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Wstep

Panstwo realizuje swoje zadania publiczne m. in. poprzez administracj¢, ktora posiada
okreslone struktury na szczeblu centralnym i terytorialnym. Do administracji terytorialnej
naleza jednostki bezposrednio wypetniajace polecenia i wytyczne wladz centralnych badz
podmioty, ktére wykonujg powierzone zadania publiczne we wlasnym imieniu i na wlasng
odpowiedzialno$¢. Drugi rodzaj realizacji zadan panstwa w terenie nazywany jest samorzadem
terytorialnym. Podzial administracji panstwa na administracj¢ centralng oraz samorzad
terytorialny jest charakterystyczny dla wiekszosci panstw demokratycznych.

Obecny model samorzadu terytorialnego w Polsce ksztaltuje si¢ od 1989 roku. Jest
jednym z wielu efektow zmiany ustrojowej panstwa, jaka wowczas nastgpita. Powotanie
jednostek samorzadu terytorialnego na poziomie gmin bylo jedng z pierwszych inicjatyw
podjetych przez Owczesne wiladze panstwowe. Aktualnie podstawowe elementy modelu
jednostek samorzadu terytorialnego oparte sg na przepisach Konstytucji RP oraz Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego. Konstytucja RP okresla rowniez pozycje jednostek samorzadu
terytorialnego w panstwie i zakres ich dzialania. Jednak przede wszystkim wyznacza zasady,
na podstawie ktorych powinien by¢ ksztattowany model samorzadu terytorialnego szczegoétowo
uregulowany w ustawodawstwie zwyktym.

Struktura samorzadu terytorialnego w Polsce obejmuje trzy szczeble o r6znym zasiggu
terytorialnym: gminy bedace najmniejszymi jednostkami, nastgpnie powiaty, ktore obejmuja
zazwyczaj kilka gmin (z wylaczeniem duzych miast, gdzie gminy realizujg zadania powiatu)
oraz wojewodztwa bedace regionalnymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Obecna
struktura samorzadu terytorialnego jest stala, a liczba gmin, powiatow 1 wojewddztw nie
podlega zmianom od 1998 r., kiedy to utworzono powiaty oraz wojewodztwa w obecnym
ksztalcie. Czesciej natomiast zmienial si¢ obszar terytorialny gmin (zazwyczaj poprzez
przylaczanie czgsci gmin wiejskich do terenu duzego miasta) badz gmina wiejska byla
przeksztatlcana w miejska.

Samorzad terytorialny jako przedmiot badan naukowych jest bogato opisany
w literaturze. Po§wiecono mu wiele publikacji z dziedziny prawa administracyjnego jak i prawa
konstytucyjnego. Nalezy podkresli¢, iz pomimo faktu istnienia samorzadu terytorialnego
w obecnym ksztalcie od ponad 30 lat, nadal wystepuja rézne stanowiska i spory dotyczace
podstawowych elementéw jego funkcjonowania.

Celem rozprawy doktorskiej jest analiza kluczowych, wynikajacych z przepisow

Konstytucji, zagadnien zwiazanych z ksztalttowaniem modelu samorzadu terytorialnego oraz
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rozwigzanie problemu badawczego, jaki stanowi realizacja zalozen Kkonstytucyjnych
dotyczacych funkcjonowania samorzgdu w odniesieniu do jego obecnego modelu, jego biezacej
dzialalnoéci i zwigzanych z tym wyzwan. Przepisy Konstytucji okres$laja, ze samorzad
terytorialny w Polsce oparty jest na zasadach subsydiarnosci (pomocniczo$ci), decentralizacji
i samodzielno$ci. Badania bedg dotyczyly przede wszystkim elementow zasady
samodzielnosci, ktére wptywaja na pozycje¢ samorzadu terytorialnego w panstwie oraz zakres
I mozliwoséci jego prawidtowego dziatania. Szczegdétowej analizie poddane zostang
uregulowania ustawowe odnoszace si¢ do realizacji zadan publicznych wykonywanych przez
gminy w obszarach: edukacji publicznej, gospodarki odpadami komunalnymi, inwestycji
samorzadowych oraz wspotpracy z organizacjami pozarzagdowymi.

Przedmiotem rozwazan bedzie gmina jako pierwotna jednostka samorzadu
terytorialnego. Relacje pomigdzy odrebnymi szczeblami samorzadu terytorialnego poruszane
beda jedynie o tyle, o ile wptywaja one na samodzielnos¢ gmin przy wykonywaniu zadan
publicznych.

Celem pracy jest wykazanie, ze samodzielno$¢ gminy jako jednostki samorzadu
terytorialnego jest warunkiem niezb¢dnym dla wykonywania przez nig jej funkcji ustrojowych
oraz ocena, czy konstytucyjne gwarancje dotyczace tej zasady sa wystarczajace,
a ustawodawstwo i praktyka sg z nimi zgodne.

Dla osiagniecia tego celu rozwazania begda zmierzalty do udzielenia odpowiedzi
na nastepujace pytania badawcze:

1. Czy uksztaltowany w prawie i praktyce model samorzadu terytorialnego jest zgodny

z jego konstytucyjnymi zasadami?

2. Czy model samorzadu terytorialnego zapewnia realizacje jego zadan przewidzianych

w Konstytucji RP?

3. Jaki jest realny zakres samodzielnosci samorzadu terytorialnego w Polsce? Z czego
wynikaja ewentualne dysfunkcje w tym zakresie?

4. W jaki sposdb mozna usungé przeszkody w realizacji postanowien Konstytucji RP
dotyczacych funkcjonowania samorzadu terytorialnego?

Rozprawa doktorska jest podzielona na cztery rozdziaty. Pierwszy rozdziat po§wiecony
bedzie omowieniu trzech konstytucyjnych zasad - subsydiarnos$ci, decentralizacji panstwa oraz
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego - okreslajacych model samorzadu
terytorialnego, w tym ich genezy i ewolucji. Ta cze$¢ pracy bedzie miata charakter

wprowadzajacy 1 syntetyczny, poniewaz wymienione wyzej zasady zostaly juz wyczerpujaco



opisane w literaturze przedmiotu, ich przedstawienie jest jednak niezbg¢dne dla analizy
glownego przedmiotu badan.

Rozwazania podjete w rozdziale drugim skoncentrujg si¢ na problematyce atrybutow
samodzielnosci gmin, ktore zawarte sg w przepisach Konstytucji. Szczegdélowo zostang
oméwione takie elementy statusu prawnego podstawowych jednostek samorzadu
terytorialnego, jak: osobowo$¢ prawna, samodzielno$¢ personalna 1 organizacyjna,
samodzielno$¢ finansowa oraz uprawnienia do posiadania mienia komunalnego, zadania
wlasne oraz zlecone, jak réwniez dostgp do ochrony sadowej. Okreslaja one bezposrednio
obecny model gmin. Oprocz szczegotowej analizy tych elementow statusu gminy w Swietle
prawa i praktyki, zaprezentowane zostang rowniez propozycje zmian w przepisach prawa, ktore
moglyby mie¢ pozytywny wptyw na funkcjonowanie samorzadu gminnego.

Analiza czterech obszarow dziatalnosci gminy w kontekscie zasad i przepisow
Konstytucji RP omoéwionych w rozdziale pierwszym i1 drugim, bedzie przedmiotem rozdzialu
trzeciego. Bedzie ona obejmowata po dwa zadania z zakresu zadan obowigzkowych
i dobrowolnych, ktore gmina realizuje (bo musi w przypadku zadan obowigzkowych) badz
moze realizowaé (w przypadku zadan dobrowolnych). W przypadku zadan obowigzkowych,
badaniu zostang poddane zadania publiczne w zakresie o$wiaty oraz utrzymania czystosci
I porzadku w gospodarce odpadami. Realizacja zadan o§wiatowych stanowi od ponad 20 lat
W przewazajacej czesci samorzadéw gminnych podstawowy obszar ich dzialalno$ci. Zaréwno
skala wydatkow, jakie sa przeznaczane na ten cel oraz fakt, ze w przewazajacej czesci gmin,
w celu prawidlowego wypelniania tego zadania publicznego, doktadane sa $rodki finansowe
gmin dodatkowo do otrzymywanej ze strony panstwa subwencji o$wiatowej, powodujg
wystgpowanie wielu problemow, przede wszystkim w odniesieniu do gwarantowanej
konstytucyjnie samodzielnosci samorzadu terytorialnego, zwlaszcza w aspekcie finansowym.
W odréznieniu od zadan o$§wiatowych, realizowana przez gminy gospodarka odpadami jest
zadaniem stosunkowo nowym. W celu wypracowania optymalnych rozwigzan, podlega ono
nieustajagcym zmianom w prawie. Chociaz nie mozna zapominac, ze ustawodawca, przekazujac
do realizacji ten obszar dziatalno$ci gminie, moze si¢ oprze¢ na dobrze juz ugruntowanych -
zarowno w orzecznictwie jak i doktrynie — pogladach co do zasad, jakimi powinien si¢ kierowaé
tworzac nowe zadania dla samorzadu. Analizie poddany zostanie m.in. sam proces tworzenia
nowych zadan gmin. Kolejnym obszarem badawczym, beda tzw. dobrowolne zadania gmin.
O potrzebie ich realizacji decyduja organy wiadzy gminy. Bedg tu rozpatrywane zagadnienia
zwigzane z wykonywaniem zadan inwestycyjnych oraz wspolpraca gmin z organizacjami

pozarzadowymi polegajaca glownie na powierzaniu lub zlecaniu im cze$ci swoich zadan.
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Wybor i analiza wszystkich prezentowanych obszaréw ma na celu przedstawienie
nastepujacych kwestii: jak ustawodawca, ustanawiajac dane zadanie wtasne gminy, stosuje
konstytucyjne zasady dotyczace funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego? Jak
gminy realizujg zadania wiasne, jaki jest w tym wypadku rzeczywisty zakres ich
samodzielnosci i czy jest on zgodny z konstytucyjng zasadg samodzielno$ci? Jak gminy ,,radza
sobie” w przypadku szerszego zakresu samodzielno$ci, jaki pozostawia im ustawodawca
realizacji swoich ?

W ostatnim — czwartym rozdziale, zaprezentowane zostang propozycje zmian, ktore
powinny nastgpi¢, aby gminy mogly realizowa¢ zasady Konstytucji RP w pelnym zakresie.
Pierwsza zaklada zwigkszenie samodzielnosci gmin, a druga mozliwos$¢ przekazywania czesci
swoich zadan publicznych na rzecz innych podmiotow.

Badania zostang przeprowadzone w oparciu o nast¢pujagce metody badawcze:
historyczno-prawna, dogmatyczng oraz teoretyczno-prawng. Metoda historyczno-prawna
znajdzie zastosowanie przede wszystkim w rozdziale pierwszym i - w mniejszym zakresie —
w rozdziale drugim, gdzie pozwoli na zbadanie genezy istnienia samorzadu terytorialnego oraz
wplywu rozwigzan wczesniejszych na obecny ksztalt samorzadu terytorialnego w Polsce.
Zapomoca metody dogmatycznej przeanalizowane zostang gltownie zrodla prawa
mi¢dzynarodowego, zwlaszcza Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, oraz krajowego.
Metoda teoretyczno-prawna postuzy natomiast zbadaniu obecnego modelu samorzadu
terytorialnego. Analiza prezentowanych zagadnien oraz proponowane wnioski do realizacji
w przysztosci beda oparte nie tylko na zrodtach prawa, literaturze i dokumentach, lecz takze na
wieloletnim doswiadczeniu zawodowym autora pracy.

Stan prawny aktualny na dzien 30 kwietnia 2021 r.



1. Zasady konstytucyjne okreslajace status samorzadu terytorialnego w panstwie
Wstep

Zasada pomocniczosci wyrazona w preambule Konstytucji RP oraz zasada
decentralizacji wtadzy publicznej, o ktérej mowa w art. 15 ust. 1 Konstytucji, sg
najwazniejszymi zasadami ustrojowymi determinujgcymi charakter i ksztalt administracji
publicznej. W konsekwencji istnienia tych zasad wprowadza si¢ takie rozwigzania
organizacyjno—prawne, ktore dotycza wykonywania zadan publicznych przez administracjg
panstwa. Podstawowa forma tych rozwiazan jest samorzad terytorialny’. W. Kisiel zauwaza
takze, ze tylko jednostki samorzadu terytorialnego mogg realizowa¢ pewne zalozenia idei
demokratycznego panstwa prawaZ.

Na znaczenie prezentowanych zasad mozna spojrze¢ rdéwniez w ten sposob, ze w celu
realizacji zadan publicznych panstwa obok administracji centralnej musi istnie¢ réwniez
administracja terenowa. Funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego (zwlaszcza
gmin) odcigza w znacznym zakresie wiladze centralne od konieczno$ci realizacji zadan
lokalnych, przekazujac je do realizacji w rece osob zamieszkujacych dany obszar®. W tym
przypadku konstytucyjne zasady pomocniczo$ci, decentralizacji i samodzielnosci samorzadu
terytorialnego powinny sta¢ si¢ dla ustawodawcy wytycznymi okreslajagcymi jak prawidtowo
zorganizowa¢ administracj¢ panstwa, w tym jak skonstruowaé prawidlowy model samorzadu
terytorialnego. Takie zalozenie potwierdzal M. Kulesza, ktéry w odniesieniu do zasady
pomocniczosci wspominal, ze byta ona znana w Polsce od poczatku przemian ustrojowych
oraz, ze byla ona §wiadomie traktowana jako narzedzie reformy administracyjnej kraju®.

Obie konstytucyjne zasady, jak rowniez wynikajgca zar6wno z nich, jak i z pozostatych

przepisow Konstytucji poswieconych samorzadowi terytorialnemu, zasada samodzielnosSci

1 Stanowisko takie jest ogdlnie jednolite zaréwno w orzecznictwie jak i wéréd przedstawicieli doktryny. Zob. np.
J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zamykacze 2005 r., s. 104, 207, H. lzdebski, Samorzqd terytorialny.
Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2004 r., s. 20 i nast.

2 W. Kisiel zauwaza, ze ,Demokracja byta kojarzona z ,,udzieleniem gtosu” wspdlnotom lokalnym. Mozna wiec
powiedzie¢, ze wspdlnota w dzisiejszym ustroju samorzgdowym jest u nas efektem historii, w ktérej istnienie
badz brak samorzadu terytorialnego jest skorelowane z demokracja lub jej brakiem”. Dalej jednak stawia teze:
,Ewolucja i praktyka samorzadu terytorialnego w ciggu ostatnich 20 lat znacznie ostabita atrakcyjnos¢
wspomnianej argumentacji historycznej i stricte ideologicznej. Wzrasta zainteresowanie argumentacja bardzo
pragmatyczng”. Argumentacja pragmatyczna ma polegac¢ na istnieniu, obok administracji centralnej, jednostek
samorzadu terytorialnego skoncentrowanego na zarzadzaniu i zatatwianiu spraw wspdlnoty lokalnej. W. Kisiel,
Prawo o ustroju samorzqdu terytorialnego: zatozenia gruntownej reformy, Krakéw 2014 r., s.37.

3 K. Mucha, Realizacja zadan wtasnych gminy w kontekscie konstytucyjnej zasady decentralizacji, (w): Samorzgdy
w procesie decentralizacji wtadzy publicznej, pod red. M. Chrzanowski, J. Sobczak, Lublin 2017 r., s. 76.

4 M. Kulesza, Zasada subsydiarnosci jako klucz do reformy ustroju administracji paristw Europy Centralnej i
Wschodniej (na przyktadzie Polski), (w): Subsydiarnosé, pod red. D. Milczarek, Warszawa 1996 r., s. 135.
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samorzadu terytorialnego, byty i nadal pozostaja przedmiotem wielu opracowan w literaturze.
Sa one réwniez podstawa orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie spraw
dotyczacych funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. Zatem celem niniejszego
rozdzialu nie jest prezentacja wszystkich zagadnien zwigzanych z wymienionymi
konstytucyjnymi zasadami, lecz pokazanie ich wptywu na uksztattowany model jednostek
samorzadu terytorialnego. Analiza zasad pomocniczosci, decentralizacji i samodzielnosci
samorzadu terytorialnego uwzglednia réwniez zalozenia innych zasad Konstytucji RP,

okreslajacych model samorzadu terytorialnego w Polsce.

1.1 Zasada subsydiarno$ci
Tlo historyczne
Powszechnie przyjmuje si¢, ze zasada pomocniczo$ci znana jest od stuleci i stale

przewija si¢ w filozofii i mys$li politycznej. Idea pomocniczosci wywodzi si¢ ze starozytnej
Grecji, gdzie jej zatozenia opisywal Arystoteles. W swoich rozwazaniach do zasady
subsydiarno$ci odnosit si¢ rowniez $w. Tomasz z Akwinu. Jednakze nazwana zostata dopiero
w drugiej potowie XIX wieku przez W.E. von Kettelera w odniesieniu do zasad ustrojowych
Niemiec i Szwajcarii®.

Zasada subsydiarno$ci stanowila fundament prezentowanej pod koniec XIX wieku
nauki spolecznej kosciota. Papiez Leon XIII w encyklice Rerum nowarum pisal o rodzinie,
ktora jezeli znajdzie si¢ w wielkich trudnosciach, z ktorych sama nie potrafi si¢ wyzwoli¢, moze
oczekiwaé ze strony panstwa opieki 1 pomocy w rozwigzaniu jej problemow. Leon XIII
zaznaczal tez, ze sa wyrazne granice interwencji panstwa w sprawy rodziny. Owa granice
okresla sama sytuacja, w ktorej znalazla si¢ dana rodzina, a od administracji panstwa nie nalezy
wymagaé wiecej niz tylko to, aby usungé naduzycia lub uchyli¢ niebezpieczenstwa®.
Utrwalenie 1 rozwinigcie omawianej zasady nastapito przez papieza Piusa XI w encyklice
Quadragesimo Anno, wedtug ktorej nie wolno jednostce odbiera¢ odpowiedzialno$ci za to co
z wlasnej inicjatywy 1 wlasnymi sitami moze samodzielnie wykona¢. Podobnie
niesprawiedliwe i szkodliwe jest zabieranie obywatelom tych zadan i spraw, ktore moga
realizowa¢ we wlasnym zakresie’. Do nauki swoich poprzednikéw, w zakresie subsydiarnosci,

nawigzywat rowniez Jan XXIII, ktory w Encyklice Mater et magistra wytyczat nowe cele dla

5 E. Poptawska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) (w): Zasady podstawowe polskiej konstytucji, pod red.
W. Sokolewicz, Warszawa 1998 r., s. 189 i nast.

6 Leon XIII, Encyklika Rerum nowarum (w:) Dokumenty nauki spotecznej Kosciota, Rzym — Lublin 1996 r., cz. 1, s.
70.

7 Pius XI, Encyklika Quadragesimo Anno (w:) Dokumenty nauki spotecznej Kosciota, Rzym — Lublin 1996 r., cz. 1,
s. 127.



zasady pomocniczos$ci. Odnosil si¢ on rowniez do zagadnien gospodarczych, w kontekscie
r6zni¢ jakie wystepuja w roznych czgsciach danego panstwa. Papiez uwazat, ze mieszkancy
terenéw stabiej rozwinigtych gospodarczo powinni samodzielnie pracowaé nad poprawg ich
sytuacji. Natomiast administracja centralna panstwa winna takie dzialania promowaé
i wspierac®.

Nauka kosciota w oparciu m. in. o zasad¢ subsydiarnosci byla kontynuowana przez
papieza Jana Pawla II, ktory podkreslat, ze: ,spoleczno$¢ wyzszego rzedu nie powinna
ingerowa¢ w wewngtrzne sprawy spotecznosci nizszego rzedu”. Struktury spoteczenstw
usytuowanych w wigkszych strukturach organizacyjnych, powinny wspiera¢é mniejsze
organizacje, a dopiero w razie potrzeby im pomagac®. Jak zauwaza, J. Korczak uzyte w nauce
Kosciota sformutowania, zostaty wykorzystane takze w wielu innych naukach spotecznych, a
W nauce administracji w szczegodlnosci, gdyz prowadzono w niej rozwazania nad uktadem
stosunku obywatel 1 panstwo reprezentowane przez organy administracji publicznej. Autor
podkresla rowniez, ze zasada subsydiarno$ci nabiera szczeg6lnego znaczenia wowczas, gdy
zostaje wpisana do konstytucji, gdy staje si¢ zasadg okreslajaca uktad stosunkéw politycznych
1 prawnych, rodzacych okreslone skutki prawne i mozliwo§¢ powotlywania si¢ na nig
W orzecznictwie, juz nie na zasade zycia spotecznego, ale jako na zasade ustrojowa'®. Warto
réwniez zauwazyC, ze tre$¢ 1 sposob wykorzystywania zasady pomocniczo$ci nie byty
jednolite, przechodzita ona przez rézne etapy i w kazdym z nich przybierata inne znaczenie
i dla innych celéw byla wykorzystywana'?.

