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Art.1 Nb1-=2 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

Art. 1. [Pojecie gminy]
1. Mieszkaricy gminy tworza z mocy prawa wspélnote samorzadowa.

2. Ilekroé w ustawie jest mowa o gminie, nalezy przez to rozumie¢ wspélnote samorzadowa
oraz odpowiednie terytorium.
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I. Uwagi wstepne

1. Zakres regulacji. W art. 1 SamGminU zostaly okre§lone dwa podstawowe pojecia istotne
dla bytu i funkcjonowania samorzadu gminnego jakim jest ,,wspélnota samorzadowa” (ust. 1)
i,gmina”’ (ust. 2).

2. Wspélnota samorzadowa. Wspdlnote samorzadowa tworza z mocy prawa mieszkaficy
gminy. Natomiast, zgodnie z art. 1 ust. 2 SamGminU ,,Ilekro¢ w ustawie jest mowa o gminie,
nalezy przez to rozumie¢ wspélnote samorzadowa oraz odpowiednie terytorium”.

Artykut 1 ust. 2 SamGminU zostat sformutowany w sposéb typowy dla definicji stownikowych
ustaw, a pojecie gminy w nim zawarte skonstruowane zostato w oparciu o dwa zasadnicze ele-
menty ksztaltujace jej istnienie i tozsamos$¢, czyli ,,wspdlnote samorzadowa” oraz ,,odpowiednie
terytorium”. Nie odnosi si¢ ono jednak do wielu innych istotnych elementéw i atrybutéw takich
jak przystugujaca gminie osobowo$¢ prawna wraz z prawem wlasnos$ci, samodzielno$¢, w tym
réwniez samodzielno$¢ finansowa, a takze jej sadowej ochrony. Rézni si¢ zatem od pojecia gminy
w znaczeniu, w jakim zostalo uzyte w art. 164 ust. 1 Konstytucji RP.

W uregulowaniu takim mozna jednak upatrywaé pewnej intencji ustawodawcy, ktéry w pierw-
szym przepisie tego aktu normatywnego, a wigc na pierwszym miejscu stawia dwa najistotniejsze
elementy stanowigce substrat gminy — podmiotowy i terytorialny. W potaczeniu z preambula
Konstytucji i zasadami ustrojowymi, w tym przede wszystkim z zasada decentralizacji, wska-
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Nb 34 Art. 1

zuje, z jednej strony, na mieszkaficéw wspdlnoty jako na podmiot zbiorowy potaczony wieziami
miedzyludzkimi, ktéry jest zdolny wyraza¢ swoja wole w konsultacjach, referendum, czy tez
w wyborach, z drugiej strony natomiast, czyni t¢ wspélnot¢ podmiotem, na rzecz ktérego reali-
zowane s3 zadania gminy (zgodnie z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP, podstawowe zadania wtasne
samorzadu terytorialnego polegaja na zaspokajaniu potrzeb zbiorowych czlonkéw wspdlnoty sa-
morzadowej).

Dopiero nastgpne przepisy ustawy zostaly po§wigcone kolejnym atrybutom gminy wskazu-
jacym, ze jest ona forma wiasciwa dla wykonywania zadafi publicznych w swojej wspdlnocie
samorzadowej. Stanowia one powtérzenie, ale i rozwinigcie przepiséw konstytucyjnych odno-
szacych si¢ do kwestii ustrojowych samorzadu terytorialnego. Istnienie gminy jako zwigzku
polityczno-terytorialnego w odniesieniu do tych dwoch zasadniczych elementéw ksztaltuje jej
podstawowy interes prawny podlegajacy ochronie konstytucyjnej. Jego naruszenie moze dopro-
wadzi¢ do utraty poczucia tozsamosci, wiezi miedzyludzkich, czy zdolnosci wykonywania zadan.

II. Wspélnota samorzadowa

1. Pojecie ,,wspélnoty samorzgdowej”. Pojecia wspdlnoty samorzadowej nie sposéb przybli- 3
zy¢ wylacznie na gruncie art. 1 SamGminU bez odniesiel systemowych, w tym przede wszystkim
bez uwzglednienia regulacji konstytucyjnych.

Pojecie ,,wspdlnoty mieszkaicow” pojawilo si¢ po raz pierwszy w art. 70 ust. 2 ustawy
Konstytucyjnej z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wy-
konawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426
ze zm.; dalej réwniez jako Mata Konstytucja). Nie postugiwata si¢ nim ani Konstytucja marcowa
(z 17.3.1921 r., Dz.U. Nr 44, poz. 267 ze zm.), ani Konstytucja kwietniowa (z 23.4.1935 r.,
Dz.U. Nr 30, poz. 227). W Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej pojecie ,,spolecznosé
lokalna” zostalo uzyte w przepisach rozdziatu 6 Konstytucji PRL ,,Samorzad terytorialny” (art. 43
ust. 1), zmienionego mocg art. 1 pkt 6 i 7 ustawy z 8.3.1990 r. o zmianie Konstytucji Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. Nr 16, poz. 94 ze zm.). Dopiero w Konstytucji z 1997 r. pojecie
,,wspélnoty samorzadowej” zostalo uzyte w art. 16 ust. 1 wskazujacym, ze: ,,Ogét mieszkaricow
jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspdlnot¢ samorzadowyg”.
W art. 166 ust. 1, zgodnie z ktérym, ,,Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspélnoty
samorzadowej sg wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne”,
a takze w art. 170 stanowigcym, ze: ,,Czlonkowie wspdlnoty samorzadowej moga decydowac,
w drodze referendum, o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty, w tym o odwotaniu pochodza-
cego z wyboréw bezposrednich organu samorzadu terytorialnego”. Postuzono si¢ nim réwniez
w preambule Konstytucji w czesci méwigcej o zasadzie pomocniczosci i umacnianiu uprawniert
obywateli i ich wspdlnot. Na poziomie Konstytucji znaczenie pojecia wspdlnoty samorzadowe;j
determinuje réwniez art. 15 ust. 2 Konstytucji RP, w ktérym mowa o taczacych wspdlnote wie-
ziach spotecznych, gospodarczych i kulturowych.

III. Og6t mieszkancéw jako wspélnota samorzadowa

1. Pojecie ,,wspdlnoty samorzadowej” w znaczeniu uzytym w art. 1 ust. 1 SamGminU 4
jest, co do swej istoty zbiezne, z pojeciem ,,wspSlnoty samorzadowej”, ktérym postuguje si¢
ustrojodawca w art. 16 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem ,,Ogél mieszkancoéw
jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspélnote samorzadowq”.

Mieszkaricy gminy, a wigc okres§lonego terytorium tworzg wspdlnote samorzadowa z mocy
prawa. Przynalezno$¢ mieszkarica danej gminy do wspdlnoty samorzadowej jest zatem niezalezna
od jakiegokolwiek aktu jego woli. Sam fakt zamieszkania na jej terytorium stanowi kryterium
i jednoczesnie zdarzenie, z ktérym ustawa wiagze przynalezno$¢ do okreslonej wspdlnoty sa-
morzadowej. Dopdki dana osoba zamieszkuje na terenie gminy nie moze sama pozbawic si¢
czlonkostwa we wspélnocie. Ustawa nie przewiduje instytucji wystapienia ze wspdlnoty. Nie
mozna réwniez wybra¢ sobie wspdlnoty samorzadowej, do ktérej chce sie przynaleze¢ inaczej
jak przez zmian¢ miejsca zamieszkania. Przepis ten zatem, z jednej strony, wskazuje na sposéb,
w jaki poszczegdlne podmioty staja si¢ cztonkami danej spotecznosci lokalnej. Z drugiej nato-
miast, w jaki sposéb konstytuuja si¢ wspdlnoty samorzadowe. Artykut 1 ust. 1 SamGminU nie
moéwi bowiem, ze mieszkaricy gminy ,,nalezg” z mocy prawa do wspdlnoty samorzadowej, lecz,
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Art.1 Nb5-6 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

Ze z mocy prawa te wspdlnote ,,tworza”. Czlonkiem wspdlnoty moze by¢ tylko osoba fizyczna
zamieszkala na terenie danej gminy, niezaleznie od wieku, narodowosci czy zameldowania. Przy-
naleznos$¢ do wspélnoty nie jest uwarunkowana zadnymi innymi czynnikami.

