany granic
gmin lub granic miasta polegajacej na wytaczeniu obszaru lub czesci obszaru jednostki
pomocniczej gminy i jego wlaczeniu do sasiedniej jednostki pomocniczej tej gminy lub
do sasiedniej gminy moga zostac ograniczone do:
1) mieszkancéw jednostki pomocniczej gminy objetych zmiang — przez odpowiednie
rady gmin,
2) mieszkancéw gmin objetych zmiana naruszajaca granice powiatéw lub woje-
wédztw — przez odpowiednie rady powiatow lub sejmiki wojewddztw (art. 4a ust. 1
i2 SamGminU).

Ustawodawca przewiduje przy tym, ze powyzsze konsultacje moga zostaé zastapione
przeprowadzonym referendum lokalnym w tym przedmiocie, o ktérym mowa w prze-
pisie art. 4c SamGminU (o czym stanowi przepis art. 4a ust. 4 SamGminU). Co jednak
wazne, powyzszych zmian terytorialnych (tj. zmian nastepujacych wskutek tworzenia,
taczenia, dzielenia i znoszenia gmin oraz ustalania ich granic) nie przeprowadza sie, je-
zeli:

1) dochody podatkowe na mieszkanca gminy w zmienionych granicach lub gminy
utworzonej bytyby nizsze od najnizszych dochodéw podatkowych na mieszkanca
ustalonych dla poszczegdlnych gmin zgodnie z DochSamTerytU,

2) gmina w zmienionych granicach lub gmina utworzona bytaby mniejsza od naj-
mniejszej pod wzgledem liczby mieszkanicéw gminy w Polsce wedlug stanu
na 31 grudnia roku poprzedzajacego ogloszenie rozporzadzenia, o ktérym mowa
w art. 4 SamGminU (o czym stanowi przepis art. 4d SamGminU).

Warto w tym miejscu wskazaé, ze zmiany w podziale terytorialnym kraju pociagaja
za sobg réwniez inne niz wylgcznie zmiana granic, skutki natury prawnej. Najwazniej-
sze (lecz niejedyne) sa dwie z nich. Po pierwsze, ww. modyfikacje powodujg zmiany
w zakresie obowigzywania wielu aktéw prawa miejscowego — zmienia sie bowiem ob-
szar gminy, a stosownie do art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego sg zr6-
dtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dzia-
tania organdw, ktdre je ustanowily. Z uwagi jednak na skomplikowang materie w tym
zakresie, analiza zmian obowigzywania tego typu aktéw prawnych powinna by¢ dokony-
wana kazdorazowo i indywidualnie dla poszczegdlnych gmin przy wprowadzaniu zmian
w podziale terytorialnym kraju, z uwzglednieniem wprowadzonych przez ustawodawce
w tym przedmiocie przepiséw art. 4ea i art. 4eb SamGminU.

LArt. 4ea. 1. Gmina powstata w wyniku potaczenia gmin wstepuje we wszystkie prawa
iobowiazki potaczonych gmin, w tym prawa i obowigzki wynikajace z zezwolen, koncesji
oraz innych aktéw administracyjnych.

2. Organy gminy powstatej w wyniku potaczenia gmin stajq sie organami wlasciwymi lub
stronami wszczetych i niezakoniczonych postepowan administracyjnych i sadowych.

3. Ujawnienie w ksiegach wieczystych lub w rejestrach przejScia na gmine, o ktdrej mowa
w ust. 1, praw ujawnionych w tych ksiegach lub rejestrach nastepuje na wniosek gminy.
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4. W przypadku gdy rozporzadzenie w sprawie potaczenia gmin zostato wydane na wnio-
sek poparty przez wszystkie zainteresowane rady gmin, gminy te zawierajg porozumie-
nie, o ktéorym mowa w art. 44 pkt 2.

5. Akty prawa miejscowego ustanowione przez organy gmin przed polaczeniem gmin
staja sie aktami prawa miejscowego gminy powstalej w wyniku potaczenia gmin, obo-
wigzujacymi na obszarze dziatania organdw, ktdre je ustanowity, do dnia wejscia w zycie
nowych aktéw prawa miejscowego ustanowionych przez organ gminy powstatej w wy-
niku potaczenia gmin, jednak nie dtuzej niz przez okres 3 lat od dnia potaczenia.

Art. 4eb. 1. W przypadku zmiany granic gmin polegajacej na wylaczeniu czesci obszaru
gminy i jego wlaczeniu do sasiedniej gminy, gmina, do ktérej zostat wlaczony ten obszar,
wstepuje we wszystkie prawa i obowiazki gminy na tym obszarze, w tym prawa i obo-
wiazki wynikajace z zezwolen, koncesji oraz innych aktéw administracyjnych.

2. Akty prawa miejscowego z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego
ustanowione przez organ gminy przed zmiang granic:

1) w czesci dotyczacej obszaru, ktéry zostal wylaczony z tej gminy, staja sie aktami
prawa miejscowego gminy, do ktérej ten obszar zostal wlaczony i obowigzuja do
dnia wejscia w zycie nowych aktéw prawa miejscowego ustanowionych przez or-
gan tej gminy, jednak nie dtuzej niz przez okres 3 lat od dnia zmiany granic gminy;

2) w czesci dotyczacej obszaru, ktdry nie zostal wylaczony z tej gminy, pozostaja
w mocy”.

Po drugie, zmiany w podziale terytorialnym kraju w wielu przypadkach (zwtaszcza po-
taczenia gmin czy utworzenia nowej gminy) pociagac bedq za soba wygasniecie kadencji
dotychczasowych organéw gmin, ktdre uczestnicza w takowych zmianach i koniecznosé
przeprowadzenia wyboréw nowych organéw w trybie przepiséw KodeksWyb.

1. Jednostki pomocnicze gmin

Kazda gmina w Polsce ma uprawnienie do tworzenia w obrebie swoich granic ré6znego
rodzaju jednostek pomocniczych. Jak stanowi bowiem w tym zakresie przepis art. 5 ust. 1
SamGminU, gmina moze tworzy¢ jednostki pomocnicze: sotectwa oraz dzielnice, osiedla
i inne. Jednostkq pomocnicza moze by¢ réwniez polozone na terenie gminy miasto. Na-
lezy jednak pamietad, ze jednostki pomocnicze nie maja odrebnej od gminy osobowosci
prawnej, a ich wytacznym zadaniem jest — jak sama nazwa wskazuje — ,,pomoc” w zakre-
sie realizacji zadan publicznych. Tym samym w obecnym stanie prawnym dopuszczalne
jest tworzenie w ramach gminy nastepujgcych jednostek pomocniczych:
1) sofectw —na obszarach gminy o charakterze wiejskim, niezurbanizowanym,
2) dzielnic i osiedli — na obszarach gminy o charakterze miejskim, zurbanizowanym,
3) innych-np. kolonie kwartaty czy przysiéiki, z tym ze musza by¢ one oparte na spo-
sobie funkcjonowania jednej z powyzszych jednostek pomocniczych,
4) miast — ustawodawca wskazuje réwniez, ze jezeli na terenie gminy potozone jest
miasto (chodzi tu wiec zwlaszcza o gminy o charakterze miejsko-wiejskim), to
takze ono moze zosta¢ ustanowione w catosci jednostka pomocniczg.
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