Definicja

Subsydiarno$¢ (pomocniczo$¢) jest pojeciem wielowymiarowym, co z kolei moze
stanowi¢ gtowna przeszkode w sformulowaniu jej jednoznacznej definicji. Zdaniem D.
Milczarka, nie istnieje jasna, jednolita 1 powszechnie akceptowana definicja tego pojecia. Jego
zdaniem powodem takich trudnosci jest to, Ze mamy tu do czynienia z zasadg o charakterze
jednoczesnie filozoficzno-moralnym, socjologicznym i polityczno-prawnym?2,

Zasada pomocniczos$ci jest rozpatrywana w literaturze zardbwno w ujgciu negatywnym
polegajacym na tym, ze panstwo powinno ograniczaé swoja ingerencje W Stosunku do

mniejszych podmiotoéw, ktore swoje zadania mogg wykonywac¢ samodzielnie i efektywnie, jak

8 Jan XXIIl, Mater et magistra (w:) Dokumenty nauki spotecznej Kosciota, Rzym — Lublin 1996 r., cz. 1, s. 303 i nast.
% Jan Pawet II, Centesimus annus (w:) Dokumenty nauki spotecznej Kosciofa, Rzym — Lublin 1996 r., cz. 1, s. 411.
10 ). Korczak, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, (w) System prawa
administracyjnego pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Tom 2, Warszawa 2012r., s. 179.

11 Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocniczosci, 1995 r., s. 5 i nast.

12D, Milczarek, Subsydiarnosé, Warszawa 1996 r., s. 25.
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I pozytywnym, wg ktorego panstwo jest zobowigzane do ingerencji jezeli dany podmiot nie jest
W stanie rozwigza¢ jakiego$§ okre$lonego problemu czy zadania bez pomocy z zewnatrz.
Z. Gilowska - stwierdza, ze w uje¢ciu negatywnym wszelka wtadza nie powinna przeszkadzaé
osobom, grupom spolecznym w podejmowaniu ich wiasnych zadan, a w ujeciu pozytywnym
celem kazdej wiladzy jest pobudzanie, uzupeinianie wysitkow tych podmiotéw, ktore sa
samowystarczalne®®, Trafnie stwierdza Trybunat Konstytucyjny, ze zasada pomocniczo$ci
powinna by¢ rozumiana w catej swej ztozonosci, ktora polega na tym, ze umacnianie uprawnien
obywateli 1 ich wspdlnot nie oznacza rezygnacji z dzialan wiadzy publicznej na szczeblu
ponadlokalnym, a przeciwnie wymaga tego rodzaju dziatan, jezeli rozwigzanie problemow
przez organy szczebla podstawowego nie jest mozliwe?.

Znaczenie

Zasada subsydiarno$ci (pomocniczo$ci) wraz z zasada decentralizacji uznawana jest za
podstawe istnienia samorzadu terytorialnego W Polsce®®. Zasada pomocniczosci okresla granice
ingerencji panstwa w sprawy obywateli i r6znych jednostek organizacyjnych, ktére sa przez
nich tworzone'®. Jest réwniez proba udzielenia odpowiedzi na pytanie o zakres samodzielnosci
1 samowystarczalnosci podmiotoéw wystepujacych w réznych sferach dziatalnosci panstwa.
Znaczenie zasady pomocniczosci  podkre$lit réwniez  Trybunat Konstytucyjny.
W rozwazaniach nad rolg preambuty Konstytucji RP zauwazyl, ze wskazuje ona (preambuta)
uniwersalne wartosci konstytucyjne oraz podstawowe zasady organizujace zycie wspolnoty
panstwowej. Do tych zasad naleza: demokracja, poszanowanie praw jednostki, wspotdziatanie
wiadz, dialog spoteczny oraz zasada pomocniczoscil’. Takie rozumienie tresci zasady
pomocniczosci, stalo si¢ podstawg do szeroko interpretowanych wnioskéw dotyczacych
miejsca samorzadu terytorialnego w panstwie, wzajemnych relacji miedzy organami wladzy
publicznej oraz wewngtrznego ustroju jednostek samorzadu terytorialnego. J. Korczak
powigzat zagadnienie zasady pomocniczo$ci z problematyka samorzadu terytorialnego jako

wynik twierdzenia, ze wpisanie jej do zasad ustrojowych panstwa oznacza zatozenie, iz obok

13 7. Gilowska, Subsydiarnos¢ - samorzqd terytorialny - decentralizacja. Uwagi na temat reform ustrojowych w
Polsce (w): Wartosci podstawowe samorzqdu terytorialnego, pod red. P. Swianiewicz, Warszawa 1997 r., s. 230.
1 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18.02.2003 r., sygn.. akt K 24/02, OTK ZU 2A/2003, poz. 11.

15 7. Gilowska, D. Kijowski, M. Kulesza, W. Misiag, S. Prutis, M. Stec, J. Szlachta, J. Zalewski, Podstawy prawne
funkcjonowania terytorialnej administracji publicznej w RP, Samorzad Terytorialny 2012 r., nr 1-2, s. 35.

16 Np. A. Wiktorowska podkre$la, ze zasada pomocniczosci obok reguty organizacyjnej wyznacza réwniez reguty
postepowania, wedtug ktérych panstwo (wieksza wspdlnota) i gminy (mniejsze wspdlnoty) okreslajg swoje
wzajemne relacje. A. Wiktorowska, (w:) Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2013 r., s. 219.
7 Wyrok Trybunatu z 11.05.2005 r., sygn.. akt. K 18/04, OTK ZU 5/A/2005, poz. 49.
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panstwa jako najwyzszej wspolnoty istnieje wiele wspolnot pomniejszych, a wsréd nich
jednostki samorzadowe?®,

Idea subsydiarnosci jest wiec kluczowa wskazoéwka w poszukiwaniu odpowiedzi na
pytanie, jak prawidlowo zbudowa¢ ustréj i podzieli¢ kompetencje panstwa®®. Jest fundamentem
istnienia jednostek samorzadu terytorialnego, podstawg w okresleniu zakresu jego
samodzielnosci i zakresu zadan publicznych jakie ma realizowaé w ramach panstwa?.
A. Doliwa dodaje, ze jedna z podstawowych funkcji zasady subsydiarno$ci jest wspieranie
aktywno$ci i umacnianie partycypacji spolecznej w zyciu publicznym. Rezultatem takiego
zalozenia jest ustanowienie prawa podmiotowego na rzecz gmin, ktore maja realizowac zadania
z zakresu administracji publicznej?.

Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze przyjeta koncepcja samorzadu terytorialnego oparta na
zasadzie pomocniczos$ci nie pozostaje w sprzecznosci z zasadg unitarno$ci panstwa, wyrazong
w art. 3 Konstytucji RP. Zakres spraw, ktére podejmuja gminy musi wynika¢ z przepisow
prawa. Podobnie ustanawiane przez organy samorzady terytorialne akty prawne muszg miec
umocowanie w Konstytucji RP i ustawach??,

Gminy moga najpetniej realizowaé zatozenia zasady pomocniczosci. Spetnienie tego
zatozenia jest mozliwe na podstawie okreslonych w Konstytucji RP prawnych podstaw
istnienia jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP, gminy
wykonujg jako zadania wlasne zadania publiczne polegajace na zaspokajaniu potrzeb swoich
mieszkancoOw. Natomiast w art. 164 Konstytucja RP wskazuje gming jako jednostke
0 podstawowym charakterze, ktora ma wykonywaé¢ wszystkie zadania samorzadu
terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu. Zdaniem Z. Niewiadomskiego,
konsekwencja tak okreslonej pozycji gminy jest obowigzek zapewnienia jej nalezytego miejsca
w strukturach administracji publicznej, a tym samym wyposazenia jej w taki zespot zadan
i kompetencji, aby mozna byto uznac, ze na gminie opiera si¢ samorzadno$¢ terytorialna. Autor
podkresla rowniez, ze ustawodawca nie moze przekazywaé innym jednostkom samorzadu

terytorialnego zadan w zakresie, ktory moglby zagrozié tak uksztalttowanej pozycji gminy?.

18 ). Korczak, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, (w) System  prawa
administracyjnego pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Tom 2, Warszawa 2012r., s. 177.

19 B. Dolnicki, Ustawa o samorzqdzie gminnym komentarz, pod red. B. Dolnicki, Warszawa 2018 r., s. 27.

20 7daniem R. Kaminskiego w mys| zasady pomocniczosci samodzielnoéé jednostek samorzadu terytorialnego
powinna by¢ mozliwie jak najwieksza i dotyczy¢ powinna wykonywania przez samorzady ich ustawowych zadan
oraz przekazania im wymaganych narzedzi, dzieki ktdrym struktury moga wykonywac swoje funkcje.

21 A, Doliwa, Osobowosé prawna jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2012 r., s. 413.

22 ).P. Tarno, Samorzqd terytorialny w Polsce pod red. J.P. Tarno, Warszawa 2004 r.

23 7. Niewiadomski, Ustawa o samorzgdzie gminnym, pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011 r., s.
9.
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Zasada pomocniczo$ci ma znaczenie dla uksztattowania prawidlowej relacji pomiedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego a administracjg centralng panstwa. Zgodnie z zasada
pomocniczosci wspotdziatanie jednostek samorzadu terytorialnego i administracji centralnej
panstwa, powinno by¢ oparte na zasadach partnerstwa, wspdlpracy oraz wspolnym dazeniu do
wzrostu poziomu zycia obywateli. Wzajemna relacja nie moze opieraC si¢ na
wspotzawodnictwie w realizacji okreslonych zadan, czy dazeniu do jak najwigkszej odrgbnosci.
Nie moze budzi¢ watpliwosci twierdzenie, ze czg¢$¢ zadan efektywniej wykonuja gminy, inne
za$ powinny by¢ realizowane przez administracje rzgdowa. Generalnie jednostki samorzadu
terytorialnego bardziej efektywnie beda wykonywaty zadania publiczne o charakterze
lokalnym. Mianem lokalnych definiowane sg zadania, ktorych bezposrednim beneficjentem sa
mieszkancy danej jednostki samorzadowej?*. Zaklada sie takze, ze gminy, powiaty czy
wojewoddztwa bede realizowaly okreslone zadania szybciej i1 skuteczniej. Natomiast
w przypadku zmian w zakresie lub formie wykonywania konkretnego zadania jednostki te
dokonaja tego w sposob sprawniejszy niz administracja rzagdowa.

Mozna zgodzi¢ si¢ z S. Wojcikiem, ktory zauwaza, ze gdyby zasada ta byta realizowana
konsekwentnie, to administracji centralnej pozostatyby jedynie te kompetencje, ktore zwigzane
sa z zapewnieniem harmonijnego rozwoju i1 funkcjonowania struktur catego panstwa. Autor
zalicza do tych spraw zagadnienia zwigzane z obronnoscig panstwa, polityka zagraniczna
i fiskalng. Wskazuje rowniez, ze doswiadczenia niektorych krajow najbardziej rozwinigtych
(np. federacyjnych) pokazuja, iz formy organizacji administracji panstwa, zblizone do modelu
opartego na maksymalnej decentralizacji zgodnej z zatoZzeniami zasady pomocniczos$ci, moga
realnie funkcjonowa¢®. Przyktadem takich panstw moga byé Austria i Niemcy. Austria jest
panstwem zwigzkowym podzielonym na dziewie¢¢ landow, razem tworzacych federacje. Jak
podkresla si¢ w literaturze: ,,istota austriackiej autonomii jest ,,wolno$¢ od wytycznych”
wydawanych przez organy panstwowe i scentralizowana administracje panstwowa”?®. Do
spraw regulowanych na poziomie landéw nalezg: budownictwo, zgromadzenia i imprezy
masowe, ustawy gminne, ochrona srodowiska, lokalna policja porzagdkowa, sport. Na obszarze
landéw funkcjonujg gminy, zazwyczaj z liczbg mieszkancow nie przekraczajaca kilku tysigey
(minimum tysigc). Do zadan gmin nalezy: regulacja wewnetrzna instytucji gminnych,

utrzymanie porzadku i bezpieczenstwa publicznego, organizacja imprez masowych, handlu

24 M. Karpiniuk, Samorzad terytorialny a panstwo, Lublin 2008 r., s. 71.

25 Wojcik S., Samorzad terytorialny w Polsce w XX wieku, Lublin 2000 r., s. 290.

26 R. Kochnowski, P. Polok, Samorzqd terytorialny w Austrii (w:) Samorzqd terytorialny w paristwach
europejskich, pod red. A. K. Piasecki, Krakéw 2010 ., s. 10.
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I targdbw, ochrona zdrowia, zarzgdzanie drogami i regulacja ruchu drogowego oraz prowadzenie
gospodarki prywatnej gminy. Charakterystyczne dla samorzadu terytorialnego w Austrii jest
silne przywigzanie mieszkancow do spraw realizowanych na terenie gminy. Ta cecha oraz
rozbudowany zakres zadan, ktorymi zajmujg si¢ gminy powoduja, ze na terenie Austrii nie
funkcjonuje samorzad powiatowy. Drugim przyktadem panstwa o szerokim zakresie
kompetenc;ji krajow zwigzkowych (Landow) tworzacych federacjg sg Niemcy. Landy posiadaja
wlasng konstytucje, parlament i rzad. Zgodnie z zasada kompetencyjnosci wszelkie funkcje
panstwowe, z wyjatkiem tych prawnie zastrzezonych dla panstwa niemieckiego, s3
wykonywane przez landy. Samorzad terytorialny w ramach krajow zwigzkowych jest
zorganizowany w roézny sposob. W odroznieniu do Austrii, na terenie Niemiec zazwyczaj
istnieje samorzad powiatowy, ktory ma przede wszystkim stanowi¢ uzupetnienie i wsparcie w
stosunku do dziatan gmin?’. Do zadan powiatu nalezy: budownictwo i utrzymanie drog,
ochrona S$rodowiska, utrzymanie tadu i1 porzadku publicznego, gospodarka komunalna
I mieszkaniowa. Wsrdod zadan wilasnych natozonych na gming mozna wymieni¢: opieke
socjalng, opieke nad mtodzieza, szkolnictwo podstawowe, budowe drog, zaopatrzenie w wode,
odbidr 1 oczyszczanie §ciekow, ochrone przeciwpozarowa. Gminy moga réwniez zaktadac i
utrzymywaé domy dziecka, biblioteki, szpitale itd.?®. Zarowno w Austrii jak i w Niemczech
samorzad terytorialnych charakteryzuje si¢ duzym poziomem autonomii w stosunku do
administracji centralnej panstwa. Gminy samodzielnie decyduja 0 sposobie wykonywania
swoich zadan. W odniesieniu do samorzadu terytorialnego administracja centralna panstwa
zajmuje si¢ przede wszystkim wyrdwnywaniem poziomu zamoznosci jednostek
samorzadowych. W Niemczech zadanie to realizowane jest juz w ramach samorzadowych
powiatow, w Austrii poprzez wptyw administracji centralnej panstwa na polityke finansowg
gmin.

Zasada subsydiarnosci jest tez podstawa do organizacji réznych szczebli samorzadu
terytorialnego w Polsce poniewaz tworzy warunki do optymalnego realizowania zadan
publicznych. Nalezy zgodzi¢ si¢ z B. Dolnickim, ktory stwierdza: ,,iz istotg zasady
subsydiarno$ci jest dazenie do jak najbardziej racjonalnego podzialu wladzy pomiedzy
poszczegodlne szczeble jej struktury, za pomoca kryterium efektywnoséci®?. Zgodnie

Z przepisami ustaw samorzadowych dotyczacych istnienia samorzadowych powiatéw

275, Falinski, Zréznicowanie samorzqdu terytorialnego w paristwach Unii Europejskiej, Kwartalnik Naukowy
Uczelni Vistula, nr 3, 2014 r., s. 78.

28 A, Lipska-Sondecka, Samorzqd terytorialny w Austrii (w:) Samorzqd terytorialny w paristwach europejskich,
pod red. A. K. Piasecki, Krakow 2010 ., s. 10.

29 B. Dolnicki, Ustawa o samorzqdzie gminnym komentarz, pod red. B. Dolnicki, Warszawa 2018 r., s. 28.
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i wojewodztw™®, powiaty wykonuja zadania o charakterze ponadgminnym, za$ wojewddztwa
0 charakterze regionalnym. Zardwno samorzadowe powiaty, jak i wojewodztwa spelniaja
w stosunku do gminy funkcje pomocniczg, bowiem powiaty realizujg takie zadania, ktorych
wykonywanie przez gmin¢ byloby, ze wzgledu na ich zasi¢g, niecelowe a wojewddztwa
realizujg takie zadania, ktore swym zasiggiem wykraczaja poza teren poszczegodlnych
powiatéw. Ponadto zgodnie z art. 166 ust. 2 Konstytucji RP, jednostki samorzadu terytorialnego
wykonuja zadania z zakresu administracji rzadowej (zadania zlecone), o ile wynika to
Z uzasadnionych potrzeb panstwa. Zasada pomocniczosci jest rowniez wykorzystywana do
budowy systemu finans6w publicznych, poniewaz to wtasnie gminom przyznaje si¢ najwicksze
uprawnienia w zakresie dotacji i subwencji z budzetu panstwa, jak rdwniez gminy posiadaja
uprawnienia do stanowienia o wysokosci podatkow i optat lokalnych.

Warto rowniez zaznaczy¢, ze rozumienie konstytucyjnej zasady pomocniczosci
ewoluuje. Zdaniem B. Dolnickiego, zasada pomocniczos$ci zaktada, ze jednostki samorzadu
terytorialnego powinny wykonywac tylko te zadania, ktorych nie moga wykonywac obywatele
i ich wspolnoty>l. W tym przypadku pojecie ,,wspdlnota obywateli” odnosi sie do
szerokorozumianych organizacji pozarzadowych, jednostek pomocniczych gmin czy grup
nieformalnych. Prezentowane zagadnienie bedzie obszarem szczegotowych badan w kolejnych
czgséciach niniejszej pracy.

Zasada pomocniczosci w Konstytucji i EKSL

W polskim systemie prawnym zasada pomocniczo$ci zostala sformulowana
w preambule Konstytucji. Konstytucja ma by¢ prawem podstawowym opartym wtasnie miedzy
innymi na zasadzie pomocniczo$ci, ktora ma umacnia¢ uprawnienia obywateli. J. Barzak
zauwaza, ze omawiana zasada konstytucyjna jest jedyna, do ktorej nie odwotuje si¢
bezposrednio zaden artykul Konstytucji RP. Jej zdaniem jest to celowe dziatanie tworcow
ustawy zasadniczej, polegajace na nadaniu zasadzie pomocniczosci réwnego statusu z innym
konstytucyjnymi wartosciami, takim jak wolno$¢ czy sprawiedliwo$¢®?. Natomiast P.
Chmielnicki, podkresla, Ze wyrazona w preambule zasada pomocniczosci powinna nadawac

pracom legislacyjnym charakter dynamiczny. Autor wyjasnia, ze chodzi o to, ze ustawodawca

30 ystawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 1998 nr 91 poz. 578 ze zm.), Ustawa z
dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 1998 Nr 91 poz. 576 ze zm.).

31 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012 r., s. 23-25.