IV. Wspélnota samorzadowa jako podmiot zbiorowy, na rzecz ktérego realizowane sa
zadania gminy

A. Uwagi wstepne

1. Wspélnota samorzadowa jako ogdt mieszkaicow danej jednostki zostata wskazana w art. 1
ust. 2 SamGminU jako element podmiotowy wspodtksztattujacy (razem z elementem terytorial-
nym) pojecie gminy. Cho¢ nie mozna wyobrazi¢ sobie gminy w ujgciu ustrojowym jako terytorium
pozbawionego jej elementu podmiotowego (mieszkaricéw), to opisanie czym na plaszczyZnie
prawa jest wspélnota samorzadowa jako mieszkadcy gminy, nastr¢cza wiele probleméw. Dlatego
jego tre$¢ determinuje si¢ przede wszystkim relacyjnie, a wigc przez odniesienie do innych pojeé.

Wspdlnota samorzadowa jako podmiot pozbawiony osobowosci prawnej, na rzecz ktérego
realizowane sa zadania gmin, w literaturze i orzecznictwie jest przedmiotem analizy z punktu
widzenia jej relacji do gminy, organéw gminy i indywidualnych cztonkéw tej wspélnoty (wy-
odrebnionych jej grup), a takze z punktu widzenia mozliwosci uczestniczenia w podejmowaniu
decyzji dotyczacych spraw wspdlnoty [zob. W. Kisiel, w: P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samo-
rzadzie gminnym].

2. Orzecznictwo TK. Trybunat Konstytucyjny w wielu swoich orzeczeniach, w ktérych badat
konstytucyjno$¢ aktéw normatywnych dotyczacych jednostek samorzadu terytorialnego odnosit
kryteria ich oceny przede wszystkim do gwarancji ochrony interesu wspélnoty samorzadowe;j.
W ocenie Trybunalu interes ten ma bowiem charakter prawny i jest wartoScig chroniong kon-
stytucyjnie. Zaréwno w wypadku zmiany terytorium, niekorzystnych zmian w zakresie mienia
komunalnego, czy w zakresie pogarszania sytuacji finansowej j.s.t., jako ptaszczyzng oceny Try-
bunal przyjmowat przede wszystkim mozliwo$¢ realizacji podstawowego zadania gminy, jakim
jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowe;j.

W wyroku z 13.3.2013 r. (K 25/10, OTK-A 2013, Nr 3, poz. 27) Trybunal stwierdzit, ze:
W] Swietle postanowiert Konstytucji wspdlnota samorzadowa jest pojeciem prawnym, a nie
tylko socjologicznym. Wspdlnota taka jest podmiotem prawa i nosicielem interesu lokalnego.
Wtasno$¢ i inne prawa majatkowe sa gwarancja samodzielno$ci majatkowej gmin i ich zdolnoSci
do zaspokajania potrzeb wspdlnoty”.

Zdaniem W. Kisiela, pojecie wspdlnoty nalezy wigza¢ przede wszystkim z pojeciem ,,interesu
wspOlnotowego”, a wigc z interesami i celami wspélnymi dla mieszkaricoéw jako wyodrgbnionej
zbiorowosci, odrebnymi od tych intereséw i celéw, ktérymi kieruja si¢ pojedynczy czlonkowie
wsp6lnoty (zob. W. Kisiel, Ustawa o samorzadzie gminnym).

Podobne stanowisko w tej kwestii zajat A. Wrébel, poddajac analizie wyrok TK z 18.2.2003 r.
(K 24/04, OTK-A 2003, Nr 2, poz. 11), w ktérym Trybunatl odniést si¢ wprost do ,,prawa do
samorzadu terytorialnego” wynikajacego z art. 16 Konstytucji [A. Wrébel, w: I. Lipowicz (red.),
System Prawa Samorzadu Terytorialnego, t. 1, s. 320-322]. Badanie konstytucyjnosci likwidacji
gmin warszawskich i utworzenie w ich miejsce jednej gminy — m.st. Warszawa, sktonito Trybu-
nal do sformutowania kilku tez dotyczacych relacji wspélnoty samorzadowej do gminy. Prawu
do samorzadu Trybunal nadat do$¢ konkretny charakter wskazujac, ze istnieje ono ,,niezalez-
nie od rozstrzygni¢¢ ustawodawcy”. Podkreslil, ze: ,Prawo mieszkaricéw jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego, o ktéorym mowa w art. 16 Konstytucji, nie jest prawem absolutnym. Sa-
morzad nie istnieje sam dla siebie. Z jednej strony, ma stuzy¢ lepszej realizacji praw jednostek.
Z drugiej strony, samorzad stanowi istotng cz¢$¢ wladzy publicznej, a zatem podlega ograni-
czeniom wynikajacym z zasady jednolitosci Rzeczypospolitej (art. 3 Konstytucji)” (wyr. TK
z 18.2.2003 r., K 24/04, OTK-A 2003, Nr 2, poz. 11). Prawa do samorzadu nie mozna tez
rozumie¢ jako prawa nabytego do konkretnej gminy, ktdrej istnienie i granice nie moga podle-
ga¢ zmianom. Trybunat nazwal je prawem do dobrego i lepszego samorzadu, ktére nie moze
by¢ utozsamiane z prawem podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego do trwania w nie-
zmienionym ksztalcie (tamze).

A. Wrébel zdolno$¢ wspélnoty samorzadowej do bycia podmiotem praw do samorzadu uwaza
za watpliwa. Tylko bowiem osoby fizyczne i w niektérych wypadkach osoby prawne moga by¢
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Nb 7-10 Art. 1

podmiotami praw konstytucyjnych. Natomiast wspélnota samorzadowa (nieposiadajaca osobo-
wosci prawnej) w relacji do samorzadu terytorialnego moze by¢ rozwazana w perspektywie
interesu prawnego, a nie prawa do samorzadu. Samorzad terytorialny zaspokaja zbiorowe po-
trzeby wspdlnoty samorzadowej, czyni jej Zycie lepszym, co wskazuje, ze miedzy wspélnota
a jednostkg samorzadu terytorialnego jako organizacja istnieje relacja normatywna zwana in-
teresem [zob. A. Wrobel, w: 1. Lipowicz (red.), System Prawa Samorzadu Terytorialnego, t. 1,
s. 320-322].

Trybunat Konstytucyjny pojecie interesu odnosil wytacznie do dobra ogétu, tzn. catego spote-
czenstwa lub spotecznosci regionalnej (lokalnej) (zob. orz. TK z 9.1.1996 r., K 18/95, OTK 1996,
Nr 1, poz. 1). Tylko takie rozumienie interesu realizuje zasad¢ sprawiedliwosci spoteczne;j.

B. Interes gminy a interes wspélnoty samorzadowej

1. Interes wspodlnoty samorzadowej i jego ochrona ma charakter podstawowy wzgledem inte- 7
resu gminy, czy jej organéw. To gmina ma realizowaé zadania na rzecz wspélnoty, a w przypadku
konfliktu intereséw, dziata¢ na rzecz dobra wspdlnego. W orzecznictwie Trybunatu interes wspdl-
noty samorzadowej nie byl utozsamiany z interesem gminy. Jeszcze w okresie obowigzywania
Matej Konstytucji Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze jednostka samorzadu terytorialnego
nie powinna wykorzystywa¢ swych uprawniefi prywatnoprawnych w sposéb sprzeczny z praw-
nymi interesami mieszkaicéw tworzacych t¢ wspdolnote. Wskazywal nawet, ze prawny interes
mieszkaficéw gminy, czy nawet okre§lonych grup mieszkaricow, moze stanowi¢ uzasadnienie
ograniczenia uprawniefi majatkowych gminy (zob. uchw. TK z 27.9.1994 r., W 10/93, OTK 1994,
cz. II, poz. 46).

C. Interes wspélnoty samorzadowej a interes poszczegdlnych jej czlonkéw

1. Obowiazki gminy. Z obowiazku gminy wykonywania zadan na rzecz wspélnoty samorzado- 8
wej wynika takze nakaz realizacji, w miar¢ mozliwosci, potrzeb wszystkich cztonkéw wspélnoty,
ich grup, ktérych interesy moga by¢ w niektérych przypadkach sprzeczne. Poszukiwanie mozli-
wych rozwigzan i dazenie do harmonijnego zaspokajania potrzeb wszystkich grup mieszkaficéw
jest obowigzkiem gmin.

2. Orzecznictwo TK. Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wyraznie odréznia 9
interes poszczeg6lnych czlonkéw tej wspdlnoty, czy tez wyodrebnionych jej grup od interesu
calej wspélnoty. Wskazywal, Ze jezeli przepisy ustawy prowadza do osiagnigcia celu, ktéry nie
jest celem publicznym, lecz uprzywilejowuja jedna grupe mieszkaricéw — nie realizujg dobra
og6tu stanowia naruszenie zasady sprawiedliwosci spotecznej (zob. wyr. TK z 12.4.2000 r.,
K 8/98, OTK 2000, Nr 3, poz. 87).

W $wietle orzecznictwa TK, niedopuszczalne jest stawianie intereséw czgsci mieszkacow
wspdlnoty, okreSlonych jej grup, ponad interesem calej wspdélnoty samorzadowej. Nie znajduje
konstytucyjnego uzasadnienia uprzywilejowanie intereséw waskich grup kosztem calej wspol-
noty czy tez obcigzania naktadami calej wspdlnoty w celu realizacji intereséw jednej grupy.
Sprzeczne z Konstytucja beda réwniez dzialania gminy, skutkiem ktérych bedzie wzbogacenie
tylko niektérych cztonkéw spotecznosci lokalnej kosztem catej wspélnoty. Przyznanie szczeg6l-
nych uprawnien czy przywilejow, ktére nie znajduje uzasadnienia moze prowadzié¢ nie tylko do
uszczuplenia dochodéw gminy, ale réwniez postawienia intereséw czgsci mieszkaricéw gminy
ponad interesem publicznym calej wspdlnoty lokalnej (zob. wyr. TK z 20.2.2002 r., K 39/00,
OTK-A 2002, Nr 1, poz. 4).

D. Wspélnota samorzadowa w kontekscie prawa wlasnosci komunalnej

1. Prawo wlasnosci komunalnej. Wspdlnocie samorzadowej jako podmiotowi pozbawionemu 10
osobowoS$ci prawnej nie przystuguje prawo wlasnosci komunalnej. Jednak ma ona interes prawny
w tym, aby gmina zostala wyposazona w odpowiednie skfadniki majatkowe, a takze aby si¢ ich
nie wyzbywala z uszczerbkiem dla zdolnoSci realizacji zadan na rzecz wspdlnoty.

Wypowiadajac si¢ w sprawie ustanowienia uzytkowania wieczystego na gruntach komunalnych
w przypadku pracowniczych ogrodéw dziatkowych, Trybunal podkreslit, Ze wtasno$¢ komunalna
gmin powinna by¢ wykorzystywana z przeznaczeniem na cele publiczne, w szczegdlnosci zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb wsp6lnoty. Wiasno$¢ ta nie zostala bowiem przyznana gminom dla
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Art.1 Nb11-12 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

ich dowolnego uzytku. Natomiast kazde uszczuplenie wlasnosci komunalnej bedzie skutkowato
ograniczeniem mozliwo$ci gminy w zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty (tamze).

E. Wspélnota samorzadowa a odpowiedni udzial gminy w dochodach publicznych

11 1. Orzecznictwo TK. Wspélnota samorzadowa w kontekscie zaspokajania jej potrzeb, w wielu
orzeczeniach TK stanowita punkt odniesienia do okreslenia odpowiedniego udziatu w dochodach
publicznych jednostek samorzadu terytorialnego. Regulacje konstytucyjne w tym zakresie maja
bowiem charakter gwarancyjny, a ich celem jest zapewnienie mozliwosci wykonania zadan przez
lokalng wspdlnote mieszkarficow zorganizowang w formie jednostki samorzadu terytorialnego
(zob. wyr. TK z 8.4.2010 r., P 1/08, OTK-A 2010, Nr 4, poz. 33). Jej interes powinien by¢ rozu-
miany jako interes ogétu mieszkaficéw tworzacych wspdlnote samorzadowa. Gmina (jej organy)
maja obowigzek nie tylko dazy¢ do uzyskania odpowiedniego udziatu w dochodach publicznych,
ale takZe na etapie planowania budzetowego i wykonania budzetu powinna zapewni¢ realizacj¢
zadan na rzecz danej wspdlnoty samorzadowej. Przekazywanie pomocy innym jednostkom w for-
mie dotacji, ktére doprowadzi do ograniczenia mozliwosci wykonywania zadan bedzie sprzeczne
z interesem tej spolecznosci lokalnej.

W postepowaniu zainicjowanym wnioskami gmin, w ktérym zakwestionowany zostal brak
mozliwosci uczestniczenia gminy jako strony postepowania sgdowoadministracyjnego w sytuacii,
gdy przedmiotem postgpowania jest decyzja organu odwotawczego wydana w wyniku rozpatrze-
nia odwolania od decyzji wéjta wydanej przez niego jako organ podatkowy pierwszej instancji,
a podatek stanowi dochdd tej gminy, Trybunal podkreslit ze: ,konstytucyjne uprawnienia wsp6l-
not samorzadowych maja na celu umozliwienie im artykutowania ich stusznych praw w procesie
definiowania i realizacji dobra wspdlnego. Na gruncie ustawy zasadniczej uzasadnione interesy
poszczegdlnych wspdlnot samorzadowych musza by¢ definiowane z szerszej perspektywy dobra
wspdlnego (...) i nie powinny by¢ przeciwstawiane temu dobru. Zasada ta dotyczy réwniez
intereséw jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie zapewnienia odpowiedniego poziomu
dochodéw. Jednostka samorzadu terytorialnego ma interes faktyczny w zapewnieniu mozliwie
najwyzszego poziomu dochodéw” (wyr. TK z 29.10.2009 r., K 32/08, OTK-A 2009, Nr 9,
poz. 139).

Te same kryteria oceny Trybunat zastosowal wypowiadajac sie¢ w kwestii dotowania przedszkoli
niepublicznych, w sytuacji, gdy ich uczniami sg takze mieszkaricy innych gmin (zob. wyr. TK
z 18.12.2008 r., K 19/07, OTK-A 2008, Nr 10, poz. 182). Stwierdzit, ze zasady refundacji przez
gmine pobytu uczniéw w przedszkolach niepublicznych na terenie innej gminy, ktére prowadza
do nadwyzki w wyniku zastosowania wyzszego wskazZnika procentowego stanowig obcigzenie
finansowe nadmiernie ograniczajace swobod¢ gminy zobowigzanej do refundacji.

Z kolei w wyroku z 4.3.2014 r. (K 13/11, OTK-A 2014, Nr 3, poz. 28) dotyczacym wplat
korekcyjno-wyréwnawczych, Trybunat zakwestionowal taki mechanizm ksztattowania ich wyso-
kosci, ktéry w rezultacie doprowadzi do spadku dochodéw wlasnych jednostek zobowigzanych
do ich dokonywania ponizej dochodéw przeci¢tnych. W ocenie Trybunalu, mechanizm taki jest
sprzeczny z zasadg solidarnos$ci i zasada dobra wspdlnego, a ponadto narusza interesy cztonkéw
danej wspdlnoty samorzadowej i obniza mozliwosci finansowania ich potrzeb kosztem realizacji
potrzeb cztonkéw pozostatych jednostek.

Orzecznictwo Trybunalu nie pozostawia watpliwosci, ze kazde naruszenie adekwatnosci
udziatu jednostek samorzadowych w dochodach publicznych moze prowadzi¢ do naruszenia in-
teresu wspolnoty samorzadowej. Niezaleznie od tego czy uszczuplenie §rodkéw bedzie wynikato
z przepis6w ustaw, czy decyzji politycznych podejmowanych przez organy gminy (w szczeg6l-
noSci w uchwale budzetowej) ich skutkiem bedzie naruszenie dobra wspdélnego. W niektérych
wypadkach moze tez prowadzi¢ do niezgodnosci z zasadg sprawiedliwo$ci spotecznej. Jedynie
legitymizacja wydatkéw na rzecz innej wspdlnoty samorzadowej konsekwencja, ktérych byloby
ograniczenie zakresu (obnizenie standardu) realizacji zadai, w drodze referendum lokalnego nie
bylaby uznana za naruszenie dobra wspdlnego. Nie mozna bowiem wykluczy¢ sytuacji, w ktdrej
czlonkowie danej wspdlnoty wyraza taka wole. Wéwczas organy gminy wyposazone w wylaczng
inicjatywe przygotowania projektu budzetu lub zmian do budzetu powinny — w miar¢ mozliwo-
Sci — decyzje wspdlnoty uwzglednic.