32 ). Barzak, Zasada subsydiarnosci a praktyczne aspekty jej realizacji w administracji publicznej, (w:) Sposoby
realizacji zadan publicznych, pod red. B. Dolnicki, Warszawa 2017 r., s. 48.
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powinien wykaza¢ statlg trosk¢ o wyszukiwanie mozliwosci poglebiania realizacji
przedmiotowej zasady w ustawodawstwie®,

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (EKSL)** jest aktem prawa
miedzynarodowego, ktory wyznacza ogoélny kierunek rozwigzan ustawowych. Nie wskazuje
jednego wzorca samorzadu terytorialnego, co wydaje si¢ oczywiste, majgc chociazby na
uwadze zroznicowane tradycje krajowe oraz biezace uwarunkowania poszczego6lnych panstw.
Podstawowymi adresatami przepisow Karty sa: ustrojodawca, ustawodawca jak réwniez
Trybunat Konstytucyjny. EKSL nie uzywa terminu ,,subsydiarno$¢”, jednakze definicje tej
zasady mozna odszuka¢ w jej art. 4 ust. 3: ,,Generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne
powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wladzy, ktore znajduja si¢ najblizej obywateli.
Powierzajac te funkcje innemu organowi wladzy, nalezy uwzglgdnia¢ zakres i charakter
zadania oraz wymogi efektywnos$ci 1 gospodarnos$ci”. Analiza EKSL moze prowadzi¢ do
stwierdzenia, ze zalozenia zasady subsydiarno$ci mozna odnalez¢ takze w nastepujacych jej
postanowieniach, ktore dotycza: ochrony granic spolecznosci lokalnych (art. 5), zapewnienia
gwarancji swobody ksztalttowania swoich struktur wewnetrznych (art.6), okresleniu
wykonywania mandatu przez przedstawicieli wspolnot lokalnych (art. 7), ustalenia zasady
kontrolowania i finansowania dziatalnosci wspdlnot lokalnych (art. 8 i 9), gwarancji swobody
zrzeszania si¢ z innymi spoteczno$ciami lokalnymi (art. 10) oraz zapewnienia im prawnej
ochrony swobodnego wykonywania swoich uprawnien i poszanowania wszelkich zasad

samorzadnosci lokalnej (art. 11)%.
Realizacja zasady pomocniczosci

O tym, czy okreslone zadanie panstwa - zgodnie z zalozeniami zasady pomocniczosci
— bedzie najbardziej efektywnie wykonywane przez gmine (w formie zadania wlasnego, czy
zleconego), czy tez przez administracje rzadows, decyduje ustawodawca. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze dalej nie prowadzi si¢ monitoringu jakosci i1 efektywno$ci wykonywanego
zadania przez gming. Sytuacja taka moze dziwi¢ poniewaz ustawodawca powinien miec¢

pewnosé, ze zadania przekazane gminom beda nalezycie spetniane®®. Zazwyczaj gminom

33 p, Chmielnicki, ,Istotna czes¢ zadan publicznych” i zasada subsydiarnosci jako konstytucyjne dyrektywy
okreslajgce zakres dziatania samorzqdu terytorialnego i ich realizacja w ustawodawstwie i orzecznictwie , (w):
Samorzqd terytorialny - zasady ustrojowe i praktyka, pod red. P. Sarneckiego, Warszawa 2005 ., s. 57.

34 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U.
1994 nr 124 poz. 607). W 1994 roku, Karta weszta do polskiego systemu prawnego pod nazwg Europejska Karta
Samorzadu Terytorialnego i tak jest w wielu publikacjach naukowych nazywana. Jednak w 2006 r. nazwa zostata
sprostowana na Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego.

35 ). Korczak, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, (w) System  prawa
administracyjnego pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Tom 2, Warszawa 2012r., s. 181.

36 M. Karpiniuk, Samorzad terytorialny a paristwo, Lublin 2008 r., s. 73.
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przydzielane sg zadania, ktore mogg one wypetnia¢ na swoim obszarze. Zatem Kkryterium
efektywnosci wykonywania okreslonego zadania jest obszar na ktorym ma byé ono
zrealizowane, np. dziatalnos$¢ ztobkow, szkot podstawowych itd. powinna by¢ zadaniem gminy,
bowiem jest ona najblizej mieszkancow. Jednakze w przysztosci konieczne jest rozpoczecie
prac polegajacych na okresleniu pozostatych kryteriow monitorowania i kontroli efektywnosci
wykonywania konkretnego zadania publicznego. Nie zawsze bowiem bedzie tak, ze tylko
zasigg terytorialny i blisko$¢ danej jednostki samorzadu terytorialnego z mieszkancami bedzie
stanowi¢ 0 tym czy zadanie jest efektywnie wykonywane. Ustalenie stalego podziatu zadan
publicznych pomig¢dzy administracja rzgdowa a jednostkami samorzadu terytorialnego - w tym
pomiedzy jednostkami wszystkich szczebli - jest raczej niemozliwe. Jednakze zasada
pomocniczo$ci ma wyznacza¢ pozadany kierunek podziatu tych zadan.

Gwarancje realizacji zasady pomocniczosci

W relacji wystepujacej pomiedzy samorzadem terytorialnym (jego jednostkami)
a panstwem (jego administracja centralng), panstwo pozostawia sobie mozliwo$¢ ingerencji
W dziatania samorzadu w szczegodlnych przypadkach. Jednakze ingerencja ta nie moze
cechowac si¢ dowolnoscia, lecz musi wynikaé z jasno okreslonych przypadkéw unormowanych
w prawie. W celu eliminowania sytuacji, w ktorej jednostki samorzadu terytorialnego
odmawialyby wspolpracy 1 stawaly w opozycji w stosunku do panstwa, ustawodawca
zobowigzany jest do stworzenia czytelnego systemu prawnego, regulujacego zaleznosci
pomiedzy samorzadem terytorialnym a administracjg centralng panstwa®’. Natomiast gminy

W celu ochrony swojej samodzielnoéci i niezaleznosci, posiadaja prawng ochrone sagdowg>®.

1.2. Zasada decentralizacji panstwa
Subsydiarnosé i decentralizacja

Podstawowym uzasadnieniem ustrojowym decentralizacji administracji publicznej jest
zasada pomocniczo$ci®®. W literaturze zauwaza sie, ze pomocniczo$¢ wyznacza reguly, wedtug
ktérych powinna mie¢ miejsce decentralizacja?. Jej zatozenia sa przeciwne idei centralizacji.
Dazenie do decentralizacji jest przejawem i zabezpieczeniem zasady subsydiarnosci*!. Jak

jednak stusznie zauwaza B. Dolnicki, zasady r6znig si¢ od siebie przede wszystkim tym, ze

37 M. Karpiniuk, Samorzad terytorialny a paristwo, Lublin 2008 r., s. 76.

38 Tamaze, s. 68.

39S, Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005 ., s. 12.

40 R, Kaminski, Samorzqd terytorialny w $wietle zasady subsydiarnosci, Civitas Hominibus: rocznik filozoficzno-
spoteczny, nr 8, 2013 r., s. 49, A. Feja-Paszkiewicz, Zasada pomocniczosci a samorzqd terytorialny, Zeszyty
Naukowe PWSZ im. Witelona w Legnicy, nr 4, 2008 r., s. 26.

41 A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjno-prawne,
Warszawa 2002 r., s. 22.
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subsydiarnos$¢ jest zasadg podzialu witadzy od dolu do goéry, podczas gdy decentralizacja
zaklada podzial kompetencji pomiedzy poszczegdlnymi szczeblami w strukturze panstwa*?,

Zrédla

Decentralizacja administracji panstwa moze by¢ aktem woli organéw administracji
centralnej wynikajagcym z niemoznosci realizowania wszystkich zadan publicznych przez
administracje rzadowa®®. W polskich warunkach zagwarantowanie funkcjonowania
zdecentralizowanej administracji publicznej nie jest przejawem tylko racjonalnego dziatania
lub dobrej woli wladz centralnych, ale wykonaniem przez ustawodawce konstytucyjnego
obowigzku, wynikajgcego bezposrednio z art. 15 Konstytucji RP.

Decentralizacja w Konstytucji RP i EKSL

Konstytucyjna zasada decentralizacji panstwa, wyrazona zostata w art. 15 Konstytucji
RP. Natomiast postanowien EKSL w tym zakresie, podobnie jak w przypadku zasady
pomocniczosci, nalezy odszukiwac¢ w art. 4 ust. 3 jak réwniez w kolejnych artykutach Karty.
Zasada decentralizacji moze by¢ realizowana w wielu formach. Jednakze najwazniejsza z nich
jest samorzad terytorialny. Swiadczy o tym kolejny artykut Konstytucji, ktory w ust. 2
wskazuje, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy, wykonujac istotng
cz¢$¢ zadan publicznych w imieniu wtasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢.

Umiejscowienie tych postanowien w I rozdziale ustawy zasadniczej zatytulowanym
»Rzeczpospolita”, ktorego przedmiotem regulacji sa zagadnienia ustrojowe panstwa,
wplywa na ich doniosto$¢ prawna, a jednocze$nie pozwala na przyjecie stanowiska, ze
ustrojodawca nadat zasadzi decentralizacji wtadzy publicznej charakter konstytucyjnej zasady
prawa*. Jak shusznie podkresla L. Kieres, przywotane przepisy ujmuja zasade decentralizacji
jako dyrektywe legislacyjna, ktora winna rzadzi¢ stanowiskiem prawodawcy krajowego przy
sytuowaniu samorzadu terytorialnego w ustroju panstwa®. Interpretacja art. 16 ust. 2
Konstytucji RP powinna by¢ traktowana jako wskazanie dla ustawodawcy, zeby przyznawat

jednostkom samorzadu terytorialnego taki zakres zadan publicznych, aby mogly one

42 B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Warszawa 2012 r., 5.25.

43S, Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005 r., s. 28.

4 p. Mijal, Zasada pomocniczosci jako wyznacznik roli prawotwdrczej samorzgdu terytorialnego, Przeglad Prawa
Konstytucyjnego, Nr 2, 2014 r., s. 218.

% L. Kieres, Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, nr 3, 2015r., s. 85.
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wykonywa¢ ich istotng cze$¢*®. Bowiem posiadanie przez jednostki samorzadu terytorialnego
odpowiednio duzej iloéci zadan §wiadczy o faktycznej decentralizacji wtadzy publicznej*’.

Ponadto, jak stusznie zauwaza M. Janowski, wprowadzenie do praktyki funkcjonowania
panstwa zasady powierzania jak najwickszej czg¢sci zadan jednostkom samorzadu
terytorialnego réznych szczebli, jest wyrazem zaufania do zdolnosci skutecznego
samoorganizowania si¢ spoleczenstwa. Stanowi to przyblizenie wladzy spoteczenstwu w tych
jej funkcjach, ktére moga byé na miejscu lepiej realizowane®®. Decentralizacja prowadzi takze
do przemiany $wiadomosci obywateli — zmiany rozumienia tego, czym jest samorzad
terytorialny, jakie zadania przed nim stojg oraz jaki moze by¢ udzial mieszkancow w ich
wykonywaniu®®.

Definicja

Mozna zasade¢ decentralizacji panstwa okresli¢ jako zasad¢ organizacyjng administracji
panstwa, zgodnie z ktérg samodzielne jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja wtasne
zadania publiczne w sposob wolny od wytycznych i na wlasng odpowiedzialno$¢. Zdaniem S.
Wojcika przez decentralizacj¢ rozumie si¢ taki system administracji panstwa, w ktérym obok
centralnego osrodka wiadzy, istnieje takze odmienny typ samorzadowej administracji
terenowej, niezalezny i samodzielny w stosunku do administracji rzadowe;j>°. Stanowisko takie
zostato zaprezentowane rowniez przez Trybunat Konstytucyjny, ktory podkreslit, ze zasady
decentralizacji wladzy publicznej oraz uczestniczenia przez samorzad w wykonywaniu istotnej
czesci zadan publicznych, to zasady organizacji i ustroju catego panstwa, a nie tylko samego
samorzadu terytorialnego®. Trybunat zaznaczyl, ze termin decentralizacja nalezy do kategorii
poje¢ zastanych, ktorych znaczenie nie zostalo wyczerpujaco unormowane w ustawie
zasadniczej. Wedlug Trybunalu obejmuje ono z jednej strony, zakaz skupiania wiadzy,
z drugiej za$, nakaz poszukiwania przez ustawodawce¢ najbardziej efektywnych rozwigzan

strukturalnych, pozwalajacych podmiotom zdecentralizowanym, zwlaszcza jednostkom

46 D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzqd terytorialny w ustawodawstwie i orzecznictwie
pokonstytucyjnym, (w): Samorzqd terytorialny - zasady ustrojowe i praktyka, pod red. P. Sarneckiego,
Warszawa 2005r., s. 17.

477. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP (komentarz do art. 15, art. 16 oraz art. 163-172),
Samorzad Terytorialny, nr 3, 2002 r., s. 7.

48 M. Janowski, Podstawowe zafozenia reformy ustrojowej w Polsce, (w:) Podstawowe wartosci i zatozenia
reformy ustrojowej. Ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 1999 r., s. 26.

4 C. Trutkowski, Ksztattowanie polityki oswiatowej samorzqddéw lokalnych, Samorzad Terytorialny, nr 1-2, 2015
r.,s.53.

50 5. Wdjcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku, Lublin 2000 r., s. 281., zob. takze: E. Kornberger-
Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2001 r., s. 11.

51 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 04.05.1998 r., sygn.. akt K 38/97, OTK ZU 3/1998, poz. 31.
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samorzadu terytorialnego, zachowa¢ zdolno$¢ do wykonywania zadan publicznych. Zasada
decentralizacji stanowi proces przekazywania uprawnien przez jednostki wtadzy publicznej
wyzszego szczebla jednostkom nizszego szczebla z obowigzkiem zapewnienia koniecznych
$rodkow do ich realizacji, w tym takze finansowych®. Natomiast zdaniem K. Kokocinskiej,
zasada decentralizacji panstwa powinna by¢ interpretowana jako zasada nakazujgca budowanie
struktur aparatu panstwa oddolnie, a jej przestrzeganie widoczne powinno by¢ w rozwigzaniach
instytucjonalno-organizacyjnych®3,

Decentralizacja administracji panstwa powinna zatem polega¢ na tym, ze podmioty
zdecentralizowane majg wyraznie okreslone kompetencje, ustalone w ustawie lub
przekazywane na podstawie ustawy przez inne organy, i mogg je realizowaé w sposob
samodzielny i niezalezny, podlegajac w tym zakresie jedynie nadzorowi weryfikacyjnemu®*.
Aspekt samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego w procesie realizacji
konstytucyjnej zasady decentralizacji panstwa podkre§la Trybunat Konstytucyjny, ktory
zauwaza, ze decentralizacja to taki sposob organizacji aparatu wykonawczego w panstwie,
w ktérym jednostki terytorialne majg samodzielno$¢ okreslong ustawa, a ingerencja w zakres
tej] samodzielnosci moze odbywaé si¢ tylko na podstawie ustaw 1 w formach nig
przewidzianych, z ktorych podstawowa pozostaje nadzor weryfikacyjny oparty na kryterium
zgodnosci z prawem®®.

Decentralizacja a dekoncentracja

Zagadnieniem zblizonym do decentralizacji jest dekoncentracja. Jedna i druga forma
zaktada bowiem przekazywanie czgsci swojego wladztwa poprzez organy centralne w stosunku
do terytorialnych (lokalnych). Jednakze w przypadku dekoncentracji polega to na przekazaniu
jednostkom podleglym, a w przypadku decentralizacji - jednostkom niezaleznym. Przy
dekoncentracji w przeniesieniu kompetencji na inne szczeble (nizsze badz réwnowazne)
nastepuje zachowanie nadrz¢dnosci hierarchicznej organdw zwierzchnich w zakresie realizacji
przekazanych kompetencji®®. W praktyce réznice pomiedzy decentralizacja a dekoncentracja
najlepiej wida¢ na poziomie wojewodztwa, gdzie wystepuje dualizm administracji publicznej

w postaci administracji rzadowej (urzad wojewoddzki) isamorzadowej (samorzad

52 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012 r., s. 133.

53 K. Kokocifiska, Decentralizacja jako ustrojowa zasada relacji pomiedzy organami wtadzy publicznej, Ruch
prawniczy, ekonomiczny i socjologiczny, Zeszyt nr 2/2016.

54 D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzqd terytorialny w ustawodawstwie i orzecznictwie
pokonstytucyjnym, (w): Samorzqd terytorialny - zasady ustrojowe i praktyka, pod red. P. Sarneckiego, Warszawa
2005 r., s. 7, R. Kaminski, Centralizacja i decentralizacja w systemie administracji panistwowej jako problem
organizacyjny i prawny, Civitas Hominibus: rocznik filozoficzno-spoteczny, nr 7, 2012 r., s. 56.

55 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25.11.2002 r., sygn.. akt K 34/01, OTK ZU 6A/2002, poz. 84.

56'S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005 r., s. 27.
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wojewodztwa). Wojewoda wykonuje powierzone zadania w ramach dekoncentracji, jest on
bezposrednio podporzadkowany administracji rzagdowej, natomiast samorzad wojewodztwa
realizuje swoje zadania wlasne zgodnie z zasada decentralizacji, wykonujac je samodzielnie
I ponoszac za nie odpowiedzialno$¢. Réznica pomig¢dzy realizacjg zadan publicznych przez
gminy zgodnie z zatozeniami decentralizacji panstwa, a zadaniami wykonywanymi jedynie
w ramach dekoncentracji jest réwniez widoczna w wykonywaniu przez nie zadan wilasnych
I zleconych. W przypadku zadan wlasnych mamy do czynienia z decentralizacjg bo gminy
realizujg je we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnos¢. Natomiast w przypadku zadan
zleconych sg wykonawcami zatozeh administracji rzagdowej i realizujg powierzone zadania
w ramach dekoncentracji.

Decentralizacja a autonomia

W rozwazaniach nad decentralizacja nalezy rowniez wspomnie¢ o autonomii.
W szczegodlnosci nalezy wskazac¢ podstawowe kryterium roznigce te koncepcje. W przypadku
autonomii mamy do czynienia z samodzielnymi jednostkami (podmiotami), ktéore maja
mozliwos¢ stanowienia prawa. W przypadku decentralizacji méwimy raczej o samodzielno$ci
w wykonywaniu prawa, a jezeli juz dany podmiot ma mozliwo$¢ kreowania prawa to tylko
I wylacznie na podstawie upowaznienia wynikajacego z prawa ustanowionego przez centralne
organy panstwa. Ponadto w odréznieniu do autonomii organy podmiotéw zdecentralizowanych
nigdy nie moga dysponowac petnig wszelkich kompetencji, poniewaz cz¢$¢ z nich musi by¢
zarezerwowana dla organow wyzszego szczebla®’,

Realizacja zasady

Realizacja konstytucyjnej zasady decentralizacji nie powinna by¢ jednorazowym
przedsiewzigciem organizacyjnym, lecz trwalg cecha kultury politycznej panstwa zbudowanej
na wiasciwych rozwiazaniach ustawowych, zgodnych z konstytucyjnymi zasadami ustroju
Rzeczypospolitej®®. Tak rozumiany proces wdrazania przez ustawodawce zasady
decentralizacji panstwa, moze by¢ uzasadnieniem do zatozenia, ze istniejacy model samorzadu
terytorialnego w Polce powinien podlega¢ systematycznej ocenie. Wyniki monitoringu w tym

zakresie stanowityby ewentualnie podstawe do wprowadzania zmian jego ksztattu. Przy

57 D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzqd terytorialny w ustawodawstwie i orzecznictwie
pokonstytucyjnym, (w): Samorzqd terytorialny - zasady ustrojowe i praktyka, pod red. P. Sarneckiego, Warszawa
2005r.,s. 8.