F. Brak legitymacji skargowej czlonkéw wspdlnoty samorzadowej

12 1. Odpowiedzialno$¢ organéw. Organy gminy ponosza odpowiedzialno$é polityczng za swoja
dziatalnos$¢ przed wyborcami — cztonkami wspdlnoty samorzadowej. Kontrola legalnosci uchwat
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Rozdzial 1. Przepisy ogélne Nb 13-14 Art. 1

i zarzadzen podejmowanych przez te organy dokonywana jest w ramach nadzoru sprawowanego
przez Prezesa Rady Ministréw, wojewoddow i regionalne izby obrachunkowe. Natomiast z samej
przynaleznosci do spotecznosci samorzadowej nie wynika interes prawny (w oderwaniu od prawa
materialnego), ktéry ,,powodowatoby, ze legitymacja skargowa kazdego cztonka spotecznosci sa-
morzadowej moglaby uruchomic¢ kontrole legalnosci aktu wydanego przez organy samorzadu
terytorialnego, bez wzgledu na indywidualny interes prawny, chroniony przez prawo materialne.
Tak pojmowana legitymacja skargowa nie stuzytaby ochronie indywidualnych praw skarzacych,
dzieki ktérej uruchamiana bylaby kontrola legalnosci aktéw organéw gminy, o ktérych mowa
w art. 101 ust. 1 ustawy; taka legitymacja skargowa nie miescitaby si¢ w konstytucyjnym po-
jeciu sprawy, stanowigcym nieodlaczny element prawa do sadu i istoty sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci, wynikajacych z art. 45 ust. 1 Konstytucji” (wyr. TK z 16.9.2008 r., SK 76/06,
OTK-A 2008, Nr 7, poz. 121).

V. Miejsce zamieszkania

A. Uwagi wstepne

1. Kryterium przesadzajace o przynaleznosci do wspélnoty samorzadowej. Z art. 1 ust. 1 13
SamGminU wynika, Ze jedynym kryterium przesadzajacym o przynaleznosci danej osoby do
wspdlnoty samorzadowej jest miejsce zamieszkania. Na takim stanowisku stoja réwniez sady ad-
ministracyjne. Ich orzecznictwo w tym zakresie nie uleglo zmianie od momentu wejScia ustawy
w zycie (por. wyr. NSA: z 11.10.1991 r., SA/Lu 630/91, CBOSA czy z 22.8.1996 r., SA/Gd
1956/95, CBOSA). W celu okreSlenia miejsca zamieszkania odwotywano si¢ do uregulowan roz-
dziatu IT KC. Zgodnie z art. 25 KC, ,,miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowosc,
w ktdrej osoba ta przebywa z zamiarem stalego pobytu”. Dla dziecka pozostajacego pod wladza
rodzicielskg miejsce zamieszkania ustala si¢ wedlug miejsca zamieszkania rodzicéw albo tego
z rodzicéw, ktéremu wyltacznie przystuguje wladza rodzicielska lub ktéremu zostato powierzone
wykonywanie wladzy rodzicielskiej (art. 26 § 1 KC). Natomiast jezeli wladza rodzicielska przy-
stuguje na réwni obojgu rodzicom majacym osobne miejsce zamieszkania, miejsce zamieszkania
dziecka jest u tego z rodzicow, u ktérego dziecko stale przebywa. W wypadku gdy dziecko nie
przebywa stale u Zadnego z rodzicéw, jego miejsce zamieszkania okresla sad opiekuriczy (art. 26
§ 2 KC). Z kolei miejscem zamieszkania osoby pozostajacej pod opieka jest miejsce zamiesz-
kania opiekuna (art. 27 KC). W $wietle przepisow Kodeksu cywilnego mozna mie¢ tylko jedno
miejsce zamieszkania (art. 28 KC).

2. Orzecznictwo. Zgodnie z utrwalong linig orzecznicza i stanowiskiem doktryny przyjmuje 14
sie, ze: ,,na prawng konstrukcje miejsca zamieszkania skladaja si¢ dwa elementy, przebywa-
nie w sensie fizycznym w okreslonej miejscowosci (corpus) oraz wola, zamiar stalego pobytu
(animus). Oba te elementy musza wystepowaé tacznie” (wyr. WSA w Lublinie z 24.4.2020 r.,
I SA/Lu 713/19, Legalis). Ocena ich ziszczenia si¢ dokonywana jest w sposéb zobiektywizowany
na podstawie zewnetrznych okolicznosci. Miejscowos$¢, w ktérej dana osoba stale zamieszkuje
powinna stanowi¢ centrum jej zyciowej dziatalnosci. Pobyt staly charakteryzowany jest poprzez
zwigzek z terytorium, ktére stanowi oSrodek osobistych i majatkowych intereséw tej osoby. Moze
by¢ on identyfikowany przez miejsce zatrudnienia znajdujace si¢ na tym terytorium, prowadze-
nie dzialalnoSci gospodarczej czy spotecznej. Pobyt staly nie jest utozsamiany z pragnieniem
dozywotniego lub dlugotrwalego pozostawania w danej miejscowosci (tamze). ,,Przez zamiar
nalezy rozumie¢ nie wol¢ wewnetrzna, ale wole dajaca si¢ okresli¢ na podstawie obiektywnych
mozliwych do stwierdzenia okoliczno$ci. Przy ustalaniu zamiaru nie mozna poprzestawac tylko
na o$wiadczeniach zainteresowanej osoby” (tamze).

W judykaturze podkre§la si¢ réwniez, ze pojecie miejsca zamieszkania nie jest tozsame z po-
jeciem zameldowania (zob. wyr. WSA w Krakowie z 12.6.2018 r., I SA/Kr 407/18, Legalis).
Obowiazek meldunkowy jest bowiem kategorig prawa administracyjnego i nie nawigzuje do kry-
teriow woli stalego przebywania w danej miejscowosci ani centrum osobistych i majatkowych
intereséw danej osoby.

W stosunku do oséb czesto wyjezdzajacych za granice, lecz majacych miejsce zamieszkania
w kraju organy administracyjne powinny wzia¢ pod uwage, czy dana osoba wyjechala za granice
na pobyt czasowy, uwzgledniajac caloksztaltt okolicznosci. Zamiar stalego pobytu to bowiem
element subiektywny i zmienny w czasie, a jego istnienie lub nieistnienie ustala si¢ wytacznie
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Art. 1 Nb 15-16 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

poprzez dostrzezenie cech typowych dla zjawiska zogniskowania spraw zyciowych osoby fizycznej
w danej miejscowosci (zob. wyr. NSA z 21.9.2021 r., I OSK 4311/18, Legalis).

Trybunal Konstytucyjny odnoszac si¢ do ,miejsca zamieszkania” w kontekscie art. 52 ust. 1
Konstytucji RP podkreslil, Ze jest to zwrot o charakterze zastanym, pochodzacy z okresu przed-
konstytucyjnego. Stwierdzit, ze jego tres¢ jest ,.gleboko zakorzeniona w polskiej doktrynie prawa
cywilnego (...), do kodeksowego pojecia «miejsca zamieszkania» wyraznie odwotano si¢ w toku
obrad Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego” (wyr. TK z 27.5.2002 r., K 20/01,
OTK-A 2002, Nr 3, poz. 34). Trybunal analizujac relacje migdzy uzytymi w art. 52 ust. 1
Konstytucji pojeciami ,,zamieszkanie” i ,,pobyt” wskazat, ze: ,,przyja¢ mozna, ze oba zakladaja
przebywanie (fizyczng obecnos$¢) w jakim$ miejscu, ale w przypadku zamieszkania chodzi o pobyt
kwalifikowany przez dodatkowe okolicznosci dotyczace jego trwalo$ci” (tamze). Jak stwierdzit
Trybunal, w takim kontek$cie rozumieniem mieszkanca postuguja si¢ wszystkie akty normatywne
(z zastrzezeniem wyjatkéw w nich przewidzianych). ,,[M]ieszkaricem okre$lana jest osoba, ktéra
w danym miejscu przebywa z zamiarem stalego pobytu, niezaleznie od warunku zameldowania,
czy nawet posiadania obywatelstwa danego paristwa, na terytorium ktérego owo miejsce si¢ znaj-
duje. Takie rozumienie mieszkanica jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego, czyli gmin,
przyjmuje réwniez Konstytucja w art. 16 ust. 17 (tamze).