58 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18.02.2003 r., sygn.. akt K 24/02, OTK ZU 2A/2003, poz. 11 — w
przywotanym orzeczeniu TK badat zgodnos¢ tzw. ustawy warszawskiej, ktora zlikwidowata gminy (dzielnice)
wchodzace w sktad Warszawy (na zasadach zwigzku gmin) i utworzyta jedng gmine Warszawa, z przepisami
Konstytucji RP i EKST. TK obszernie omoéwit zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem samorzgdu terytorialnego,
zasady pomocniczosci i zasady decentralizacji panstwa.
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dynamicznie rozwijajgcych si¢ obszarach, w ktorych gminy podejmuja swoje dziatania, przy
zmieniajagcym si¢ otoczeniu gospodarczym oraz przy rozwoju technologii informatycznych
pozwalajacych na nowe formy komunikowania si¢ administracji publicznej z mieszkancami,
zastosowane rozwigzania prawne i organizacyjne z lat 90-tych ubiegtego wieku moga juz nie
funkcjonowa¢ prawidtowo. Chodzi tu takze o oceng realizowanego przez samorzad terytorialny
zakresu zadan wilasnych i odpowiedzZ na pytanie czy przy obecnym stopniu rozwoju jednostek
samorzadu oraz istniejacych mozliwosciach technologicznych, zadania publiczne, ktore do tej
pory nie sg przekazywane przez administracj¢ centralng, mogtyby by¢ sprawniej i efektywniej
realizowane przez gminy? Decentralizacja zadan publicznych wymaga od wiladzy centralne;j
cigglego monitorowania sytuacji spolecznej i gospodarczej w kraju. Chodzi o to, aby
ustawodawca podczas przekazywania kompetencji do gmin lub ich przejmowania nie

doprowadzat do ograniczania samodzielnoéci tych jednostek™®.
Zasadniczy podzial terytorialny

W celu realizacji zasady decentralizacji panstwa, zgodnie z art. 15 ust. 2 Konstytucji,
wprowadza si¢ jego zasadniczy podzial terytorialny. Zobowigzanym do jego okreslenia jest
ustawodawca. Podzial ma uwzglednia¢é wigzi spoleczne, gospodarcze i kulturowe oraz
zapewnia¢ jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych. Zdolnos¢ ta
ma polega¢ na tym aby jednostki terytorialne byly na tyle silne, zeby samodzielnie mogty
realizowa¢ ich zadania wtasne®®. Zatem jednostki samorzadu terytorialnego powinny posiada¢
np. odpowiedni obszar i liczbe mieszkancow. Co w konsekwencji przektada si¢ na mozliwos¢
uzyskiwania adekwatnych dochodéw w stosunku do zakresu swoich zadan.

Granice decentralizacji

W opinii Trybunatu Konstytucyjnego decentralizacja nie moze by¢ rozumiana w sposob
mechaniczny, w oderwaniu od kontekstu interpretacyjnego, stanowigcego konsekwencje
catoksztattu zasad 1 wartosci konstytucyjnych sktadajacych si¢ na ustrdj panstwa. Odnosi si¢ to
zwlaszcza do odpowiedzi na pytanie o granice decentralizacji, ktore wyznaczone sg przede
wszystkim przez zasadg¢ jednolitosci Rzeczypospolitej (art. 3 Konstytucji). Urzeczywistnienie
tej zasady jest do pogodzenia z decentralizacja wtadzy publicznej pod warunkiem zachowania
zgodnych z Konstytucjg RP relacji miedzy zakresem zadan i kompetencji poszczegélnych
ogniw w strukturze administracji panstwa. Granice decentralizacji zostaly sformutowane takze

w EKST (art. 4 ust. 2), jednostki samorzadu terytorialnego ,,majg — w zakresie okre§lonym

59 K. Kania, Decentralizacja wtadzy publicznej w swietle konstytucyjnej zasady pomocniczosci, (w): Samorzgdy w
procesie decentralizacji wtadzy publicznej, pod red. M. Chrzanowski, J. Sobczak, Lublin 2017 r., s. 20.
60 7. Leoniski, Organy administracji publicznej w RP, Poznah 1995 r., s. 45.
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prawem — peilng swobode¢ dzialania w kazdej sprawie, ktéra nie jest wylaczona z ich
kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organdéw wtadzy”. Decentralizacja
nie wyklucza wigc takich rozwigzan ustrojowych w dziedzinie samorzadu terytorialnego, ktore
polegaja na wytaczeniu pewnych spraw z kompetencji organdéw lokalnych 1 przekazaniu ich
innym organom wiladzy centralnej. Wylaczenie to powinno by¢ dokonane ,,w zakresie
okreslonym prawem”, a zatem w zgodzie z Konstytucja, w drodze ustawy, przy poszanowaniu
wymagan racjonalnosci.

Granice decentralizacji wyznaczone sg takze przez konsekwencje ustrojowe zasady,
zgodnie z ktora Rzeczpospolita jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli (art. 1
Konstytucji). Oznacza to konieczno$¢ utrzymania rownowagi mi¢dzy potrzebami i interesami
0 charakterze lokalnym, znajdujacymi wyraz w kompetencjach przyznanych jednostkom

samorzadu terytorialnego, a potrzebami i interesami o charakterze ponadlokalnym®?.,
Decentralizacja zadan samorzgdu terytorialnego

Stusznie zauwaza W. Kisiel, ze decentralizacj¢ wtadzy publicznej nie mozna redukowac
do usamodzielnienia si¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy dazy¢ do wypracowania
takich mechanizmow wspotpracy, ktore zapewnig pozostalym podmiotom realny udziat
w procesach decyzyjnych jednostek samorzadu terytorialnego”®?. Gminy, w zakresie
posiadanych przez siebie kompetencji, moga zatem uczestniczy¢ w procesie decentralizacji
panstwa. Ustawodawca umozliwia podjecie w tym zakresie samodzielnej decyzji przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego. Rada gminy moze utworzy¢ jednostki pomocnicze gminy
(sotectwa, dzielnice), ktére moga dysponowac powierzonym przez gming mieniem i posiadac
okreslone w budzecie gminy $rodki finansowe (np. w ramach funduszu soteckiego). Gminy
moga takze powierza¢ realizacj¢ czeSci swoich zadan organizacjom pozarzadowym lub
realizowa¢ projekty inwestycyjne z podmiotami prywatnymi. W pierwszym przypadku mozna
raczej mowi¢ o dekoncentracji zadan gmin, poniewaz wykonywane sg one przez jednostki
pomocnicze ale w imieniu gminy i gmina ponosi odpowiedzialno$¢ za ich realizacje. Natomiast
w drugim przypadku podmioty wykonujace zadania wiasne gminy ponosza za ich realizacje

odpowiedzialnos$¢ dlatego mozna okresla¢ to mianem decentralizacji.

51 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18.02.2003 r., sygn.. akt K 24/02, OTK ZU 2A/2003, poz. 11
52 \W. Kisiel, Prawo o ustroju samorzqdu terytorialnego: zatozenia gruntownej reformy, Krakéw 2014 r., 5.38.
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1.3. Zasada samodzielnosci samorzadu terytorialnego

Istota i znaczenie

Samodzielne wykonywanie zadan panstwa oraz ich decentralizacja na rzecz jednostek
samorzadu terytorialnego, tworzy w $wietle Konstytucji RP istote samorzadnosci w Polsce®?.
Nie nalezy upatrywa¢ samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego w fakcie
catkowitego jego uzaleznienia si¢ od panstwa. Samodzielno$¢ ma polegac na jasno okreslonych
ustawowo obszarach dzialalnosci jednostek samorzadu oraz okreslenia przypadkéw
I kryteriow, na podstawie ktorych mozliwa jest ingerencja administracji centralnej panstwa
w sfere tej dziatalnosci. Jest ona gwarantowana nadaniem jednostkom samorzadu
terytorialnego osobowosci prawnej, ich prawem do wiasnosci i innych praw majatkowych,
wiadztwem finansowym, a takze sgdowa ochrong.

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego stanowi istotny element zasady
decentralizacji wladzy publicznej®®. Jest wymieniana i podkre$lana niemal we wszystkich
definicjach decentralizacji®®. Bowiem tylko samodzielne jednostki samorzadu terytorialnego
moga realizowa¢ swoje zadania we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos$¢.

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego opiera si¢ na uchyleniu
hierarchicznego podporzadkowania oraz zakazie wydawania w stosunku do nich polecen
stuzbowych przez inne podmioty prawne, zwlaszcza przez organy administracji centralne;j®®.
Obecny model samorzadu terytorialnego jak rowniez podziat jednostek samorzadu na
poszczegolne szczeble zasadniczo spetniajg te warunki.

Konstytucja RP w art. 169 ust. 4 gwarantuje jednostkom samorzadu terytorialnego
samodzielno$¢ w ustanawianiu ich ustroju wewngtrznego, co nastgpuje przez ich organy
stanowigce. Granice tej samodzielno$ci wyznacza zastrzezenie sformulowane w powotanym

przepisie, wedtug ktérego organy stanowigce podejmuja swoje decyzje ,,w granicach ustaw”.

83 7. Niewiadomski, Ustawa o samorzqdzie gminnym, pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011 r., s.
4.

64 Stanowisko takie jest akceptowane i prezentowane przez wiekszo$¢ przedstawicieli doktryny: J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, Warszawa 2012 r., s. 146, czy wczesniej: T. Bigo, Zwiqgzki publiczno-prawne w swietle
ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928 r., s. 140, J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960
r.,s.11.

85 K. Mucha, Realizacja zadari wtasnych gminy w kontekscie konstytucyjnej zasady decentralizacji, (w): Samorzqdy
w procesie decentralizacji wtadzy publicznej, pod red. M. Chrzanowski, J. Sobczak, Lublin 2017 r., s. 75., A.
Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjno-prawne, Warszawa
2002r.,s. 55.

66 p, Radziewicz, Decentralizacja jako pojecie prawne, Kwartalnik Prawa Publicznego, nr 1-2, Warszawa/Torun
2005r., s. 27.
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Granice samodzielnosci

Samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest prawnie uwarunkowana. Polska
nie jest federacja jednostek samorzadu terytorialnego, a pozycje ustrojowa tych jednostek
nalezy okre§la¢ wywazajac konsekwencje poszczegélnych zasad konstytucyjnych®’. To
Konstytucja 1 ustawy okreslaja granice samodzielnosci, ktore moga ulega¢ zmianom
polegajacym na rozszerzaniu sie lub zawezaniu®®.

Zasada samodzielnosci gminy (art. 165 Konstytucji) nie moze by¢ zatem
absolutyzowana® w drodze jednostronnej interpretacji tej zasady, dokonywanej w oderwaniu
od innych zasad ustrojowych, a w szczeg6lnosci od zasady jednolitosci panstwa (art. 3
Konstytucji) 1 zasady dobra wspolnego (art. 1 Konstytucji). Samorzad terytorialny stanowi
istotng cze¢$¢ wladzy publicznej, a zatem podlega ograniczeniom wynikajagcym z powotanych
przepisow Konstytucji RP; ograniczenia te w szczegolnosci znajduja wyraz w podleglosci
prawa miejscowego ustawie (art. 87 ust. 2 Konstytucji)’®. Ponadto, zgodnie z art. 16
Konstytucji, jednostki samorzadu terytorialnego uczestnicza w sprawowaniu wladzy
publicznej, a tym samym spoczywa na nich obowigzek uwzgledniania art. 2 i 7 Konstytucji.
Artykul 2 zawiera zasad¢ panstwa prawnego, za$ art. 7 zasady legalno$ci 1 praworzadnosci,
ktore acznie wyznaczaja granice swobody dziatania organéw jednostek samorzadowych’?.
Powyzsze stanowisko zostato potwierdzone przez NSA, ktory podkreslil, ze samodzielnosé¢
gminy oznacza, ze w granicach wynikajacych z Konstytucji i ustaw nie jest ona
podporzadkowana czyjejkolwiek woli oraz ze w tych granicach podejmuje czynnos$ci prawne
I faktyczne, kierujac si¢ wylacznie wilasng wola, wyrazong przez jej organy pochodzace
z wyboru’?.

Granice samodzielnosci wyznaczaja takze S$rodki nadzoru. W  systemie
zdecentralizowanym ma on jednak innych charakter niz tzw. nadzor hierarchiczny. Moze by¢
on bowiem sprawowany tylko w zakresie legalno$ci podejmowanych dziatan przez podmioty
zdecentralizowane, w przypadkach przewidzianych w ustawie, ktora musi tez okresla¢

dopuszczalne $rodki prawne tego nadzoru. Istota uprawnien nadzorczych wyraza si¢

57 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18.02.2003 r., sygn.. akt K 24/02, OTK ZU 2A/2003, poz. 11.

68 J.H. Szlachetnko, Trwatos¢ decentralizacji wtadzy publicznej pomiedzy konstytucyjng zasadq a ustawowg
praktykg, Samorzad Terytorialny, nr 10, 2018 r., s. 48.

9 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 05.05.1998 r., sygn. K. 38/97 (OTK ZU nr 3/1998, poz. 31. uzasadnieniu
wyroku TK stwierdzit, ze samodzielno$¢ gmin jest wartoscig chroniong, lecz nie absolutna.

70 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18.02.2003 r., sygn.. akt K 24/02, OTK ZU 2A/2003, poz. 11.

71 Korczak J., Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, (w) System  prawa
administracyjnego pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Tom 2, Warszawa 2012r., s. 196.

72 Wyrok NSA z 4.02.1999r., || SA/Wr 1302/97.
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W czuwaniu nad tym, aby w procesie realizacji zadan publicznych, organy wtadzy lokalnej nie
przekraczaty granic kompetencyjnych przyznanych im przez ustawodawce’>.

Ochrona zasady samodzielno$ci samorzadu terytorialnego nie moze wykluczaé, lub
znosi¢ catkowicie albo w istotnej czgsci, prawa ustawodawcy do ksztattowania stosunkow
w panstwie. Jednakze ingerencja ustawodawcy w sfere¢ samodzielno$ci gmin powinna
znajdowa¢ uzasadnienie w konstytucyjnie okre§lonych celach i konstytucyjnie chronionych
warto$ciach, ktorych przedktadanie nad zasad¢ ochrony samodzielno$ci gmin zalezy od oceny
ustawodawcy’4.

Zatem w zakresic mozliwo$¢ kreowania granic samodzielno$ci gmin Kkluczowe
kompetencje posiada ustawodawca. W zwigzku z czym badajac rzeczywisty zakres
samodzielno$ci samorzadu terytorialnego nalezy podda¢ analizie na ile ustawodawca
gwarantuje gminom swobode w wykonywaniu ich zadan oraz w mozliwos$¢ stanowienia prawa

miejscowego.

1.4.Wspolczesny model samorzadu terytorialnego

Konstytucja RP zaklada, Ze poza administracja centralng panstwa istnieja
zdecentralizowane i samodzielne jednostki terytorialne — jednostki samorzadu terytorialne.
Zgodnie z art. 15 Konstytucji decentralizacja wladzy publicznej polega na przekazaniu
jednostkom samorzadu terytorialnego cze$ci kompetencji administracji publicznej oraz
zwigzanych z nimi §rodkdw finansowych i na stworzeniu prawnych warunkow zapewniajacych
samodzielne wykonywanie przekazanych zadan publicznych. Przy czym jednostki samorzadu
nie s3 podmiotami autonomicznymi z wilasnym, odrgbnym od panstwa prawodawstwem.
Zgodnie z postanowieniami Konstytucji, zawartymi w jej art. 87 ust. 2, akty prawa
miejscowego uchwalane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego sa zrodtami
powszechnie obowigzujacego prawa na terenie danej jednostki i mogg by¢ one wydawane na
podstawie wyrazonego przepisami ustaw upowaznienia. Majgc to na uwadze przyjmuje sie, ze

konstytucyjna zasada decentralizacji wtadzy publicznej dotyczy zakresu wladzy wykonawczej,

73S, Patyra, Zakres dopuszczalnej ingerencji wtadzy centralnej w sfere funkcjonowania samorzqdu terytorialnego
w Polsce-refleksje aksjologiczne, (w): Samorzqdy w procesie decentralizacji wtadzy publicznej, pod red. M.
Chrzanowski, J. Sobczak, Lublin 2017 r., 30.

74 \Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18.02.2003 r., sygn.. akt K 24/02, OTK ZU 2A/2003, poz. 11.
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nie obejmuje natomiast wtadzy ustawodawczej’®. J.P. Tarno stwierdza wprost, ze samorzad
terytorialny jest czescia wladzy wykonawczej w panstwie’®.

Glownym zalozeniem tworcow obecneg0 samorzadu terytorialnego w RP byta jego
samodzielno$¢ prawna, organizacyjna i majatkowa. Ma on takze petni¢ funkcje reprezentacji
spotecznosci lokalnych’’. M. Kulesza podkreslal, ze ,,samorzad i decentralizacja stanowia
podstawe samodzielnego zarzadzania sprawami publicznymi przede wszystkim w rozumieniu
gospodarczym, w systemie sieciowym, a nie hierarchicznym, przez osiaganie korzysSci
spotecznych 1 gospodarczych w skali lokalnej czy regionalnej, poprzez dzialanie na rzecz
rozwoju danej jednostki samorzadu terytorialnego, organizowanie dostarczania ushug
publicznych, wspoétdziatanie i zarazem konkurowanie z innymi samorzadami, udziat w rynkach
ponadlokalnych i ponadregionalnych itp.”.™®,

Koncepcja samorzadu terytorialnego M. Kuleszy wykracza znacznie poza uczynieniem
z jednostek samorzadu terytorialnego czg¢$ci wladzy  wykonawczej  panstwa
w zdecentralizowanej formie. Zaktada ona ich silne oddziatywanie na szeroko rozumiany
rozw0j lokalny w takich sferach jak chociazby lokalna gospodarka, rynek pracy, kultura czy
budowanie spoleczenstwa obywatelskiego. Obszar realizowanych zadan w tym zakresie
wykracza poza ramy powierzonych jednostkom samorzadu terytorialnego przez organy wtadzy
centralnej zadan publicznych. Taka perspektywa samorzadu terytorialnego jest zgodna z art. 16
Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze mieszkancy danego terenu tworzg wspdlnote samorzadowa,
ktéra uczestniczy w wykonywaniu zadan publicznych (sprawowaniu wtadzy publicznej).

Pojmowanie samorzadu terytorialnego wylacznie jako cze$ci wladzy wykonawczej panstwa -

75 D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzqd terytorialny w ustawodawstwie i orzecznictwie
pokonstytucyjnym, (w): Samorzqd terytorialny - zasady ustrojowe i praktyka, pod red. P. Sarneckiego,
Warszawa 2005r., s. 9.

76 J.P. Tarno, Samorzqd terytorialny w Polsce pod red. J.P. Tarno, Warszawa 2004 r., s.34., zob. takze S. Patyra,
Zakres dopuszczalnej ingerencji wtadzy centralnej w sfere funkcjonowania samorzqdu terytorialnego w Polsce-
refleksje aksjologiczne, (w): Samorzqdy w procesie decentralizacji wtadzy publicznej, pod red. M. Chrzanowski, J.
Sobczak, Lublin 2017 r., s. 24., Podobnie S. Patyra: ,,Formuta polskiego samorzadu terytorialnego oparta jest na
koncepcji tzw. samorzadu panstwowego, czym nawigzuje do idei kultywowanej w Polsce miedzywojennej,
zwtaszcza w okresie ksztattowania ustroju Rzeczypospolitej Polskiej po zamachu majowym w roku 1926. Zgodnie
z jej podstawowym zatozeniem administracja rzgdowa i samorzgdowa stanowig w istocie jedng administracje
panstwowa. Samorzad nie jest odrebnym od panstw bytem prawnym i instytucjonalnym mimo tego, ze cechuje
go odrebna struktura organizacyjna oraz osobowos¢ prawng. W konsekwencji organy samorzadu terytorialnego
klasyfikowane sg jako czes¢ wtadzy wykonawczej”. S. Patyra, Zakres dopuszczalnej ingerencji wtadzy centralnej
w sfere funkcjonowania samorzqdu terytorialnego w Polsce-refleksje aksjologiczne, (w): Samorzqdy w procesie
decentralizacji wtadzy publicznej, pod red. M. Chrzanowski, J. Sobczak, Lublin 2017 r., s. 24.

77 Zob. na ten temat J. Regulski, M. Kulesza, Droga do samorzqdu. Od pierwszych koncepcji do inicjatywy Senatu
(1981-1989), Warszawa 2009 r., s. 11-16, 32 i nast.

78 M. Kulesza, O tym ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych
administratywistow, (w): J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq a przysztosciq w nauce prawa administracyjnego.
Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009 r., s. 415.
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nawet samodzielnej 1 zdecentralizowanej, ale wykonujacej jedynie powierzone zadania
publiczne - nie moze sprzyja¢ jego rozwojowi, wypetnia¢ postanowien Konstytucji w tym
zakresie, a takze zatozen tworcow obecnego modelu samorzadu terytorialnego w Polsce’.
Samo tylko przekazanie do realizacji zadan publicznych jednostkom samorzadu terytorialnego,
stanowitoby raczej dekoncentracje niz decentralizacje wiadzy publicznej 1 tym samym bytoby

zaprzeczeniem idei samorzadu terytorialnego®.