B. Udzial czlonkéw wspélnoty samorzadowej w wyborach, referendum lokalnym
i konsultacjach

a. Uwagi wstepne

1. Identyfikowanie danego podmiotu jako czlonka konkretnej wspélnoty samorzadowej
Taczy sie z przypisaniem mu konkretnych uprawnien o charakterze politycznym, stanowigcych
udzial (posredni lub bezposredni) w sprawowaniu wiadzy na terytorium, na ktérym zamieszkuje.
W niektérych przypadkach uzyskanie tych uprawnienn obwarowane jest dodatkowymi warunkami
(udzial w wyborach, czy referendum lokalnym), w innych (konsultacje) ustawodawca jako jedyne
wymaganie przewidzial konieczno$¢ zamieszkania na terenie danej gminy.

b. Miejsce zamieszkania a czynne i bierne prawo wyborcze

1. Czynne i bierne prawo wyborcze do organéw gminy przystuguja tylko tym mieszkaricom
wspdlnoty samorzadowej, ktérzy dodatkowo spetniajg warunki okre§lone w ustawie z 5.1.2011 r. —
Kodeks wyborczy (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 1277 ze zm.; dalej: KodeksWyb). Jedyny
wyjatek, jaki przewiduje w tym zakresie Kodeks wyborczy dotyczy biernego prawa wyborczego
wdjta. Kandydat nie musi bowiem zamieszkiwac¢ stale na obszarze gminy, w ktérej kandyduje
(art. 11 § 1 pkt 6 KodeksWyb). Kodeks wyborczy odrebnie reguluje czynne prawo wyborcze
do organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego i w wyborach wéjta. Zgodnie
z art. 10 § 1 pkt 3 lit. a KodeksWyb, w wyborach do rady gminy glosowaé moze obywatel
polski oraz obywatel Unii Europejskiej niebedacy obywatelem polskim, ktéry najpézniej w dniu
glosowania konczy 18 lat, oraz stale zamieszkuje na obszarze tej gminy. Mieszkaniec wspdlnoty
majacy prawo wybierania do rady gminy moze takze wzig¢ udzial w wyborach wéjta w tej gminie
(art. 10 § 1 pkt 4 KodeksWyb). Nie maja prawa wybierania osoby pozbawione praw publicznych,
praw wyborczych i osoby ubezwtasnowolnione, o ktérych mowa w art. 10 § 2 KodeksWyb.

Bierne prawo wyborcze uzaleznione jest od miejsca zamieszkania w konkretnej gminie tylko
w wypadku kandydowania do organéw stanowigcych tej gminy. O mandat radnego moze ubiegac
sie osoba majaca prawo wybierania tych organéw (art. 11 § 1 pkt 5 KodeksWyb). Natomiast
w wyborach na wdjta moze kandydowac tylko obywatel polski majacy prawo wybierania w tych
wyborach, ktéry najpdZniej w dniu glosowania konczy 25 lat. Nie musi on, jak juz wyzej
wspomniano, zamieszkiwaé na stale na terenie gminy, w ktérej kandyduje (art. 11 § 1 pkt 6
KodeksWyb).

Nie majg biernego prawa wyborczego (prawa wybieralnosci) osoby skazane za przestepstwa
wymienione w art. 11 § 2 pkt 1 KodeksWyb, a takze osoby pozbawione takiego prawa na pod-
stawie art. 11 § 2 pkt 2, § 3 1 4 KodeksWyb).

Zgodno$¢ z Konstytucja, unormowan przyznajacych prawa wyborcze mieszkaficom wspdlnot —
obywatelom UE niebegdacym obywatelami polskimi, potwierdzit TK w wyroku z 11.5.2005 r.
(K 18/04, OTK-A 2005, Nr 5, poz. 49). Przynalezno$¢ do danej wspdlnoty determinuje bowiem:
,»(...) miejsce zamieszkania (centrum aktywnosci Zyciowej), bedace podstawowym rodzajem
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wiezi w tego typu wspdlnotach. Przy wyborze do organéw samorzadu terytorialnego (zwlaszcza
w gminach) wchodzi w gre nie tyle realizacja suwerennych praw Narodu, ile praw wspdl-
noty mieszkacéw, ktéra jest fundamentem samorzadnosci lokalnej i ktérej cztonkami pozostaja
wszyscy mieszkaricy danej jednostki samorzadowej, w tym: cudzoziemcy-obywatele Unii Euro-
pejskiej” (tamze).

Uprawnienia wyborcze (czynne i bierne) cztonkéw wspélnoty nie mogg by¢ ograniczane przez
uchwatly organéw stanowiacych w sposéb sprzeczny z przepisami obowigzujacych aktéw nor-
matywnych. Powierzenie wylacznych kompetencji w sprawach wyboru soltysa i rady soteckiej
oraz ich odwotywania zebraniu wiejskiemu stanowi ograniczenie praw mieszkaiicéw gminy. Do
korzystania z praw wyborczych nie jest konieczne zameldowanie na stale na terenie solectwa,
wystarczajace jest stale zamieszkiwanie na obszarze gminy (zob. wyr. WSA w Gorzowie Wiel-
kopolskim z 25.2.2022 r., I SA/Go 32/21, Legalis i powotane tam orzecznictwo).

c. Miejsce zamieszkania a udzial w referendum

1. Referendum. Czlonkowie wspdlnoty gminnej (samorzadowej) posiadaja prawo do udziatu
w bezposrednim sprawowaniu wiadzy publicznej na poziomie lokalnym poprzez mozliwosé
uczestniczenia w referendum lokalnym. Prawo to wynika z art. 170 Konstytucji RP, a takze
poszczeg6lnych uregulowan ustawy o samorzadzie gminnym. Natomiast zasady i tryb przepro-
wadzania referendum lokalnego okresla ustawa z 15.9.2005 r. o referendum lokalnym (tekst jedn.
Dz.U. z 2019 r. poz. 741 ze zm.; dalej: ReferLokU), ktéra w zakresie w niej nieuregulowanym
odsyta do przepiséw Kodeksu wyborczego. Z dwdéch ostatnich ustaw wynika, ze w referendum
moze wzia¢ udzial osoba stale zamieszkujgca na obszarze danej gminy, posiadajgca czynne prawo
wyborcze do organu stanowigcego tej jednostki, posiadajaca petng zdolno$¢ do czynnosci praw-
nych oraz petni¢ praw politycznych. Prawa wyborcze nie sa natomiast uzaleznione od posiadania
polskiego obywatelstwa. W referendum lokalnym moze wziaé udzial mieszkaniec gminy nie-
zaleznie od tego czy jest obywatelem polskim czy Unii Europejskiej niebedacym obywatelem
polskim (art. 3 ReferLokU w zw. z art. 10 § 1 pkt 3 lit. a KodeksWyb).

2. Orzecznictwo. Trybunat w wyroku z 23.2.2003 r. (K 30/02, OTK-A 2003, Nr 2, poz. 16),
zwrocit uwage, ze: ,,prawo wynikajace z art. 170 Konstytucji ma — na poziomie lokalnym —
szerszy zakres. Przystuguje ono zawsze cztonkom wspdlnoty, ilekro¢ tylko zachodzi potrzeba
wypowiadania si¢ o istotnych sprawach dotyczacych tej wspdlnoty — niezaleznie od tego, czy
i w jakim zakresie ustawa to prawo doprecyzowuje. Ponadto art. 170 Konstytucji RP stanowi
réwniez, ze cztonkowie wspdlnoty samorzadowej moga decydowac¢ w drodze referendum, nie
za$, jak w przypadku referendum ogdlnokrajowego, iz «referendum ogdlnokrajowe moze by¢
przeprowadzone»” (art. 90 ust. 3 w zw. z art. 125 ust. 1 Konstytucji RP) (tamze). Dlatego tez
w sytuacji, gdy jest to konieczne organy samorzadu maja obowigzek odwotaé si¢ do bezposrednio
wyrazanej woli mieszkaricéw lub umozliwi¢ im wyrazenie woli z wlasnej inicjatywy. Jednak, jak
podkreslit TK w powotanym wyroku, prawo do udzialu w referendum i wyrazania swej woli nie
moze by¢ rozumiane jako wylaczajace zasade posrednioSci wykonywania zadafi, a tym samym
do zniesienia instytucji radnych, wéjtéw, burmistrzéw, prezydentéw, czy tez ograniczenia zadan
i obowigzkéw oraz kompetencji organéw stanowiacych i wykonawczych j.s.t.; zwlaszcza tam,
gdzie w gre wchodzi ich wylaczno$¢ kompetencyjna.