79 Stanowisko takie jest réwniez prezentowane w doktrynie, np. M. Karpiniuk podkresla, ze samorzad terytorialny
to nie tylko sposéb wykonywania lokalnego badz regionalnego zarzadu, ale przede wszystkim lokalna (regionalna)
wspolnota jako jego podmiot, do ktdrego nalezy sprawowanie wtadztwa na swoim terenie. M. Karpiniuk,
Samorzqd terytorialny a paristwo, Lublin 2008 r., s.11.

805 Witkowski, Zdolnos¢ skargowa jednostek samorzgdu terytorialnego, Zagadnienia sagdownictwa
konstytucyjnego, nr 1-2 (7-8), 2014 r., s. 42.
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2. Atrybuty samodzielno$ci samorzadu terytorialnego wynikajace z Konstytucji RP
2.1. Osobowo$¢ prawna

Definicja

Zgodnie z art. 33 Kodeksu cywilnego® osobami prawnymi sa Skarb Pafistwa i jednostki
organizacyjne, ktorym przepisy szczegolne przyznaja osobowo$¢ prawng. Sg to podmioty,
ktorym przepisy prawa nadajg np. pewne prawa, kompetencje lub obowiazki. Utworzenie osoby
prawnej przez ustawodawce nie moze by¢ oderwane od pewnej wystepujacej rzeczywistosci,
stosunkow spotecznych czy gospodarczych®. Przyjmuje sie, ze osoba prawna posiada wtasng
nazwe, siedzib¢ oraz organy, ktére posiadaja okreslone kompetencje. Osoba prawna

Wyposazona jest czesto rowniez w prawa majatkowe®?,

Osobowos¢ prawna w Konstytucji RP i EKSL
Postanowienia Konstytucji RP okre$laja, ze gmina posiada osobowo$¢ prawna.

Stanowi o tym jej art. 165 ust. 1. Nalezy podkresli¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego sg
jedynymi podmiotami, ktére zostaty wyposazone w osobowos$¢ prawng na mocy przepisow
Konstytucji. Przed wejsciem w zycie obecnie obwigzujacej Konstytucji gminy powiadaty
0sobowo$¢ prawng na mocy przepisow ustawy o samorzadzie gminnym®. Pomimo
uregulowania tej kwestii w ustawie zasadniczej ustawodawca nie zrezygnowal z ustawowe;j
regulacji tego zagadnienia.

EKSL nie zawiera natomiast zadnego bezposredniego przepisu okreslajacego
obowigzek posiadania przez jednostki samorzadu terytorialnego osobowosci prawnej. Taka
sytuacja prowadzi Z. Leonskiego do prezentowania stanowiska, ze posiadanie przez jednostki
samorzadu terytorialnego osobowosci prawne] nie jest warunkiem koniecznym jego

samodzielnosci®®

. Nalezy jednak zgodzi¢ si¢ z tym stanowiskiem, ktore stwierdza, ze
,»odszukanie” warunku wyposazenia jednostek samorzadu w osobowos$¢ prawng trzeba
upatrywaé w analizie postanowien calej EKSL8. W dokumencie tym bowiem znajduje sie kilka
podstawowych kryteriow jakie powinny spetnia¢ jednostki samorzadu terytorialnego, a w tym
posiadanie: kompetencji i zdolno$ci do kierowania i1 zarzadzania czeécig spraw publicznych;
prawnie zagwarantowanej swobody dzialania oraz prawa do samodzielnego ustalania swej

wewnetrznej struktury. Gminy majg mie¢ prawo do posiadania wlasnych wystarczajacych

zasobow finansowych, ktorymi moga swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania swych

81 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. nr 16, poz. 93 ze zm.)

82 A. Doliwa, Osobowos¢ prawna jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012 r. s. 171
83 E. tetowska, Podstawy prawa cywilnego, Warszawa 1994 r., s. 78.

84 Ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446 ze zm.) — dalej u.s.g.
857. Leoniski, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009 r., s. 303.

86 A. Doliwa, Osobowos¢ prawna jednostek samorzqdu terytorialnego, 2012 r.
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uprawnien. Za wszystkie wymienione dzialania jednostki samorzadu terytorialnego maja
ponosi¢ odpowiedzialnos¢. Majac na uwadze wymienione elementy nalezy uzna¢, ze EKSL
przewiduje posiadanie przez jednostki samorzadu terytorialnego osobowosci prawne;.

Funkcja i znaczenie

Osobowos¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego jest fundamentem ich
samodzielnos$ci, poniewaz obok konstytucyjnych zasad decentralizacji i pomocniczosci stanowi
podstawe ich konstrukcji oraz okresla ich pozycj¢ w panstwie i prawie. Jest to stanowisko
ogolnie przyjete zarowno wérod przedstawicieli doktryny®’ jak i przez TK, ktory stwierdza, ze
przyznanie samorzadom na mocy Konstytucji RP osobowosci prawnej oraz prawa wilasnosci
i sadowej ochrony w zakresie samodzielnosci, stanowi gwarancje prawidtowego wykonywania
przez nie zadan publicznych, a tym samym umozliwia im efektywne sprawowanie
W powierzonym zakresie wtadzy publicznej®.

Gminy sg odrebnymi od panstwa osobami prawnymi. Dzigki czemu moga wykonywaé
zadania publiczne we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢. Osobowos¢ prawna
jednostek samorzadu terytorialnego wplywa na ich pozycje prawng w panstwie, na relacje
w stosunku do administracji centralnej panstwa, podmiotéw prywatnych i do oséb
fizycznych®. W przypadku braku posiadania przez gminy osobowosci prawnej moglibysmy
raczej mowi¢ o przekazywaniu im zadan w ramach dekoncentracji. Wtedy bowiem gminy
wykonywatyby zadania zlecane przez administracje centralng ale bez ponoszenia
odpowiedzialnosci za ich realizacje.

Dzigki posiadanej osobowosci prawnej gminy sg rOwniez pelnoprawnymi podmiotami
w obrocie prawnym®. W celu realizacji swoich zadan moga wchodzi¢ w stosunki prawne
Z innymi podmiotami, co jest kluczowe ze wzgledu na pojawiajace si¢ coraz to nowe formy
wspolpracy, np. wykonywanie réznych przedsiewzie¢ w ramach partnerstwa publiczno—
prywatnego. Gminy sg takze udzialowcami spotek, tworzg wlasne spotki komunalne, zrzeszajg
si¢ w formach porozumienia lub zwiazku. Wszystkie te dziatania pozwalaja na petng realizacje
przez gminy zadan publicznych, na bycie w ciaglym kontakcie ze zmieniajacym si¢ otoczeniem

oraz umozliwiajg odpowiadanie na aktualne potrzeby swoich mieszkancow.

87 Np. J. Korczak, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, (w) System prawa
administracyjnego pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Tom 2, Warszawa 2012r., s. 212 i nast., L.
Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2009 r., s. 296, D. Kurzyna-Chmiel, Samorzgd terytorialny-
terazniejszos¢ i wnioski na przysztosé, Samorzad Terytorialny nr 9, 2020 r., s. 10.

88 postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22.05.2007r., , SK 70/05.

8 Takie stanowisko prezentuje m .in. A. Doliwa, Osobowos¢ prawna jednostek samorzqgdu terytorialnego,
Warszawa 2012 r. s. 66.

%0 B. Dolnicki, Sprawnos¢ dziatania administracji samorzgdowej, Samorzad Terytorialny, nr 3, 2020 r., s. 16.
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Stanowisko przedstawicieli doktryny dot. charakteru prawnego osobowosci prawnej JST w ujeciu
historycznym

Redakcja zaréwno art. 165 ust. 1 Konstytucji RP jak i art. 2 ust. 2 u.s.g. moéwi ,,jedynie”
0 osobowosci prawnej nie okreslajac jej charakteru. Brak wyraznego wskazania w Konstytucji
RP charakteru publicznoprawnego osobowos$ci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego
skutkuje wieloletnim sporem pomi¢dzy badaczami prawa samorzadowego w tym zakresie.
Cze$¢ z nich uwaza bowiem, ze jednostki samorzadu terytorialnego posiadajg zardwno
0sobowos$¢ prawng o charakterze publicznoprawnym jak i cywilnoprawnym, z kolei inni uznaja
tylko osobowos¢ cywilnoprawng samorzadu terytorialnego.

Dyskusja dotyczaca charakteru prawnego osobowosci prawnej jednostek samorzadu
terytorialnego istniata wiasciwie od powstania koncepcji samorzadu terytorialnego i jego
pierwszych regulacji w prawie. W Polsce kwestia ta byta dyskutowana przez przedstawicieli
nauki na poczatku ubiegtego wieku. Na szczegdlng uwage zastuguje roznica zdan prezentowana
O6wczesnie przez T. Bigo i1 J. Panejko. Polemika ta jest istotna, poniewaz nadal stanowi
inspiracj¢ dla obecnych przedstawicieli nauki w zakresie rozwazan dotyczacych charakteru
prawnego osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego.

T. Bigo przewodniczyl grupie uczonych, ktérzy w badaniach nad samorzadem
terytorialnym w pierwszej kolejnosci eksponowali jego podmiotowos¢ (a w ramach
podmiotowosci daleko idaca niezalezno$¢), korporacyjnos¢, wltadztwo administracyjne oraz
mozliwo$¢ zrzeszania si¢. Zakladal rowniez szeroki udzial spoteczenstwa w sprawowaniu
lokalnej wiladzy, co miato wptywaé pozytywnie na odbiurokratyzowanie panstwa.
Przedstawiane teorie opierat na postanowieniach Konstytucji z 1921 r. Prezentowane spojrzenie
na samorzad terytorialny nazywane bylo szkotg liberalno-panstwowa. Autor definiowal
samorzad terytorialny w nastepujacy sposob: ,,Samorzad jest decentralizacja administracji
publicznej, ktorej samodzielnymi podmiotami sa korporacje powolane do tego przez ustawe”?.
Nalezy zauwazy¢, iz w zaprezentowanej definicji samorzadu, Bigo podkresla wyraznie, iz istotg
samorzadu jest jego samodzielno$¢. Ta jednak nie jest nicograniczona, bowiem to ustawodawca
- poprzez ustawy - ma okresla¢ granice samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego.
Ich samodzielnosci upatrywatl Bigo takze w braku podporzadkowania wzglgdem administracji
centralnej panstwa oraz w niezalezno$ci przy konstytuowania wlasnych organéw. Uznawat
jednoczesnie brak mozliwosci stanowienia przez jednostki samorzadu wiasnych, odrebnych

przepisoéw, ktore bylyby niezgodne z jednolitym dla calego panstwa ustawodawstwem.

91 T, Bigo, Zwigzki publicznoprawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928 r., s. 152.
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Bigo uwazat takze, ze osobowos$¢ prawna zostala nadana jednostkom samorzadu
terytorialnego przez panstwo, w celu realizowania wlasnych zadan. Widziat on funkcjonowanie
jednostek samorzadu terytorialnego w ramach decentralizacji panstwa, ktora miala polegac na
wyodrgbnieniu  pewnego zakresu wiadztwa administracyjnego. T¢ wyodr¢bniong czesé
administracji jednostki samorzagdu miaty wykonywaé samodzielnie, we wlasnym imieniu i na
wiasng odpowiedzialno$¢. Wyodrgbniajac dla nich czgs¢ wladztwa administracyjnego, panstwo
wyposazylo samorzad terytorialny we wlasne prawa i obowigzki. Zdaniem Bigo jednostka
samorzadu terytorialnego to osoba prawna posiadajgca prawa publiczne, dzigki czemu staje si¢
rownorz¢dnym podmiotem w relacjach z administracjg rzagdowa. Swoje stanowisko dotyczace
osobowosci prawnej jednostek samorzadu uzasadniat artykutami Konstytucji marcowej, ktore
wskazywaly na odmienne zrédta dochodu samorzadow (art. 69), nadzor (art. 70), a takze
zréznicowanie administracji panstwowej i samorzadowej (art. 71 1 73).

Odmienne stanowisko co do istoty samorzadu terytorialnego zajmowata tzw. ,,szkota
interpretacyjna”, ktoérej liderem byl J. Panejko. W swoich rozwazaniach nie zajmowatl si¢
szczegolnie tematyka osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego uznajac, ze nie
wplywa ona na ich istote. Uwazal on, iz samorzad terytorialny ma panstwowy charakter. Swoje
zalozenie argumentowal tym, ze samorzad terytorialny moze powsta¢ wylacznie z woli
panstwa. Zakres ich dziatalnosci powinien by¢ okreslony w drodze ustawy. Odmiennie niz T.
Bigo omawial pojecie decentralizacji, w ktorej dostrzegal wykonywanie pewnej czesci
wladztwa panstwowego przez lokalne struktury czy urzedy. Instytucje te jednak powinny
funkcjonowac nie jako osobne podmioty, lecz jako nierozerwalna cze$¢ centralnej administracji
panstwa. Przedstawiciele tej szkoly promowali zalety administracji rzagdowej: fachowos¢,
sprawnosé, preznosé¥?.

Posiadanie odrebnej osobowosci prawnej, zagwarantowane przepisami Konstytucji
i ustaw, jest elementem wspotczesnego modelu samorzadu terytorialnego. To rozwigzanie jest
blizsze pogladom Bigo. Natomiast prezentowana przez J. Panejke samodzielnos¢ jednostek
samorzadu terytorialnego polegajagca na niezalezno$ci organizacyjnej, jednakze nadal
wykonujaca zadania publiczne w imieniu administracji rzadowej, blizsza jest realizacji zadan
w ramach dekoncentracji niz ich decentralizac;ji.

Warty odnotowania gtos w dyskusji nad istota samorzadu terytorialnego zabrat rowniez

W. Brzezinski®®. W swoich rozwazaniach odwotywat sie do teorii niemieckich uczonych

92 ], Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926 r. oraz wyd. Il, Wilno 1934 r.
9 W. Brzezinski, Pojecia prawne samorzqdu terytorialnego wedtug ustawodawstwa obowiqzujgcego w b.
dzielnicy pruskiej, Warszawa 1936 r.
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twierdzac, ze ta wywarla nieoceniony wptyw na przepisy Konstytucji marcowej** oraz ustawy
scaleniowej z 1933 r%®. Podkreslat, wyrazany przez niemieckich prawnikéw, podmiotowy
charakter samorzadu terytorialnego jako posiadajacego wlasng osobowo$¢ prawng nadang
przez panstwo w drodze ustawy. Uwazal, ze jednostka samorzadu terytorialnego jest stworzona
przez panstwo, w celu powierzenia jej cze¢$ci administracji publicznej, ktérg ma wykonywania
we wlasnym imieniu.

Osobowos¢ prawna JST w ujeciu publicznoprawnym

Dyskusja co do charakteru osobowosci prawnej gmin nadal si¢ toczy. Nalezy zgodzié¢
si¢ ze stanowiskiem, wedlug ktérego prawnopubliczna natura tej osobowosci wynika
z systemowej analizy norm konstytucyjnych®. Oprécz art. 165 nalezy wzigé pod uwage
zwlaszcza art. 15 1 16 Konstytucji RP. Pierwszy okresla, ze ustroj panstwa opiera¢ si¢ powinien
na zdecentralizowanej administracji panstwa. Formg tej zdecentralizowanej administracji jest
samorzad terytorialny, w tym przede wszystkim samorzad gminny. Natomiast art. 16
Konstytucji RP zapewnia jednostkom samorzadu terytorialnego udziat w sprawowaniu wtadzy
panstwowej, wykonywanie istotnej czesci zadan publicznych w imieniu wlasnym 1 na wtasng
odpowiedzialnos¢. I to wiasnie art. 15 1 16 Konstytucji RP okreslajace zakres i sposob dziatania
- w polaczeniu z art. 165, zgodnie z ktérym jednostki samorzadu posiadajg osobowos¢ prawna,
przystuguje im prawo wlasnos$ci oraz inne prawa majatkowe - stanowig o publicznoprawnym
charakterze osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce.

Tylko prawnie personifikowane, przede wszystkim na gruncie prawa publicznego,
a przez to samodzielne jednostki organizacyjne, s zdolne do realizacji zdecentralizowane;j
administracji pojmowanej jako przesuniecie kompetencji do podejmowania decyzji, w tym
decyzji politycznych, o znaczeniu lokalnym. Wtedy tez, mozna powiedzie¢, ze zadania
publiczne przypisane jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywane sg we wlasnym
imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢. Stanowisko takie jest zgodne z postulatem, jaki
prezentowal M. Kulesza: ,,Status ustrojowy samorzadu terytorialnego bazuje na odrgbnej
podmiotowosci w prawie publicznym, gwarantujgc mu przy tym samodzielno$¢
w wykonywaniu zadan publicznych, takze tych ujetych w prawie pozytywnym pod postaciag

klauzuli generalnej”®’.

9 Ustawa z 17.03.1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1921, nr 44, poz. 267).

9 Ustawa z 23.03.1933 r. o czeéciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 1933, nr 35, poz.
294).

% M. Mulawa, Podmiotowos¢ prawna gminy — analiza wybranych zagadnieri, Studenckie Zeszyty Naukowe,
2016r.nr 28,s.71.

97 M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze osobliwych nawykach uczonych
administratywistow, Samorzad Terytorialny, 2009 r., nr 12, s.7.
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Osobowos¢ prawna JST w ujeciu cywilnym

Zdaniem wspotczesnych zwolennikow® istnienia osobowosci prawnej gminy jedynie
w ujeciu cywilnym - ustawodawca wyposazyl ja w osobowo$¢ prawna uchwalajac ustawe
0 samorzadzie terytorialnym (obecnie ustawa o samorzadzie gminnym)®. Wedtug ich
stanowiska tworcy ustawy o samorzadzie odwotali si¢ w ten sposob do tresci art. 33 Kodeksu
cywilnego, ktory wskazuje, iz osobami prawnymi sg jednostki organizacyjne, ktérym przepisy
szczegdlne przyznaja osobowosé prawna'®. I wiasnie art. 2 ust. 2 u.s.g. ma by¢é tym przepisem
szczegolnym. Ponadto zwolennicy posiadania przez gminy jedynie osobowosci
cywilnoprawnej zauwazaja, ze ustawa o samorzadzie terytorialnym nie wprowadzita wtasnej
definicji osobowosci prawnej. Nalezy wiec uznac, iz jest to osobowos¢ okreslona i regulowana
wilasnie w Kodeksie cywilnym. Niektorzy przedstawiciele nauki podnosza, iz gdyby
ustrojodawca chciat uzna¢ gming za osob¢ prawng prawa publicznego to wprowadzitby taki
przepis w Konstytucji. Skoro jednak tego nie uczynit to mozemy mowié jedynie o osobowosci
prawnej jednostki samorzadu w znaczeniu prawa cywilnego!®. Powyzsza argumentacja
akcentuje wiec przestanki braku literalnego wskazania osobowo$ci charakteru prawnej
jednostek samorzadu terytorialnego przez ustrojodawce. Wydaje si¢, zwolennicy posiadania
przez gminy osobowosci prawnej jedynie o charakterze cywilnym, pomijajg znaczenie art. 165
Konstytucji RP, ktéry w powigzaniu z art. 15 1 16 stanowi o osobowosci prawnej gmin réwniez
w ujeciu publicznym.

Wsrod krytykdw ujmowania osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego
réwniez w ujeciu publicznoprawnym mozna odnotowac takze stanowiska bardzo radykalne. Na
przyktad W. Kisiel formutuje tezg, ze brak wskazania przez ustawodawce publicznego
charakteru osobowosci prawnej samorzadu terytorialnego byl zabiegiem celowym, bowiem
osobowos$¢ prawna prawa cywilnego to formula niosgca za sobg konkretne domniemanie
mozliwosci korzystania z wszelkich mozliwosci, jakich nie zabrania porzadek prawny. W tym
ujeciu do gminy ma zastosowanie prywatnoprawna regula, ze dozwolone jest wszystko, co nie
zostalo wyraznie zabronione, z tym zastrzezeniem, ze gmina moze korzysta¢é w znacznie

102

mniejszym zakresie z zasady wolno$ci umoéw niz inne podmioty~". Inni przedstawiciele

doktryny uwazaja, ze teoria o publicznoprawnym charakterze osobowos$ci prawnej gminy jest

% Np. W. Kisiel, Ustawa o samorzadzie gminnym, pod. red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2010r., s. 64.

9 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. nr 16, poz. 95 ze zm.)

100 ystawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. nr 16, poz. 93 ze zm.)

101 p_Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997r., Warszawa 2008
r.,s.329.

102\, Kisiel, Ustawa o samorzgdzie gminnym, pod. red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2010, s. 65.
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jedynie postulatem doktryny!%. Podobne stanowisko w tej kwestii prezentowata w latach 90-
tych ubieglego wieku T. Rabska. Zauwazala ona jednak, ze samorzad terytorialny posiada
dodatkowe 1 wyrdzniajace go cechy. Jej zdaniem osobowo$¢ prawna przyznana jednostkom
samorzadu terytorialnego przez ustawodawce nie jest pelna, poniewaz przyznal on im
osobowos$¢ prawng w ujeciu cywilistycznym. Jednoczesnie twierdzi dalej, iz nie jest to razaca
wada konstrukcji jednostek samorzadu, poniewaz ustawa o samorzadzie gminnym oraz
Konstytucja RP wyposaza je w takie atrybuty, ktérych nie posiadaja inne osoby prawne. Te
atrybuty to udzial jednostek samorzadu w sprawowaniu wiadzy publicznej, dysponowanie
prawnymi $rodkami dziatania, powotanie do wykonywania zadan publicznych. Réwnocze$nie
T. Rabska stusznie podkresla znaczenie osobowos$ci prawnej w okresleniu miejsca samorzadu
terytorialnego w strukturze panstwa. Uwaza bowiem, ze charakter podmiotowos$ci prawne;j
i zakres decentralizacji to dwie kluczowe kwestie w tym zakresie'®. Analizujac 6éwczesne
stanowisko T. Rabskiej mozna zauwazy¢, ze akcentowala ona osobowo$¢ prawng jednostek
samorzadu terytorialnego mozliwa do rozpatrywana w ujeciu cywilnym, poniewaz tak
zdecydowal ustawodawca, jednoczes$nie jednak wymieniata atrybuty jednostek samorzadu
$wiadczace o ich osobowosci prawnej w ujeciu publicznym.
Podwéjna osobowosé prawna JST

Podsumowujac rozwazania na temat charakteru prawnego osobowoS$ci prawnej
jednostek samorzadu terytorialnego przedstawi¢ nalezy shuszne stanowisko w tym zakresie,
prezentowane przez L. Garlickiego, ktory zauwaza, ze jednostki samorzadu terytorialnego
w celu prawidlowej realizacji nalozonych na nie zadan publicznych charakteryzujg sie
osobowoS$cig prawng zarowno w ujeciu cywilnym, jak i publicznym. Stwierdza on, Ze:
»Zaspokajanie potrzeb mieszkancow (w mysl art. 166 ust. 1 Konstytucji RP bedacej
podstawowa misjg samorzadu terytorialnego) nie moze by¢ wykonywane jedynie za pomocg
instrumentow administracyjnych. Konieczne jest wigc rozréznienie dwoch podstawowych sfer
dziatalnosci samorzadu terytorialnego: publicznoprawnej i cywilnoprawnej”%. W obszarze
prawa cywilnego gmina wystepuje jako jeden z podmiotow prawa cywilnego. Dziatalno§¢ w
tej sferze ma na celu realizacj¢ zadan publicznych, poprzez rdézne relacje prawne
charakterystyczne dla prawa cywilnego. Stosunki z pozostatymi podmiotami oparte sg tutaj na

zasadzie rownowagi sil, a ewentualne spory podlegaja rozstrzygnieciu przede wszystkim przed

103 . Jezewski, Podstawowe zafozenia ustroju samorzqdu wojewdédztwa, w: Studia na samorzgdem
terytorialnym pod red. A. Btasia, Wroctaw 2002 r., s. 154-157., wczesniej: H. Dembinski, Osobowos¢ publiczno-
prawna samorzadu w Swietle metody dogmatycznej i socjologicznej, Wilno 1934 r., s. 68.

104 T Rabska, Pozycja samorzadu terytorialnego w konstytucji. ,Samorzad Terytorialny” 1995 r., nr 5, s. 17.
1051 Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2009 r., s. 303.
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sadem powszechnym. Jednocze$nie gminy realizujg réwniez zadania regulowane prawem
publicznym, w ktorych to ramach czgsto stosuja kompetencje o charakterze wladczym. Spory
w tym zakresie - pomi¢dzy jednostkami samorzadu terytorialnego a administracja rzgdowa oraz
jednostkami samorzadu a mieszkancami - rozstrzyga sad administracyjny. Czasami aktywnos$¢
samorzadu terytorialnego wystepuje zarowno w sferze prawa cywilnego i publicznego
réwnolegle. Przyktadem przestrzeni, w ktorej samorzad gminny dziata w sferze prywatnej jak
i réwniez publicznej, jest chociazby dziatalno$¢ w zakresie gospodarki wodno—S$ciekowe;j.
W obszarze dziatalnos$ci publicznej ustalana jest wysokos¢ stawki za sprzedaz wody i odbior
$ciekow!®®, natomiast regulacja stosunkéw pomiedzy podmiotem $wiadczacym ustugi
a podmiotem korzystajacym z tych ustug, nastgpuje na mocy umowy cywilnoprawne;j.

Stusznos$¢ stanowiska L. Garlickiego w tym zakresie potwierdza praktyka. Gminy
w swojej dziatalno$ci korzystaja bowiem z posiadanej przez siebie osobowo$ci prawnej
zarOwno w wymiarze publicznym jak 1 cywilnym. Wydaje si¢, ze wsrod przedstawicieli
organow jednostek samorzadu terytorialnego doktrynalny spor o charakter osobowosci prawne;j
gmin ma niewielkie znaczenie.

Tematyka charakteru osobowosci prawnej gmin ma natomiast kluczowe znaczenie
w okresleniu istoty samorzadu terytorialnego 1 jego miejsca w panstwie. A zatem osobowos¢
prawna w ujeciu publicznym stanowi jeden z gwarantow istnienia samorzadu terytorialnego
W obecnym ksztatcie. Wynika z analizy przepiséw Konstytucji, ktore okreslaja podstawowe
elementy obecnego modelu jednostek samorzadu terytorialnego. Dzigki posiadanej osobowosci
publicznoprawnej gminy sg jednostkami samodzielnymi, mogacymi realizowac wtasne zadania
zgodnie z zasada decentralizacji tj. samodzielnie 1 na wlasng odpowiedzialnos¢. Osobowos¢
prawna w tym wymiarze staje si¢ podstawa do wykonywania powierzonych przez panstwo
zadan publicznych oraz wykonywania, w okreslonych przez przepisy prawa sytuacjach, dziatan
wtadczych w stosunku do innych podmiotéw!?”. Osobowo$é prawna o charakterze publicznym
okresla rowniez relacje na linii samorzad terytorialny aadministracja centralna panstwa,
polegajace na niezaleznosci jednostek samorzadu terytorialnego w stosunku do administracji
centralnej. Owa niezalezno$¢ nie moze by¢ jednak utozsamiana z autonomia, bowiem

0 zakresie niezalezno$ci (samodzielnosci) nadal decyduje ustawodawca.

106 Wysoko$¢ optaty za wode i écieki w gminie zatwierdza administracja rzgdowa — Wody Polskie. Do 2018 roku
byta to kompetencja organéw gminy - ustawa z 27.10.2017 r. o zmianie ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu
w wode i zbiorowym odprowadzaniu sciekdéw oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r., poz. 2180).

107 7. Niewiadomski, Samorzgd terytorialny RP w swietle 30 lat doswiadczen (spojrzenie z perspektywy regulacji
prawnej), Samorzad Terytorialny, nr 4,2020r., s. 26.
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Natomiast osobowos$¢ prawna w ujeciu cywilnym pozwala gminom prawidtowo
realizowa¢ powierzone zadania publiczne. Nie wszystkie bowiem czynnos$ci prawne gminy
moga wykonywaé na podstawie uchwat, decyzji czy zarzadzen, ktoérych podjecie wynika
wprost z przepisOw prawa okreslajacych dziatalnos¢ gmin. W wielu przypadkach samorzad
gminy korzysta z przepisow prawa cywilnego, jak chociazby poprzez nawigzywanie umow w
celu realizowania inwestycji czy zakupu ushug i towarow. W tych przypadkach, dzigki
posiadanej osobowos$ci prawnej w ujeciu prywatnym, gminy moga zawiera¢ wiekszos¢
okreslonych przepisami Kodeksu cywilnego umow. Moga je realizowa¢ zard6wno z osobami
fizycznymi jak i prawnymi, w tym z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego, na zasadzie

réwnosci stron umowy.

2.2. Samodzielno$¢ personalna i organizacyjna
Organy samorzqdu terytorialnego

Konstytucyjna zasada decentralizacji panstwa ma by¢ realizowana przez stworzenie
jednostek terytorialnych, ktore beda zdolne do wykonywania zadan publicznych!®. Zdaniem
M. Karpiuka wykonywanie zadan publicznych uzaleznione jest od zdolno$ci organow
samorzadowych do zarzadzania na lokalnym poziomie!®®. Organy te s3 elementem ustroju
wewnetrznego samorzadow oraz elementem konstrukcji normatywnej jednostki samorzadu
terytorialnego jako podmiotu administracji publicznej.!!° Przepisem prawnym gwarantujagcym
posiadanie przez jednostki samorzadu terytorialnego wlasnych organdéw stanowigcych
I wykonawczych jest art. 169 ust. 1 Konstytucji RP. Ponadto zgodnie z art. 38 w zwiazku z art.
33 Kodeksu cywilnego, osoba prawna dziata przez swoje organy w sposob przewidziany
w ustawie i opartym na niej statucie. Na podstawie art. 11a u.s.g. organami gminy sg rada gminy
(organ stanowigcy) oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta) jako organ wykonawczy.

Zasady wyboru i odwolania wladz samorzgdowych

Artykut 169 ust. 1 1 2 Konstytucji RP gwarantuje mieszkancom jednostek samorzadu
terytorialnego mozliwo$¢ wyboru osob wchodzacych w sktad organu stanowigcego
i wykonawczego. Wybory te maja by¢ powszechne, rowne, bezposrednie i odbywaé si¢
w glosowaniu tajnym. Ustawa zasadnicza jest zgodna w tym zakresie z postanowieniami

zawartymi w EKS — art. 3 ust. 2 — prawo do samorzadu realizowane jest przez rady lub

108 \Wyrok TK z 26.09.2013 r., K22/12, OTK-A 2013, Nr 7, poz. 95.

109 M. Karpiuk, Opinia prawna dotyczqca koncepcji ograniczenia liczby kadencji wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta) w ujeciu prawnoustrojowym, Opinie i analizy, Narodowy Instytut Samorzgdu Terytorialnego, nr 14,
2017 r.,s.1.

110 A, Doliwa, Osobowos¢ prawna jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012 r., s. 243.
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zgromadzenia, w sktad ktérych wchodzg cztonkowie wybrani w wyborach wolnych, tajnych,
réwnych, bezposrednich i powszechnych, mogace dysponowac organami wykonawczymi im
podlegajacymi. Z kolei wyznaczenie zasad i trybu zglaszania kandydatow i przeprowadzania
wyborow oraz warunkow waznosci wyboréw, jak rowniez zasad i trybu wyboréw oraz
odwotywania organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego jest obowigzkiem
ustawodawcy (art. 169 ust. 2 i 3 Konstytucji RP). W pierwszym artykule rozdziatu trzeciego
pn. ,wladze gminy” u.s.g. ustawodawca stanowi, ze rozstrzygnigcia podejmowane sg przez
mieszkancow w glosowaniach powszechnych, poprzez wybory i referenda, lub za
posrednictwem organow gminy (art. 11 u.s.g.). W literaturze podkres$la sie, ze wsréd wiadz
gminy dominujaca pozycj¢ zajmuja jej mieszkancy, to oni podejmuja rozstrzygnigcia
w sprawach nalezacych do wilasciwosci gminy, cho¢ nie zawsze czynig to w sposob
bezposredni. Zauwaza si¢ réwniez podzial na pierwotny i podstawowy podmiot wiadzy
gminnej czyli mieszkancow oraz na wtorne podmioty wiladzy czyli wybrane przez
mieszkancow organy gminny*L,

Wybdr cztonkéw organu stanowigcego odbywa si¢ na dwa sposoby. W gminie ponizej
20 tysiecy mieszkancéw o wyborze na radnego rozstrzyga liczba waznie oddanych gloséw na
poszczeg6lnych kandydatow. W miastach na prawach powiatu i w gminach powyzej 20 tysiecy
mieszkancow, podzialu mandatow pomigdzy listy kandydatéw dokonuje si¢ proporcjonalnie
do tacznej liczby waznie oddanych gltoséw odpowiednio na kandydatow danej listy. W podziale
mandatow, uczestniczg listy kandydatow tych komitetow wyborczych, na listy ktorych w skali

gminy oddano co najmniej 5% waznie oddanych glosow!!?

. W przypadku wyboru wojta
wygrywa kandydat, ktory uzyska wiekszg liczbe glosow niz 50 procent waznie oddanych
gloséw. Wybor taki moze nastapi¢ w pierwszej turze, w ktorej biorg udziat wszyscy kandydaci.
Jezeli zaden z kandydatéw nie uzyska w pierwszej turze wymaganej wigkszosci glosoéw,
przeprowadzana jest druga tura, w ktorej udziat biora dwaj kandydaci, ktorzy otrzymali

113

najwiece] gtosow w pierwszej turze . Warto dodac, ze od 2002 r. wybor wojta odbywa sie w

sposdb bezposredni, wezesniej wyboru wojta dokonywali radni4.
Ustawodawca ustanowil rowniez realne narzedzie kontroli wykonywania wiadzy przez

organy gminy z mozliwo$cig odwotania przez mieszkancoéw tychze organéw na podstawie

111 cz. Martysz, Ustawa o samorzqdzie gminnym komentarz, pod red. B. Dolnicki, Warszawa 2018 r., s. 249.

112 Art. 415 416 ust. 1, 2, Ustawa z 5.01.2011 r. Kodeks wyborczy (t.j. Dz. U. 2 2017 r. poz. 15, 1089).

113 Art. 4711473 ust. 1, 2, Ustawa z 5.01.2011 r. Kodeks wyborczy (t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 15, 1089).

114 Ustawa z 20.06. 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U. 2002 Nr 113
poz. 984 ze zm.)
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ustawy o referendum lokalnym!*®. Zgodnie z jej przepisami referendum lokalne w sprawie
odwotania organéw gminy (lub jedynie jednego z organow) nastepuje z inicjatywy 5
mieszkancow, organizacji pozarzadowej dziatajacej m.in. na terenie danej gminy oraz
Z analogicznym obowigzkiem statutowej struktury terenowej partii politycznej (art. 11 ust. 1
u.r.l.). Referendum jest wazne, jezeli wezmie w nim udziat co najmniej 30% uprawnionych do
glosowania, jednakze referendum w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu
terytorialnego pochodzacego z wybordw bezposrednich jest wazne w przypadku, gdy udziat
W nim wzi¢to nie mniej niz 3/5 liczby biorgcych udzial w wyborze odwotywanego organu (art.
55 ust. 112 u.r.l.). M. Tarasek wylicza, ze tacznie w latach 2010 — 2014 waznych bylo jedynie
16 referendéw w sprawie odwotania wojta na 81 przeprowadzonych, wczesniej w latach 2002-
2006, waznych byto 10 referendéw na 95 przeprowadzonych, z kolei w latach 2007-2010
odbyto si¢ 79 referendow, z ktérych 14 byto waznych!®, W literaturze podnosi sig, iz zwtaszcza
prog 3/5 liczby osob, ktorych udziat w referendum jest potrzebny dla jego waznosci,
W porownaniu z liczbg 0sob, ktora wzieta udziat w wyborze wojta, jest zbyt wysoki. Postulat
ten jest jednak dos¢ dyskusyjny, bowiem wymagana liczba 0sob, zgodnie z ktorg mozna uznac,
ze referendum w sprawie odwotania wdjta jest wazne, jest forma zabezpieczenia statosci
pehienia przez niego funkcji. Warunek ten chroni urzedujacego wojta przed proba odwotania
go przez mato liczne grupy mieszkancéw. W przypadku braku takiego mechanizmu do
odwotania wojta ze stanowisko mogloby doprowadzi¢ referendum, w ktorym wzigto udziat
kilka oséb niezadowolonych z konkretnej decyzji wojta. Brak procentowo okre§lonego
minimum uprawnionego do odwolania wojta mogtby rowniez prowadzi¢ do bardzo czestych
inicjatyw jego odwotlania. Przy duzej liczbie przeprowadzanych referendow w tej sprawie
trudno oczekiwa¢ od zwolennikow danego wojta, ze beda za kazdym razem uczestniczyli
niejako w jego ,,obronie” przed kolejnymi probami jego odwotania. Ponadto nieosiaganie
odpowiedniej frekwencji w referendach dotyczacych odwotania wojta danej gminy, nalezy
odczytywa¢ jako wyrazanie przez mieszkancow dezaprobaty dla inicjatorow tego typu
referendéw. Aczkolwiek zauwaza si¢ rowniez, ze strategia odwotywanych organow polegajaca
na wzywaniu swoich zwolennikow do niebrania udziatu w gltosowaniu, stanowi zaprzeczenie
demokracji'’. Natomiast przypadki pozytywnego wyniku referendum dowodza temu, ze

w szczegblnych sytuacjach mieszkancy gminy moga skutecznie odwota¢ rade gminy badz

115 Ustawa z 15.09. 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. Nr 88 poz. 985 ze zm.) dalej u.r.l.

116 M. Tarasek, Wprowadzenie ograniczenia kadencyjnosci wéjta, burmistrza i prezydenta miasta w pracach
polskiego parlamentu, Polityka i Spoteczenstwo, nr 2 (14), 2016 r., s.93.

117 M. Rulka, Wyméw frekwencyjny w referendum w sprawie odwotania organu samorzqdu terytorialnego,
Samorzad Terytorialny 2014 r., s. 148.
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wojta. Interpretacja i wycigganie wnioskdw co do wymaganego progu frekwencji wyborcow
w referendum dotyczacym odwotania organdéw gminy na podstawie zestawienia jedynie liczby
waznych referendow w stosunku do liczby zorganizowanych referendéw w ogdle, zawiera
btedne zatozenia wyjsciowe. Nie kazde zorganizowane referendum jest wyrazem dezaprobaty
wyborcoOw wobec lokalnych wtadz. Inicjatywy referendow w sprawie odwotania rady czy wojta
sa czesto wynikiem podjecia przez nich wtasciwej, aczkolwiek niezgodnej z oczekiwaniami
pewnych grup mieszkancow, decyzji. Wtedy proba odwolania radnych badz wojta jest
wyrazem negatywnej oceny ich postgpowania w konkretnej sprawie, ktora nie ma przetozenia
na pozytywne postrzeganie ich dziatalnos$ci przez wigkszo$¢ wyborcow danej jednostki.
Podsumowujac, przewidziane progi w u.r.l. w sposob odpowiedni chronig organy gminy przed
probami ich odwotania przez mniejszo$¢ mieszkancow gminy.

Interesujgca jest natomiast propozycja rezygnacji z progu frekwencyjnego (przy
referendum odwotawczym) na rzecz progu poparcia. Rozwigzanie to miatoby polega¢ na
uwarunkowaniu odwotania organéw gminy od oddania glosu za ta opcja referendalng przez
liczbe wyborcow wigkszg anizeli liczba wyborcow, ktora poparta wybor odwotywanego wojta
lub radg. Do zalet tego rozwigzania nalezy przede wszystkim wyeliminowanie sytuacji, w ktorej
obecny wojt lub radny namawia swoich wyborcoOw do nie brania udzialu w referendum
dotyczacym jego odwotania.''® Czynnikiem, ktéry z pewnoscia negatywnie oddziatywatby na
proponowane rozwigzanie jest migracja mieszkancow gminy. W perspektywie 2-4 lat od
ostatnich wyboré6w w niektorych gminach do$¢ gwaltownie wzrasta badZz maleje liczba
mieszkancow, a co za tym idzie réwniez liczba wyborcoéw. Dlatego tez, propozycja zamiany
progu frekwencyjnego na prog poparcia powinna by¢é zmodyfikowana o okreslenie
procentowego (a liczbowego) progu, ktorego osiggniecie bedzie skutkowalo odwotaniem
organdw gminy.