d. Miejsce zamieszkania a udzial w konsultacjach spolecznych

1. Przynalezno$¢ do danej gminy oparta na kryterium zamieszkania jest podstawa uczest-
niczenia czlonkéw wspélnoty w jednej z najbardziej demokratycznych form partycypacji
obywatelskiej jaka jest budzet obywatelski i fundusz sotecki. Obie instytucje stanowia ptasz-
czyzn¢ wypowiadania si¢ cztonkéw wspdlnoty co do kierunkéw przeznaczenia okreSlonej czeSci
wydatkéw budzetowych. W Polsce poczatki budzetu obywatelskiego siggaja roku 2011, natomiast
ustawowe uregulowania pojawily si¢ dopiero w 2018 r., gdy ustawg z 11.1.2018 r. o zmianie
niektérych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektdérych organéw publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 130 ze zm.) wprowadzono
do art. 5a SamGminU uregulowania dotyczace tego budzetu. Utworzenie budzetu obywatelskiego
ma charakter obligatoryjny tylko w gminach bgdacych miastami na prawach powiatu. Natomiast
fundusz sofecki formalnie zostal wprowadzony ustawa z 20.2.2009 r. o funduszu soteckim (Dz.U.
Nr 52, poz. 420 ze zm.), ktéra nastepnie zostala zastgpiona ustawg z 21.2.2014 r. o funduszu
sofeckim (Dz.U. z 2014 r. poz. 301 ze zm.).
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Art. 1 Nb20-23 Rozdziat 1. Przepisy ogélne

2. Kryterium zamieszkania jako podstawowy warunek uprawniajacy do uczestnictwa w kon-
sultacjach dotyczacych budzetu obywatelskiego, jak i funduszu soleckiego nie moze byé
ograniczone wiekiem czlonkéw wspdlnoty samorzadowej, zwigzang z nim zdolnoScig do czyn-
nos$ci prawnych, pozbawieniem praw publicznych czy tez brakiem zameldowania. Odpowiednie
ustawy nie przewiduja w tym zakresie dodatkowych wymagan. Warto podkresli¢, ze ograniczenia
wynikajace z art. 62 ust. 2 Konstytucji RP (brak zdolno$ci do czynnoSci prawnych, pozbawienie
praw publicznych i politycznych) dotyczy udzialu w referendum i prawa wybierania. Jak wska-
zal NSA w wyroku z 11.12.2020 r. (I GSK 1193/20, Legalis i powotane tam orzecznictwo),
ograniczeniem dostepu mieszkadcéw gminy do udziatlu w konsultacjach spotecznych bedzie réw-
niez obowiazek wskazania numeru PESEL i numeru telefonu w procedurze konsultacyjnej, przy
oddaniu glosu w formie elektronicznej. Stanowienie takich warunkéw przez organ stanowiacy
wykracza poza zakres przyznanych mu kompetencji.

VI. Terytorium

1. Terytorium to drugi z dwéch zasadniczych elementéw ksztaltujacych gmine w rozumieniu
art. 1 ust. 2 SamGminU. Gmina jako wspdlnota o charakterze polityczno-terytorialnym oparta jest
na wieziach laczacych mieszkaicéw z danym terenem. Terytorium jako czynnik identyfikujacy
tozsamo$¢ wspdlnoty samorzadowej wyeksponowany zostat przede wszystkim w Konstytucji.
Artykut 15 ust. 2 Konstytucji RP odwoluje si¢ do dwéch przestanek, jakie nalezy uwzglednié
okre§lajac terytorium wspdlnoty. Po pierwsze, sg to wiezi spoteczne gospodarcze i kulturowe.
Po drugie, okreslony potencjal, ktérym jest zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych. Wyrazem
lokalnych wigzi miedzyludzkich cztonkéw danej wspdlnoty, czgsto uksztattowanych w procesie
historycznym, bedzie wynik referendum, ktéry powinien by¢ uwzgledniony w opinii rady gminy
sporzadzanej na potrzeby postgpowania zwigzanego ze zmiang granic jednostki samorzadowe;j.
Wola mieszkaricéw, ma tutaj pierwszeristwo przed wola rady gminy (tak TK w wyr. z 23.2.2003 r.,
K 30/02, OTK-A 2003, Nr 2, poz. 16).

2. Przestanki. Z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP Trybunal wywiédl prawo cztonkéw wspdlnoty
samorzadowej do ,.niezakiéconego pozostawania w istniejacych strukturach terytorialno-politycz-
nych, jesli akceptuja je, poniewaz respektuja wyksztatcone, zwykle w dluzszym okresie, wigzi
Taczace mieszkancow” (wyr. TK z 23.2.2003 r., K 30/02, OTK-A 2003, Nr 2, poz. 16). Prawo
takie nie oznacza zwigzania organéw wyposazonych w kompetencje decydowania o zmianie gra-
nic, czy likwidacji jednostek samorzadu terytorialnego, wolg mieszkaicéw. Trescig tego prawa
jest mozliwo$¢ ich oddziatywania na uksztattowanie decyzji politycznej co do bytu i istnienia
w okre§lonych granicach terytorialnych (tamze).

Obie te przestanki, a wigc zaréwno wiezi taczace mieszkaricéw wspodlnoty z terytorium, jak
i zdolno$¢ wykonywania zadan sg tak istotne, ze ich naruszenie moze w konsekwencji dopro-
wadzi¢ do unicestwienia zdolno$ci gminy wykonywania zadan publicznych lub tak istotnego
pogorszenia wiezi migdzyludzkich i poziomu wykonywania zadani publicznych, ze prowadzi to
do utraty tozsamosci spoteczno-politycznej tej wspdlnoty (zob. wyr. TK z 4.11.2003 r., K 1/03,
OTK-A 2003, Nr 8, poz. 85).

3. Terytorium wspdélnoty samorzadowej jest czescia zasadniczego podziatu terytorialnego
panstwa, o ktérym mowa w art. 16 ust. 1 Konstytucji RP. Pojecie zasadniczego podziatu
terytorialnego paristwa uzyte w tym przepisie ma charakter autonomiczny i nie moze by¢ utoz-
samiane z podobnymi terminami funkcjonujacymi w ustawodawstwie zwyklym, w szczegélnoSci
w ustawodawstwie przedkonstytucyjnym. Trybunal dokonujac wyktadni tego pojecia wskazat, ze
zasadniczy podzial terytorialny panstwa nie jest podzialem dla celéw administracji rzadowej, jak
to mialo miejsce przed wejSciem w zycie Konstytucji, lecz dokonywany jest dla celéw samorzadu
terytorialnego. Analiza tresci art. 16 ust. 1 Konstytucji RP w zakresie, w jakim stanowi, ze ,,0g6t
mieszkanicéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspdlnote
samorzadowg” przesadza, w ocenie TK, powiazanie zagadnienia pojgcia podzialu zasadniczego
panistwa z podziatem na jednostki samorzadu terytorialnego (zob. wyr. TK z 10.12.2002 r.,
K 27/02, OTK-A 2002, Nr 7, poz. 92).

Wedlug danych GUS na 1.1.2021 r. w Polsce bylo 2477 gmin (w tym 302 gminy miejskie,
652 gminy miejsko-wiejskie i 1523 gminy wiejskie) (Gléwny Urzad Statystyczny/Statystyka re-
gionalna/Jednostki terytorialne/Podzial administracyjny Polski). Wyodrebnienie gmin miejskich,
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miejsko-wiejskich i wiejskich oparte jest na kryterium formalnym Krajowego Rejestru Urzedo-
wego Podziatu Terytorialnego Kraju (TERYT). Zgodnie z § 2 pkt 6-8 rozporzadzenia Rady
Ministréw z 15.12.1998 r. w sprawie szczegétowych zasad prowadzenia, stosowania i udo-
stepniania krajowego rejestru urzgdowego podzialu terytorialnego kraju oraz zwigzanych z tym
obowiagzkéw organdéw administracji rzadowej i jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. Nr 157,
poz. 1031 ze zm.) — wprowadzajacego ten rejestr — gming miejska — jest gmina o statusie miasta,
gmina wiejska — to gmina, na terenie ktérej znajduja si¢ wylacznie wsie, natomiast na terenie
gminy miejsko-wiejskiej musi znajdowac si¢ jedna miejscowo$¢ o statusie miasta, a pozostaty
teren tej gminy stanowi obszar wiejski.