Ograniczenie kadencji oséb petnigcych funkcje organu wykonawczego

Pomimo istnienia rozwigzan prawnych pozwalajacych na odwotanie lokalnych wtadz
przez mieszkancow gminy, ustawodawca zdecydowal si¢ na wprowadzenie radykalnych zmian
w tym zakresie, poprzez uchwalenie nowych przepiséw w ustawie Kodeks wyborczy!?®.
Zaktadaja one, ze osoby, ktore petnity funkcje wojta dwie kadencje (burmistrza, prezydenta),

nie beda mogty startowacé w kolejnych wyborach, a co za tym idzie sprawowa¢ mandatu wojta

118 M. Rulka, Wyméw frekwencyjny w referendum w sprawie odwotania organu samorzqdu terytorialnego,
Samorzad Terytorialny 2014 r., s. 159.

119 Ystawa z 11. 01. 2018 r. o0 zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organdw publicznych, (Dz. U. z 2018 r., poz. 130).
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w danej gminie. Zdaniem autoréw poselskiego projektu ustawy: ,,Wprowadzenie ograniczenia
w sprawowaniu urzedu wojta, burmistrza, prezydenta miasta ma na celu m.in. wykluczenie
zjawisk niepozadanych. Takimi zjawiskami moze by¢ powstanie szerokorozumianych
powigzan korupcjogennych, powstawanie grup interesOw, niekoniecznie zwigzanych
Z rozwojem gminy czy miasta. Wprowadzenie limitu dwoch kadencji spowoduje réwniez
usprawnienie pracy wojta, poprzez intensyfikacje jego prac w okresie kadencji, w zakresie
przeprowadzenia wszystkich zaplanowanych pomystow na rozwdj spolecznosci lokalnych.
Limit dwoéch kadencji pozwoli rowniez na nadawanie nowych impulséw do rozwoju gmin
i miast™1?0,

W rezultacie pierwsze ograniczenie wynikajace ze zmienionych przepisOw zacznie
obowigzywac od 2028 roku. Regulacja ta nie dotyczy 0sob petnigcych funkcj¢ radnego ani osob
bedacych cztonkami organow wykonawczych powiatow i sejmikow wojewoddztw. Stanowisko
wojta stalo si¢ zatem drugim obok stanowiska prezydenta kraju, ktére mozna petnié
maksymalnie przez dwie kadencje. Jednoczesnie prezentowane zmiany w przepisach prawa
wprowadzity wydtuzenie kadencji organéw wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego
Z czterech do pieciu lat.

Przyjmujac zatozenie, ze stuszne jest stanowisko prezentowane przez m.in. M. Karpika,
ze nie mozna pozbawia¢ ustawodawcy konstytucyjnie zagwarantowanego uprawnienia do
ksztaltowania zasad i trybu przeprowadzania wyboréw samorzadowych (art. 169 ust. 3
Konstytucji)!?, nalezy stwierdzi¢, ze wprowadzone rozwiazanie ogranicza samodzielno$é
mieszkancoOw gminy poprzez brak mozliwosci wyboru danej osoby na kolejna (wigcej niz
druga) kadencje. By¢ moze negatywna ocena ograniczenia powtarzalnosci kadencji przez
osoby pehigce funkcje organu wykonawczego bytaby inna, gdyby prezentowane stanowisko
zwolennikOw tego rozwigzania polegajace na tym, ze maja one w zamiarze wyeliminowac,

aprzynajmniej W znaczacym wymiarze ograniczy¢ potencjalne naduzycia oraz

120 yzasadnienie do projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw  publicznych, druk 2001,
http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2001 (dostep 4.10.2020 r.).

121 M. Karpiuk, Opinia prawna dotyczgca koncepcji ograniczenia liczby kadencji wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta) w ujeciu prawnoustrojowym, Opinie i analizy, Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego, nr 14, 2017
r.,s.1.
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nieprawidtowoscil??, byty poparte prezentacja wynikoéw kontroli w tym zakresie, statystyka
ilosci wystepowania takich naduzy¢ lub chociazby szeroka dyskusja w tym temacie!?,
Ograniczenie powtarzalno$ci kadencji osob petnigcych funkcje organu wykonawczego
w gminie w sposob posredni negatywnie oddzialuje na czynne prawo wyborcze (art. 62
Konstytucji), poniewaz zaw¢za wyborcom zakres samodzielnej decyzji co do mozliwosci
wyboru osoby, ktora cieszy si¢ najwyzszym zaufaniem spolecznym mieszkancow danej
gminy'?*, Ponadto nalezy zauwazy¢ brak konsekwencji ustawodawcy w zakresie
ustanowionych zmian w Kodeksie wyborczym. Z jednej strony wprowadza si¢ kadencyjnosé¢
0s0b pelnigcych funkcje wojta, z drugiej wydtuza mozliwos¢ jej petnienia o rok. Skoro opinia
ustawodawcy co do 0s6b petnigcych w przesztosci i obecnie stanowisko wojta jest negatywna,
niezrozumiate jest wydtuzanie mozliwos$ci ich pracy o kolejny rok lub dwa - w przypadku

dwach kadencji.
Nadzwyczajne srodki nadzoru

Zgodnie z art. 96 ust. 1 u.s.g. w przypadku powtarzajacego si¢ naruszenia przez rade
gminy Konstytucji lub ustaw, Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministréw (dalej Prezes RM),
moze w drodze uchwaly rozwigza¢ rad¢ gminy. Kolejny ustep cytowanego artykutu przewiduje
podobny tryb w odniesieniu do organu wykonawczego z tym, ze w procedurze odwotawczej
pojawia si¢ jeszcze wojewoda, ktory wzywa wdjta do zaprzestania naruszen, a jezeli wezwanie
to nie odnosi skutku — wystepuje z wnioskiem o odwotanie do Prezesa RM. Z punktu widzenia
spojnosci rozwigzan prawnych zastanawiajace jest wylgczenie instytucji wezwania wojewody
w stosunku do rady gminy. Mozna zauwazy¢, ze wojt poprzez wezwanie wojewody do
zaprzestania przez niego naruszen prawa, otrzymuje dodatkowa ,,szanse” na dokonanie rewizji
swojej postawy. W przypadku zaprzestania dokonywania czynnosci niezgodnych z przepisami
prawa moze nadal pelni¢ swojg funkcje. Rada gminy jest pozbawiona takiego dodatkowego
postepowania i zostaje bezposrednio odwotana przez sejm. Kolejnym nadzwyczajnym
srodkiem jakie posiada Prezes RM jest instytucja zawieszenia organ6w gminy. Na podstawie
art. 97 ust. 1 u.s.g. moze on na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej,

zawiesi¢ organy gminy 1 ustanowi¢ zarzad komisaryczny na okres do dwoch lat, nie duzej

122 yzasadnienie z 10.11.2017 r. do projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych, druk 2001,
zrédto: sejm.pl.

123 7daniem D. tukowiaka : ,,Problem stanowia tu przede wszystkim , miekkie” — a wiec ze swej istoty wymykajace
sie czesto prostej kwalifikacji prawnej — formy naduzycia wtadzy. Wydaje sie, ze problemom tym nie moga w
wystarczajgcym stopniu zaradzic¢ instrumenty istniejgce juz od dawna w polskim ustawodawstwie”. D. tukowiak,
Ustawowa regulacja kadencyjnosci jako wyktadnik stopnia samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego,
Samorzad Terytorialny, nr 4, 2021 r.,s. 17.

124 Tamze, s. 17.
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jednak niz do wyboru rady oraz wéjta na kolejna kadencje!®

. Moze tego dokona¢ w dosc
nieprecyzyjnie okreslonych sytuacjach, tj.: ,,w razie nierokujacego nadziei na szybka poprawe
i przedtuzajacego si¢ braku skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych przez organy
gminy”. Zaréwno Kkryteria jak i przestanki powtarzajgcych naruszen sg nieprecyzyjne. Zdaniem
K. Jaroszynskiego przynajmniej cze$¢ naruszen powinna by¢ potwierdzona w sformalizowane;j
procedurze (przez sady i wiasciwe organy nadzoru). Nalezy jednak przyja¢ taka wytyczng
interpretacyjna, zeby uchroni¢ jednostki samorzadu przed arbitralng ingerencja administracji
centralnej. Postulat powolania si¢ na stwierdzone we wtasciwym trybie naruszenia, stuzy peinej
ochronie gminy przed najdalej idgcymi srodkami nadzoru. Naruszenia prawa uprawniajgce do
wykonywania takiego nadzoru powinny by¢ rowniez udokumentowane, bowiem Prezes RM
I sejm nie moga zastepowaé innych organdéw, w szczegdlnosci sadow w ocenie legalnosci

126

aktow gminy =°. W przypadkach odwotania i zawieszenia w drodze decyzji Prezesa RM,

organom gminy stuzy odwotanie do sagdu administracyjnego (art. 98 ust. 1 u.s.g.).

Kompetencja uchwalania aktow prawa miejscowego jako gwarancja samodzielnosci jednostek samorzgdu

terytorialnego

Kolejnym przejawem samodzielnosci gmin jest kompetencja przystugujaca radzie
gminy do uchwalania aktow prawa miejscowego. Jest to przejaw decentralizacji wladzy
publicznej'?’. Kompetencja ta wynika przede wszystkim z postanowien art. 94 Konstytucji RP,
ktory jest rozwinigciem art. 87 ust. 2 stanowigcym o zrodlach prawa. Ustrojodawca do
zamknigtego katalogu zrodet powszechnie obowiazujacego prawa, obok konstytucji, ustaw,
ratyfikowanych uméw miedzynarodowych, rozporzadzen, zaliczyt takze akty prawa
miejscowego. Akt normatywny moze by¢ uznany za akt prawa miejscowego, pod warunkiem,
Ze jest ustanowiony przez organ samorzadu terytorialnego, ponadto musi zawiera¢ co najmniej
jedng norme prawng o charakterze generalnym i abstrakcyjnym'?®. Powinien by¢ skierowany
do nieoznaczonego w sposob indywidualny krggu adresatow, ksztattujac sytuacje prawng tych
podmiotéw??®. Akty tego rodzaju maja lokalny charakter, tzn. ich obowiazywanie ograniczone

jest do obszaru danej jednostki samorzadu terytorialnego. Moga one rowniez dotyczy¢ jedynie

125 70b. szerzej: R. Kaminski, Zarzgd komisaryczny jako instrument nadzoru nad samorzgdem terytorialnym w
Polsce. Studium politologiczno-prawne, Krakéw 2019 r., s. 123 i nast.

126 K, Jaroszynski, Ustawa o samorzqdzie gminnym, pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011 r., s.
771.

1271, Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzgdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnieri ustrojowego prawa
administracyjnego, Krakéw 2007 r., s. 470, ). Jagielski, Z problematyki prawotwdrczej funkcji samorzqdu
terytorialnego i jego roli w ksztaftowaniu prawa miejscowego, Samorzad Terytorialny, nr 3, 2020 r., s. 41.

128 \Wyrok NSA z 18.07.2006 r., sygn.. | OSK 669/06, LEX nr 275445,

129 K, Sikora, Stanowienie aktéw prawa miejscowego wyrazem decentralizacji prawotwdrczej, (w): Samorzgdy w
procesie decentralizacji wtadzy publicznej, pod red. M. Chrzanowski, J. Sobczak, Lublin 2017 r., s. 124.
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czesci tego obszaru, np. w przypadku gmin ma to zastosowanie przy uchwalaniu miejscowych
planow zagospodarowania przestrzennego. Powszechno$¢ jego obowigzywania wyraza si¢
w tym, ze kazdy kto przebywa na terenie jednostki, ktorej organ ustanowit dany akt prawa
miejscowego, ma obowiazek podporzadkowania sie¢ jego przepisom*.

Przyznanie kompetencji do stanowienia przepisow o charakterze powszechnie
obowigzujacym organom jednostek samorzadu terytorialnego, jest rozwigzaniem szczegdlnym.
Podyktowane zostato chgciag powigzania stanowienia przepisOw prawa z realiami zycia
i funkcjonowania spoteczenstwa w terenie, ktore sa czasami odmienne, anizeli z perspektywy

h®3, Zatem jako przyczyny przyznania organom stanowiacym kompetencji do

wladz centralnyc
stanowienia aktow prawa miejscowego wymienia si¢: koniecznos¢ uwzglednienia specyfiki
warunkow lokalnych, zapewnienie szybkiego dzialania prawotworczego w razie wystapienia
naglych zdarzen, Konieczno$¢ uwzglednienia w regulacji prawnej spraw szczegotowych,
racjonalizacja podzialu zadan zwalniajgca wiladze centralne z podejmowania decyzji
w sprawach drobnych z punktu widzenia ogdlnokrajowego, Zzapewnienie mozliwosci
uczestnictwa obywateli w stanowieniu prawa'®,
Zakres regulacji i rodzaje aktow prawa miejscowego

W rozwazaniach nad rolg i znaczeniem aktoéw prawa miejscowego kluczowa jest
sprawa wypracowania ich koncepcji i modelu oraz okreslenie udziatu w catym stanowionym
prawie!®, Obecnie nie ma jednej ustawowej regulacji okreslajacej zasady i tryb wydawania
aktow prawa miejscowego™>*. Konstytucyjne umocowanie do uchwalania prawa miejscowego
doznaje uszczegdlowienia w rozdziale 4 u.s.g., ktory poswigcony jest aktom prawa
miejscowego stanowionych przez gming. W mysl art. 40 ust. 2 u.s.g. organy gminy moga
wydawac¢ akty prawa miejscowego w zakresie: wewngtrznego ustroju gminy oraz jednostek
pomocniczych, organizacji urzedow 1 instytucji gminnych, zasad zarzadu mieniem gminy,
zasad 1 trybu korzystania z gminnych obiektéw 1 urzadzen uzytecznosci publicznej. Ponadto

wart. 40 ust. 3 u.s.g.,, w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych

130 J Korczak, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, (w) System  prawa

administracyjnego pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Tom 2, Warszawa 2012r., s. 230.

131 K. Sikora, Stanowienie aktéw prawa miejscowego wyrazem decentralizacji prawotwdrczej, (w): Samorzqdy w
procesie decentralizacji wtadzy publicznej, pod red. M. Chrzanowski, J. Sobczak, Lublin 2017 r., s. 125.

132D, Dgbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007 r., s. 53-55.

133 Na co stusznie zwraca uwage J. Jagielski, Z problematyki prawotwdrczej funkcji samorzgdu terytorialnego i
jego roli w ksztattowaniu prawa miejscowego, Samorzad Terytorialny, nr 3, 2020 r., s. 40.

134 ), Jagielski zgtasza réwniez postulat aby model i rola aktéw prawa miejscowego zostat okre$lony poprzez
osobna ustawe. Miatoby to stuzy¢ uporzadkowaniu koncepcji prawa miejscowego i bytoby urzeczywistnieniem
zapowiadanej przez Konstytucje ustawy w przedmiocie unormowania zasad i trybu wydawania aktéw prawa
miejscowego., tamze s. 43.
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przepisach powszechnie obowigzujacych, rada gminy moze wydawac przepisy porzadkowe,
jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku,
spokoju i bezpieczenstwa publicznego. Generalnie akty prawa miejscowego ustanawia rada
gminy w formie uchwaty (art. 41 ust.1), jednakze w przypadku niecierpigcym zwtoki, przepisy
porzagdkowe moze wyda¢ wojt, w formie zarzadzenia, ktore podlega zatwierdzeniu na
najblizszej sesji rady gminy (art. 41 ust. 2 1 3 u.s.g.). Nie jest to jednak katalog zamknigty aktow
prawa miejscowego. Art. 40 ust. 1 u.s.g. zaznacza, iz akty takie mogg by¢ wydawane rowniez
na podstawie innych upowaznien ustawowych, jak to ma miejsce np. w art. 4 ustawy
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach®®®. W tym przypadku rada gminy, po
zasiggnieciu opinii panstwowego powiatowego inspektora sanitarnego, uchwala regulamin
utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy.

W literaturze podejmowane sg proby kategoryzowania aktow prawa miejscowego. J.
Korczak dzieli je na: przepisy wykonawcze, przepisy strukturalno—organizacyjne oraz przepisy
porzadkowe™*®. Podziat ten zyskat szeroka akceptacije.

Statut jako przejaw samodzielnosci organizacyjnej jednostek samorzqdu terytorialnego

Szczegbdlnym aktem prawa miejscowego jest statut jednostki samorzadu terytorialnego.
Podstawa jego uchwalenia jest art. 169 ust. 4 Konstytucji RP. Wprawdzie przepisy prawne nie
wprowadzaja hierarchii aktow prawa miejscowego to jednak zaréwno w orzecznictwie,®’ jak
i literaturze mozna bardzo czesto spotka¢ poglad, iz statutowi gminy ze wzgledu na jego
centralng role, nalezy przyzna¢ nadrzedne miejsce w stosunku do pozostatych aktow prawa
miejscowego®. Zwolennicy tego pogladu przywotuja wyrok SN, w ktérym wskazano: ,,Statut
gminy bedzie rowniez kreowatl prawo, a zgodno$¢ uchwal organdéw gminy z tymi przepisami
prawa lokalnego bedzie kontrolowat organ nadzoru. Nadzor nad samorzadem terytorialnym nie
moze ograniczac¢ si¢ tylko do badania zgodnoS$ci uchwat organow gminy z ustawami, lecz musi
by¢ wykonywany z uwzglednieniem hierarchicznej budowy porzadku prawnego 1 miejsca
wnim prawa lokalnego stanowionego w formie przepisow gminnych, w tym takze
statutowych”1%,

Bardzo wyraziste stanowisko w tej kwestii mozna znalez¢ réwniez wsrod

przedstawicieli doktryny. Uwazaja oni, ze statuty sg podstawowymi aktami prawa

135 Ustawa z 13.09.1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach (Dz.U.2017 poz.1289)-dalej u.c.i.p.g.
136 J, Korczak, Konstytucyjne podstawy ..., s. 233.

137 Wyrok NSA w Warszawie z 8.02.2005 r., OSK 1122/04.

138 Np. M. Stych, Wybrane zagadnienia prawne statutu gminy jako aktu prawa miejscowego o charakterze
ustrojowym, Zeszyty Naukowe — WPIA Uniwersytetu Rzeszowskiego ,Lus et Administratio” 4/2014, s. 62,

T. Szewc, Problem kwalifikacji aktow prawa miejscowego, Przeglad Sejmowy, 2006 r., Nr 3, s. 47-57.

139 Wyrok SN z 8.01.1993 r., Il ARN 83/92, niepublikowany,
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miejscowego, zajmujacymi po przepisach powszechnie obowigzujacych najwyzsza pozycje.
Orzecznictwo wskazuje w zasadzie konsekwentnie, ze uchwaty podejmowane przez organy
jednostek samorzadowych musza pozostawaé zgodne z przepisami statutowC. Nakaz ten nie
wynika jednak z nadrzednej roli statutu lecz z ogdlnie przyjetej kultury prawnej tworzenia
aktow prawnych. Ponadto podkresla sie, ze przepisy statutu moga by¢ podstawg do uchwalenie
innego aktu prawnego ale tylko w uzupetnieniu do wyraznego konstytucyjnego, czy
ustawowego upowaznienial#!,

Cechg statutow jest ich powszechnos¢. Charakteryzujg si¢ tym, iz: obowigzujg na
obszarze dziatania organéw gminy, reguluja sprawy o zasiegu publicznym i lokalnym??,
adresatami sg mieszkancy jednostki samorzadowej oraz inne podmioty przebywajace czasowo
na jej obszarze. Na podstawie u.s.g. statut zostat zakwalifikowany do kategorii aktow prawa
miejscowego, a zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP akty prawa miejscowego nalezg do
aktow powszechnie obowigzujacych!®®. W tej kwestii nie ma jednak w doktrynie
jednomyslnosci. Przeciwnicy takiego rozumowania uwazaja, iz statut nie moze wkraczac
w sfere materialnoprawng ani procesowa jednostki, a co za tym idzie, nie moze stanowic
podstawy prawnej do naktadania obowigzkoé6w na obywateli i ich organizacje ani podstawy do
udzielania im uprawnien?#4.