Art. 2. [Charakter zadan]
1. Gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢.
2. Gmina posiada osobowos$¢ prawna.
3. Samodzielno$¢ gminy podlega ochronie sadowej.

Spis tresci

Nb Nb
1. Uwagiogélne ................... 1 6. Wykonywanie zadan publicznych . . ... .. 6
2. Samodzielno$¢ gminy . ............. 2 7. Wykonywanie zadai publicznych . . .. ... 7
3. Przymiot samodzielnosci .. .......... 3 8. OsobowoS¢ prawna . . .. ............ 8
4. Niezalezno$§¢ gminy . .............. 4 9. Osobowos¢ prawna w sferze prawa prywat-
5. Wykonywanie zadan publicznych w imie- NEZO . v v vttt 9
niu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢ .. 5 10. Ochrona sadowa samodzielno$ci gminy .. 10

1. Uwagi ogolne. Istota dzialalnosci samorzadu terytorialnego w Polsce jest samodzielnos¢ 1

i niezaleznos¢, ktére to cechy dotycza wszystkich jego sfer dziatania. Zrédlem konstytucyjnym
zakre$lajacym ochrone prawng samodzielno$ci samorzadu terytorialnego w wykonywaniu wiadzy
publicznej w Polsce jest art. 165 Konstytucji RP. Przepis ten stanowi realizacj¢ zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego, ktére ma gwarantowaé skuteczne wykonywanie zadan przez gminy.
W tym celu ustawodawca wyposazyl gminy w osobowos$¢ prawng oraz poddal ich samodzielno$é
ochronie sadowej. Dopelnienie konstytucyjnej podstawy samodzielnosci gminy stanowi art.16
ust. 2 Konstytucji RP, na mocy ktérego przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes$¢ zadari
publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢.

2. Samodzielno$¢ gminy jest wazng i eksponowana wartoscia zaliczang do konstytutywnych 2
cech samorzadu terytorialnego, chroniong na podstawie Konstytucji RP jako jeden z fundamentéw
ustroju terytorialnego Panistwa, co wielokrotnie podkreslat w swoim orzecznictwie Trybunat Kon-
stytucyjny (zob. wyr. z 18.2.2003 r., K 24/02, OTK-A 2003, Nr 2, poz. 11; wyr. z 24.11.1998 r.,
K 22/98, OTK 1998, Nr 7, poz. 115; wyr. z 23.10.1996 r., K 1/96, OTK 1996, Nr 5, poz. 38). Try-
bunat Konstytucyjny zwraca uwage w szczegdlnosci na kwestie prawa do gmin do samodzielnego
prowadzenia gospodarki finansowej, wskazujac ze samodzielno$¢ gmin, w tym ich samodzielno$¢
finansowa, jest wartoScig chroniong i gwarantowang konstytucyjnie. Zastrzega jednak, ze ochrona
tej wartosci nie moze wyklucza¢ lub znosi¢ catkowicie albo w istotnej czesci prawa ustawodawcy
do ksztaltowania stosunkéw w panstwie (zob. wyr. TK z 8.4.2009 r., K 37/06, OTK-A 2009,
Nr 4, poz. 47; wyr. TK z 4.5.1998 r., K 38/97, OTK 1998, Nr 3, poz. 31).

Ochrone samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego przewiduja takze regulacje
na poziomie ustawodawstwa europejskiego, ktére gwarantuja swobode dziatania tych jednostek
w zakresie powierzonych kompetencji. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego w art. 4 ust. 2
stanowi, iZ: ,,spoleczno$ci lokalne majg — w zakresie okre§lonym prawem — pelng swobode dzia-
fania w kazdej sprawie, ktéra nie jest wytaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres
kompetencji innych organéw wiadzy (art. 4 ust. 2)”.

Samodzielno§¢ gminy uznawana jest za podstawowa, immamentng cech¢ samorzadu gminnego
w demokratycznym paristwie prawnym i dotyczy zar6wno publicznoprawnej, jak i prywatno-
prawnej sfery jego dzialalnoSci. Samodzielno$¢ publicznoprawna gminy oznacza, ze jest ona
zdecentralizowanym podmiotem wladzy publicznej, dziatajacym na podstawie i w granicach wy-
nikajacych z przepiséw obowigzujacego prawa, co jest konsekwencja zasady, zgodnie z ktéra
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organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Samodzielna dziatalnos$¢
gminy jest jednak poddawana nadzorowi Pandstwa, z punktu widzenia legalno$ci i w formach
przewidzianych ustawowo, zatem nie ma ona charakteru bezwzglednego, natomiast ustawodawca
zachowuje prawo do ingerencji w te sfere, w ramach zakreslonych przez Konstytucje RP i ustawy
(tak np. wyr. WSA w Gdarisku z 29.3.2018 r., III SA/Gd 126/18, Legalis, utrzymany w mocy
wyr. NSA z 13.11.2018 r., IT OSK 1826/18, Legalis). Ingerencja ustawodawcy w samodzielnos¢
gminy powinna odpowiada¢ wymogom proporcjonalnosci i zmierza¢ do realizacji konstytucyjnie
usprawiedliwionych celéw. Ingerencja ta wymaga ponadto dochowania koniecznej precyzji i zu-
pelnosci sformutowari tak, aby ograniczenia samodzielno$ci gmin nie mogly by¢ interpretowane
rozszerzajaco [zob. L. Ztakowski, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o samorzadzie
gminnym, 2011, s. 13].

3. Przymiot samodzielnosci gminy istnieje na wielu ptaszczyznach jej dziatania. Przejawia
si¢ przede wszystkim w posiadaniu przez gmine osobowoSci prawnej, ale niemniej istotne sg
takze aspekty finansowe takie jak wlasno§¢ mienia komunalnego, mozliwo$¢ wypracowywania
wilasnych dochodéw, swoboda dysponowania i ich wydatkowania oraz mozliwos$¢ dysponowania
dochodami pochodzacymi z budzetu paristwa (zob. W. Gonet, Uwagi o formach prowadzenia
gospodarki, s. 28).

Samodzielno$§¢ gminy mozna rozpatrywac z punktu widzenia swobody ksztaltowania we-
wnetrznej organizacji oraz tworzenia struktur wewnetrznych. Organy gminy majg prawo ksztat-
towaé swoje wewnetrzne organizacje, czyli np. komisje i kluby radnych, w sposéb samodzielny
i niezalezny (tak wyr. NSA z 8.2.2005 r., OSK 1122/04, OwSS 2006, Nr 1, poz. 9).

4. Niezalezno$¢é gminy natomiast oznacza posiadanie przez t¢ jednostke samorzadu teryto-
rialnego okreslonych cech, ktdére ksztaltujg jej niezalezny status w strukturze panstwa. Do tych
cech mozna zaliczy¢ m.in. odrebno$¢ i wzgledna niezalezno$¢ polityczng. Wspdlnota terytorialna
zajmujaca terytorium o okre§lonych granicach jest wyposazona w takie uprawnienia, aby mogta
w sposéb niezalezny zarzadzac¢ swoimi sprawami, w okre§lonym przez prawo zakresie, przez
swoich przedstawicieli, ktérych wytania w niezaleznych wyborach.

Gmina stanowi odrgbny byt prawny, podlega ochronie sadowej i moze w sposéb niezalezny
dochodzi¢ swoich praw przed sadami, majac niejednokrotnie sporne interesy z pafistwem, na tere-
nie ktérego si¢ znajduje. Posiada wlasny majatek pochodzacy ze Zrédet wskazanych w ustawach,
w tym z danin publicznych, ktérym moze dysponowac i zarzadza¢. Gminy posiadaja tzw. wladz-
two podatkowe, czyli mogg pobiera¢ optaty, a takze ustanawia¢ wlasne podatki, zatem posiadaja
niezalezne Zrédia dochodéw. Niezalezno$¢ ekonomiczna gminy stwarza mozliwo$¢ decydowania
przez jej organy o kierunkach rozwoju jednostki czy realizowanych inwestycjach. Niezalezno$¢
gminy wyraza si¢ réwniez si¢ w uprawnieniu do samodzielnego wykonywania przez nig funkcji
administracyjnych. Kolejnym waznym aspektem niezalezno$ci gminy jest jej odrebnos$¢ organiza-
cyjna, czyli wylaczna, niezalezna kompetencja samodzielnego zorganizowania si¢ i ksztaltowania
swoich wewnetrznych struktur (tak m.in. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna,
s. 205).

5. Wykonywanie zadai publicznych w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnosé.
Ustawodawca wyposazyl gminy w mozliwo$¢ wykonywania zadan publicznych w imieniu wias-
nym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Formuta uzyta w treSci przepisu powoduje mozliwos¢é
samodzielnego dzialania zaréwno w sferze publicznoprawnej, jak i prywatnoprawnej, czyli
we wszystkich stosunkach prawnych. Wykonywanie zadan publicznych przez gming powinno
odbywac si¢ zawsze w granicach obowigzujacego prawa (zob. uchw. TK z 27.9.1994 r., W 10/93,
Dz.U. z 1994 r. Nr 113, poz. 550). Gmina wykonujac zadania publiczne dziata poprzez swoje
organy wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz rad¢ gminy. Kazdy z organéw ma przypisany
poprzez ustawy zakres kompetencji do dziatania w imieniu gminy. W strukturze gminy dzialaja
réwniez jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej dziatajace w formie jedno-
stek budzetowych i zakladéw budzetowych, a takze posiadajace osobowo$¢ prawng instytucje
kultury, czy samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej. Gminy mogga réwniez tworzy¢
spotki komunalne w celu wykonywania okre§lonych zadan publicznych. W podobne uprawnienia
i obowiazki ustawodawca wyposazyl réwniez jednostki samorzadu terytorialnego innych szcze-
bli — powiat (art. 2 ust. 1 SamPowU) oraz wojewddztwo (art. 6 ust. 1 pkt 1 SamWojU).

6. Wykonywanie zadan publicznych odbywa si¢ w imieniu wlasnym gminy, co oznacza,
Ze gmina jest autonomicznym podmiotem praw i obowiazkéw, ktére wynikajg z powierzonych
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ustawami zadan publicznych. Artykul 163 Konstytucji RP oraz art. 6 SamGminU wprowadza
tzw. domniemanie wlasciwosci gminy w zakresie wykonywania wszystkich zadan publicznych
niezastrzezonych przez przepisy Konstytucji i innych ustaw dla innych organéw wiladzy publicz-
nej. ,,Przez wykonywanie zadan publicznych nalezy rozumie¢ te dziatania, ktére maja na celu
korzys¢ ogdtu — zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej, ktéra tworza miesz-
karicy gminy. Wykonujac zadania administracji publicznej gmina moze korzysta¢ ze Srodkoéw
prawnych o charakterze wladczym, wtasciwych wladzy panstwowej. O publicznym badZ prywat-
nym charakterze dziatania gminy przesadza to, ze wykonywanie zadan publicznych odbywa si¢
na podstawie przepiséw powszechnie obowiazujacego prawa, z wykorzystaniem wladztwa pan-
stwowego i ze przez te dzialania zaspokajane sa zbiorowe potrzeby wspdlnoty samorzadowej”
(wyr. WSA z 12.11.2019 r., I SA/GI1 1077/19, Legalis). Zadania wykonywane przez gming
wedlug konstytucyjnego podzialu sa zadaniami wlasnymi lub zleconymi z zakresu admi-
nistracji rzadowej. Zgodnie z art. 166 ust. 1 i 2 Konstytucji RP zadania publiczne stuzace
zaspokojeniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostke samorzadu tery-
torialnego jako zadania wlasne. Zakres zadari wlasnych zakreS§la art. 7 SamGminU. Wskazany
katalog ma jednak charakter otwarty, co oznacza, ze zadania wlasne mogg wynikac takze z innych
przepisow ustawowych. Ponadto z uwagi na fakt, ze wykonywanie zadaii wiasnych ma na celu za-
spokajanie wszystkich potrzeb wspdlnoty samorzadowej, a Konstytucja RP nie nakfada obowiazku
dookreslenia zadari wlasnych na poziomie ustawy nalezy uzna¢, iz w przedmiotowym katalogu
znajdujg si¢ takze zadanie niewynikajace z przepiséw ustawowych. Zadania wlasne, ktére nie
zostaly ujete w ustawie, réwniez powinny by¢ realizowane, ale w drugiej kolejnosci [tak P. Sar-
necki, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, 2007, s. 1-2]. Gminy moga
realizowa¢ zadania wlasne poprzez utworzone przez nie jednostki organizacyjne, w formie utwo-
rzonych spélek prawa handlowego, a takze poprzez powierzenie ich wykonania w formie uméw
cywilnoprawnych. Jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb paristwa, ustawa moze zleci¢ jednost-
kom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadari publicznych, czyli zadan zleconych
z zakresu administracji rzadowej, a takze z zakresu organizacji, przygotowar i przeprowadzenia
wyboréw powszechnych oraz referendéw. Tryb przekazywania i sposéb wykonywania zadan zle-
conych okreslaja ustawy (art. 8§ SamGminU). Konstytucyjnym kryterium odrézniajacym zadania
wlasne i zlecone jest zakres samodzielnoSci jednostek samorzadu terytorialnego w odniesieniu
do ich wykonywania [tak A. Niezgoda, Ustrojowy aspekt podzialu zasobéw z wykorzystaniem
dochodéw wiasnych, w: A. Niezgoda (red.), Podzial zasob6w, s. 127].

Bardzo istotny, z punktu widzenia jednostek samorzadu, jest odpowiedni poziom finansowania
zadan zleconych z zakresu administracji publicznej zadani. Zgodnie z art. 49 DochSamTerytU
gminy wykonujac zadania zlecone z zakresu administracji rzagdowej oraz inne zadania zlecone
ustawami otrzymuja z budzetu paristwa dotacje celowe w wysokoSci zapewniajacej realizacje
tych zadar. Punktem wyjs$cia do rozwazan tematyki przekazywania w odpowiedniej wysokoSci
srodkéw finansowych stuzacych realizacji zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej przez
samorzad terytorialny jest art. 167 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym jednostkom samorzadu
terytorialnego zapewnia si¢ udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych
im zadad. Dochody jednostek samorzadu terytorialnego moga stanowié¢ ich dochody wilasne,
subwencje ogdlne oraz dotacje celowe z budzetu panstwa.

Egzekwowanie obowiazku przekazywania wystarczajacych §rodkéw finansowych jednostkom
samorzadu terytorialnego z tytutu przekazanych do wykonania zadafi zleconych jest oparte na pod-
stawie prawnej zawartej w przywolanym art. 49 DochSamTerytU. W mysl tego przepisu jednostka,
ktéra wykonuje zadania zlecone z zakresu administracji rzagdowej oraz inne zadania zlecone
ustawami, otrzymuje z budzetu paristwa dotacje celowe w wysokoSci zapewniajacej realizacje
powierzonych zadan. Dotacje te maja charakter obligatoryjny i ma do nich zastosowanie zasada
adekwatnosci, co oznacza, ze powinny by¢ one przekazywane w sposéb umozliwiajacy petne i ter-
minowe wykonanie zlecanych zadari (wyr. SN z 20.2.2015 r., V CSK 295/14, OSNC 2016, Nr C,
poz. 40; K. Zmuda-Matan, Formalne gwarancje, s. 19-28; wyr. SA w Poznaniu z 13.11.2019 r.,
I ACa 1058/18, Legalis). Artykut 49 ust. 6 DochSamTerytU ustanawia podstawe prawng wystapie-
nia przez jednostke samorzadu terytorialnego do sadu powszechnego z powddztwem o zaplate,
jezeli przekazana dotacja celowa nie zapewnia pelnego i terminowego wykonania tych zadan
(uchw. SN z 10.2.2012 r., I CSK 195/11, Legalis; wyr. SA w Lodzi z 18.7.2018 r., I ACa
1688/17, Legalis). Jednostka samorzadu terytorialnego posiada zatem roszczenie o dochodzenie
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