Prawo do uregulowania wewnetrznego ustroju gminy posiadaja, na mocy art. 169 ust. 4
Konstytucji RP, ich organy stanowigce.!®>. Statut jest przyjmowany w drodze uchwaty.
Generalna samodzielno$¢ rad gmin w tej materii ulega ograniczeniu w przypadku statutéw
gmin powyzej 300 000 mieszkancow, wtedy bowiem projekt uchwaty podlega uzgodnieniu
z Prezesem RM na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej (art. 3 ust.
2 u.s.g.). W przypadkach spornych rozstrzyga Rada Ministrow (art. 3 ust. 3 u.s.g.). Zdaniem

przedstawicieli nauki, obowigzek uzgodnienia statutow, moga tlumaczy¢ wylacznie wzgledy

140 ) Korczak, Konstytucyjne podstawy ..., s. 229,

1415, Bufajewski, Status jednostki samorzqdu terytorialnego jako akt prawa miejscowego o charakterze
organizacyjno—ustrojowym, Zeszyty Naukowo-Dydaktyczne, Wyzsza Szkota Gospodarki Euroregionalnej im.
Alcide De Gasperi w J6zefowie, tom 1/7/2010, s. 95.

142 J Boé, Prawo administracyjne, Wroctaw 2000 r., s. 86.

143 5, Bufajewski, Status jednostki samorzqdu terytorialnego jako akt prawa miejscowego o charakterze
organizacyjno—ustrojowym, Zeszyty Naukowo-Dydaktyczne, Wyzsza Szkota Gospodarki Euroregionalnej im.
Alcide De Gasperi w Jozefowie, tom 1/7/2010.

144 Np. Z. Leoriski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2002 r., s. 22.

145 ). Korczak, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, (w) System  prawa
administracyjnego pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Tom 2, Warszawa 2012r., s. 228.
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pozaprawne oraz nie pozostaja one zgodne z zasada rownego traktowania wszystkich gmin®4®.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z tym stanowiskiem. Ustawodawca nie przedstawia zadnych przestanek
ograniczenia samodzielnos$ci w tym zakresie. Nie wyjasnia rowniez dlaczego tylko najwigksze
Miasta majg obowigzek uzyskania akceptacji premiera w odniesieniu do projektu statutu.
Mozna jedynie domniemywaé, ze obowigzek ten ma zapewni¢ zgodnos$¢ jego przepisow
Z obowiazujacym prawem*’. Jednakze kompetencje w tym zakresie posiadaja wojewodowie
(w ramach kontroli zgodno$ci z prawem wszystkich aktow prawa jednostek samorzadu) lub
sady administracyjne.
Zakres regulacji statutowej i wystepujgce w tym obszarze problemy

Zamierzeniem ustawodawcy powinno by¢ stworzenie w ustawach samorzgdowych
og6lnych ram ustrojowych funkcjonowania jednostek samorzadowych. Szczegdlowe
uregulowania powinny znalez¢ sie w ich statutach!®. Nalezy przyja¢ (zgodnie z art. 22 ust. 1
u.s.g. — organizacj¢ wewnetrzng oraz tryb pracy organow gminny okresla statut gminy), iz
statuty gmin powinny przede wszystkim statuowac szczegdlne stosunki zachodzace migdzy ich
organami, oraz mi¢dzy organami aich jednostkami organizacyjnymi. Jako, Ze organ
stanowigcy w gminie jest cialem kolegialnym zachodzi réwniez potrzeba uregulowania trybu
pracy tego organu, co winno mie¢ miejsce w statucie. Ponadto statut ma regulowac¢ kwesti¢
inicjatywy uchwalodawczej, procedur¢ uchwalania uchwal, prawa i obowigzki radnych
w zakresie prac w radzie, zasady zadawania i odpowiadania na pytania i interpelacje, kwestie
udziatu w posiedzeniach prac rady osob spoza rady oraz konsultacji spotecznych. Statut moze
rowniez okresla¢ zakres wspdlpracy pomigedzy radnymi a urzegdem gminy (biuro rady) z ta
jednak uwaga, iz ksztaltowanie prac urzedu nalezy do wytacznej kompetencji wojta.

Nalezy jednak odnotowaé, ze w wyniku nowelizacji przepiséw prawa'®®, ustawodawca
wprowadzil nowe rozwigzanie prawne dotyczace stosunku, jaki zachodzi pomigdzy
pracownikiem ds. obstugi rady gminy a wojtem oraz przewodniczagcym rady tej gminy. Zgodnie

Z nowa regulacja przewodniczacy rady gminy, w zwigzku z realizacja swoich obowigzkow,

146 ., Kisiel, Ustawa o samorzadzie gminnym, pod. red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2010 r., s. 77., R. Budzisz,
O potrzebie zmian przepisow dotyczqcych statutow jednostek samorzqgdu terytorialnego, Samorzad

Terytorialny, nr 1-2, 2021 r., s. 13.

147 Obecnie tylko 9 miast przekracza liczebnoé¢ mieszkaricéw 300 tys. Dane za GUS 2019 r.

148 Stanowisko to prezentuje wiekszo$¢ przedstawicieli doktryny, Np. J. Dobkowski, Rozwdj instytucjonalny
administracji samorzgdowej wobec wtadztwa organizacyjnego w gminie, (W:) Wybrane aspekty realizacji zasady
zréwnowazonego rozwoju samorzqgdu terytorialnego, pod re. M. Sitek, P.B. Zientarski, Warszawa 2019r., s. 35, I.
Lipowicz, Komentarz do art. 169 Konstytucji RP, w: Konstytucje Rzeczpospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 r., Wroctaw 1998 r., s. 268.

149 Ustawa z 11. 01. 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych, Dz. U. z 2018 r., poz. 130.
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moze wydawac polecenia stuzbowe pracownikom urzedu gminy wykonujacym zadania
organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy, komisji
i radnych. W tym przypadku przewodniczacy rady gminy wykonuje uprawnienia zwierzchnika

180 7 przypisania przewodniczacemu rady prawa

stuzbowego w stosunku do w/w pracownikow
wydawania polecen stuzbowych nie wynika, by wstepowat on w przewidzianych w przepisach
prawa pracy obowiazki przetozonego zwigzanych z odpowiedzialno$cia za organizacjg
I przebieg procesu pracy. Nadal przetozonym w pracy i wykonujacym czynnosci z zakresu
prawa pracy wobec pracownika ds. obstugi rady pozostaje wojt. Jednakze moze w takiej
sytuacji dochodzi¢ do sporéw miedzy przewodniczgcym rady a wojtem, np. co do ksztattu czy
tresci projektu uchwaly itp. Uzasadnione wydaje si¢ takze pytanie czy odmowa wykonania
polecenia przewodniczacego rady przez zobowigzanego do jego realizacji pracownika urzedu
gminy moze stanowi¢ uzasadniong przyczyn¢ rozwigzania umowy O prace za
wypowiedzeniem. W zwigzku z tym, Ze omawiane nowe rozwigzanie obowigzuje dopiero od
kadencji samorzadowej 2019 — 2023 nalezy poczekaé na uksztaltowanie si¢ w tym zakresie
zaro6wno praktyKi, jak i orzecznictwa.

Przepisy u.s.g. regulujg bardzo istotng cze¢$¢ materii statutowej. Ustawodawca stanowi
o tym: ze rada obraduje na sesjach, kto zwotuje sesje, o czgstotliwosci odbywania sesji,
0 powiadamianiu radnych o tresci projektow uchwal, o trybie zmiany porzadku obrad, o tym
kto i1 kiedy zwoluje pierwsza sesje po wyborach w tym po wyborach przedterminowych, kto
prowadzi pierwsza sesj¢ do czasu wyboru przewodniczacego, o trybie nadzwyczajnym
zwolywania sesji oraz o sytuacji, w ktorej przewodniczacy rady jest zobowigzany do
wprowadzenia do porzadku obrad projektu uchwaty. Dalej ustawodawca normuje mozliwos¢
powotywania komisji statych i doraznych do okre§lonych zadan, w tym zasady funkcjonowania
komisji rewizyjnej. W u.s.g. zawarta jest rowniez Szczegotowa regulacja dotyczaca roli
przewodniczacego rady, w tym trybu jego wybierania i odwotania. Ponadto ustawa okresla
podstawowe obowigzki radnego, mozliwos¢ tworzenia klubow radnych, tres¢ i tryb skltadania
przez radnych S$lubowania, ograniczenia zwigzane z zatrudnieniem radnego w urzg¢dzie
i jednostkach organizacyjnych oraz prowadzenia przez niego dziatalnosci gospodarczej,
uprawnienia i obowigzki radnego w zwigzku z petnieniem swojego mandatu®!. Analogicznie

w kolejnych u.s.g. uregulowane sa obowiazki i uprawnienia w stosunku do wojta. W 2018 r.

150 Art. 21a Ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.).
151 Art. 18a — 25 b Ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.).
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ustawodawca zdecydowat si¢ na uchwalenie ustawowej regulacji dotyczacej zasad i1 trybu
dziatania komisji skarg, wnioskow i petycji®2,

W praktyce pozostate regulacje statutow (uchwalane przez gminy) odnosza si¢ w duzej
mierze do okreslenia nazwy gminy, jej siedziby, wzoru: herbu (podejmowanie uchwaty o herbie
odbywa si¢ w drodze odrebnej uchwaty — art. 18 ust. 2 pkt 13 u.s.g., a w statucie pojawia si¢
informacja o przyjetym juz wzorze herbu), flagi i pieczeci, nazwy komisji statych, ewentualnie
ich liczebnosci, zasad tworzenia kluboéw radnych, zasady tworzenia, laczenia, podziatu
I znoszenia jednostek pomocniczych gminy oraz udzialu przewodniczgcych tych jednostek
W pracach rady gminy. W statutach pojawiaja si¢ rowniez czg¢sto powtorzenia przepisow
ustaw'®3 badz na przyktad nastepujace odestania do ustaw: ,,Sesje nadzwyczajne s3 zwolywane
w przypadkach przewidzianych w ustawie”®*. Ustawodawca pozostawit zatem do regulacji
statutowej jedynie uzupetnienie ustroju gminy o lokalne elementy takie jak nazwy i lokalne
okreslenia. Tryb i organizacja pracy organéw gmin sg uregulowane w ustawie o samorzadzie
gminnym, a w statucie gminy nast¢puje tylko ich uszczegotowienie. Sprawia to, ze statut staje
si¢ czesto w duzej mierze regulaminem organizacyjnym prac rady gminy. Tak waski zakres
samodzielnej regulacji spraw wewngtrznych w statucie powoduje, ze obecnie budzi on tylko
niewielkie, jesli jakiekolwiek zainteresowanie mieszkancow gminy®®°,

Pozostawiony zakres do regulacji w statutach przez rady gmin jest jednak przede
wszystkich efektem roznego podejscia do rozumowania art. 169 ust. 4 Konstytucji RP.
W konsekwencji rozbieznosci zdan, W. Kisiel odpowiadajac na zadane przez siebie pytanie:
,Czy milczenie ustawodawcy jest dozwoleniem czy zakazem poszerzania zakresu
przedmiotowego statutu?” prezentuje stanowisko, iz mamy do czynienia z dwoma
interpretacjami: zawezajaca (mozliwe sa regulacje tylko wyraznie wskazane w ustawie)
i rozszerzajaca (dozwolone sg regulacje, ktore nie sag w ustawach zakazane). Sam zdecydowanie

opowiada si¢ za interpretacja rozszerzajaca. Jego zdaniem ,,(...) statut jest wyrazem swego

152 Ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie niektdrych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz. U. poz. 13 ze zm.).

153 Wyrok NSA z 30.09.2009 r., Il OSK 1077/09, Legalis - Nie nalezy w statucie normowac spraw, ktére zostaty juz
rozstrzygniete w przepisach ustawowych.

154 par. 25, pkt. 4 uchwaty nr IV/46/2015 Rady Miejskiej w Srodzie Wielkopolskiej w sprawie Statutu Gminy Sroda
Wielkopolska z 29.01.2015 r. (Dz. U. woj. WIkp. z 2015 r. poz. 1265).

155 Na co zwraca uwage réwniez W. Kisiel i dodaje, ze: ,Potrzebny jest taki zakres usamodzielnienia jednostek
samorzadu terytorialnego oraz staty nacisk zewnetrzny i wewnetrzny na jednostke samorzadu terytorialnego,
aby byta ona zainteresowana w eliminowaniu we wtasnym zakresie niefunkcjonalnych elementéow wtasnej
struktury oraz wprowadzaniu nowych lub podpatrzonych rozwigzan organizacyjnych, ktére stworza lepsze
warunki dla zaspakajania publicznych potrzeb mieszkaricow gminy, powiatu lub wojewddztwa”. W. Kisiel, Prawo
o ustroju samorzqdu terytorialnego: zatozenia gruntownej reformy, Krakow 2014 r., s.17.
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zaju au 1wz i i1 ,,Zycia wewnetrz W zadzie (... .
rodzaju autonom akresie regulac cia wewnetrznego” samorzadzie »156

W literaturze podkresla si¢ rowniez, ze za takg interpretacja przemawia wzglad na istote
samorzadu terytorialnego oraz cel, dla ktérego zostat powotany®®’.

Natomiast zdaniem zwolennikéw interpretacji zawg¢zajacej brak jest prawnej normy
umozliwiajacej zawierania w statutach regulacji bez wyraznego upowaznienia ustawowego.
Ponadto zauwazaja oni, iz zwolennicy interpretacji rozszerzajacej powotuja si¢ na wyroki
sadow, ktore zostaly wydane przed wejsciem w zycie obecnie obowigzujacej Konstytucji RP.

Jednym z czeéciej przywotywanym stanowiskiem jest wyrok SN z 1996 roku®®®

, W ktorym SN,
powolujac si¢ na art. 71 ust. 4 tzw. Malej Konstytucji z 1992 r.1%° zaznaczyt kompetencje rady
do swobodnego ksztaltowania ustroju wewnetrznego gminy: ,,...jednostki samorzadu
terytorialnego realizuja zadania za posrednictwem swoich organéw stanowigcych
I wykonawczych, swobodnie okreslajac w granicach ustaw swoje struktury wewngtrzne”.

Jednakze w wyroku z 2005 r. NSA stwierdza, ze przepisy odnoszace si¢ do statutow,
zardéwno w Konstytucji jak i w u.s.g., wyraznie wprowadzaja do polskiego porzadku prawnego
kompetencj¢ rady gminy do statutowego regulowania ustroju gminy, w tym organizacji i zasad
dzialania jej organow. A kwestionowanie zapiséw statutowych jedynie na tej podstawie, ze nie
maja one wiernego 1 szczegdétowego pierwowzoru ustawowego, jest btedem w sztuce
prawniczej, albowiem ,,btedem jest wytykanie gminie braku szczegotowej podstawy oddzielnie
dla kazdego przepisu statutu z jednoczesnym pomini¢ciem generalnej podstawy wszystkich
przepisow statutowych zawartych w Konstytucji RP i u.s.g.”'®® Zdaniem NSA organ
stanowigcy uchwalajac statut dziata zgodnie z art. 7 Konstytucji RP, na podstawie przepisow
prawa — art. 164 ust. 4 Konstytucji RP oraz artykutéw u.s.g.

Poniewaz statut zakwalifikowanych jest do kategorii aktow prawa miejscowego to
W rozwazaniach nad rozumieniem art. 169 ust. 4 nalezy rowniez pami¢ta¢ o postanowieniu
Konstytucji zawartym w art. 94. Artykut ten nalezy rozumie¢ jako wymog istnienia delegacji
prawotworczej w ustawach (lub aktach prawa wyzszego rzgdu) do stanowienia aktow prawa
miejscowego. Ustawowe upowaznienie do stanowienia prawa miejscowego musi by¢ wyrazne.
Natomiast brak takiego upowaznienia w danym zakresie uniemozliwia jego normowanie przez

organ stanowigcy jednostki samorzadu lokalnego. Upowaznienie to moze przyjmowaé postac

156 W. Kisiel, Ustawa o samorzgdzie gminnym, pod. red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2010 ., s. 72 i nast.

157 ¢, Ztakowski, Ustawa o samorzadzie gminnym, pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011r., s.
237.

158 \Wyrok SN z 7.03.1996 r., Il ARN 56/95, OSNAPiUS 1996, nr 18, poz. 257).

159 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawcza
i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1992 r. Nr 84 poz. 426).

160 \Wyrok NSA z 8.02.2005 r. OSK 1122/04, LexPolonica nr 420827.
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bardzo szczegdtowego wskazania bagdz upowaznienia generalnego (blankietowego). Z punktu
widzenia samodzielnos$ci samorzadu terytorialnego zdecydowanie lepszym rozwigzaniem jest
stosowanie przez ustawodawcg¢ upowaznien blankietowych. Charakteryzujg si¢ tym, ze
zazwyczaj okreslajg tylko przedmiot regulacji, pozostawiajac jednoczesnie stosunkowo duza
swobod¢ w okresleniu jego szczegotow.

W celu podniesienia znaczenia statutow jednostek samorzadu terytorialnego W. Kisiel,
proponuje dwa rozwigzania. Pierwsze, nazywajac ,,mechanicznym”, ma polega¢ na
zwiekszaniu liczby upowaznien ustawowych dla szczegdlowych przepisow statutowych.
Natomiast druga propozycja obejmuje zachecenie ustawodawcy do ustanawiania
blankietowego domniemania dopuszczalnosci lokalnego uszczegotowiania, a nawet
uzupelnienia ustawy przez statut jednostki samorzadu terytorialnego. W okresie wstepnym
proponuje jednoczesnie wprowadzenie do porzadku prawnego kilku ustawowych modeli
organizacji wladz jednostek samorzadu terytorialnego, do wyboru przez jednostke samorzadu
terytorialnego®®’. W odniesieniu do znaczenia statutu, a tym samym samodzielnoéci gmin,
rozwigzanie drugie jest bardziej prorozwojowe. Wtedy bowiem, statuty stalyby si¢
rzeczywiscie ,lokalnymi konstytucjami” gminy a nie regulaminami organizacyjnymi ich
organow, jak ma to miejsce obecnie. Natomiast propozycje wprowadzenie kilku wzorow
statutow nalezy oceni¢ negatywnie. Mogloby to bowiem prowadzi¢ do nadmiernie
szczegotowego okreslenia wzordw rozwigzan statutowych przez ustawodawce, CO
prowadzitoby ostatecznie do wypaczenia wczesniej zgtaszanych postulatow. Generalnie jednak
realizacja propozycji zgtaszanych przez W. Kisiela wptynetyby pozytywnie na zwigkszenie
samodzielnosci jednostek samorzadowych w okreslaniu swojego statusu i w konsekwencji

podniesieniu zainteresowania sprawami statutu posrod lokalnej spotecznosci.

2.3 Samodzielnos¢ finansowa 1 mienie komunalne

Definicja

Art. 167 Konstytucji RP stanowi, ze jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢
udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan, zrédla tych
dochodéw majg by¢ okreslone w ustawie. Ponadto zmiany w zakresie zadan i kompetencji

jednostek samorzadu terytorialnego powinny nastgpowaé wraz z odpowiednimi zmianami

w podziale dochodoéw publicznych. Z kolei art. 168 Konstytucji RP przewiduje, ze jednostki

161 W, Kisiel, Prawo o ustroju samorzgdu terytorialnego: zatozenia gruntownej reformy, Krakéw 2014 r., .17 i
18.
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samorzadu terytorialnego maja prawo ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych
w zakresie okreslonym w ustawie.

W sposob najbardziej ogdlny mozna stwierdzi¢, ze przez samodzielnos¢ finansowa
nalezy rozumie¢ prawo samodzielnego podejmowania decyzji dotyczacych gromadzenia
i wydatkowania zasobow finansowych. Przez samodzielno$¢ w prowadzeniu gospodarki
finansowej rozumie si¢ takze zagwarantowanie jednostkom samorzadu odpowiedniej ilosci
dochodéw, ktore moga przeznaczaé na realizacje swoich zadan. Podkresla si¢ rowniez, ze na
samodzielnos¢ finansowg sktada si¢ niewielki udziat dotacji celowych w dochodach ogotem
i swoboda w wyborze organizacyjnych form gospodarowania®?.

Podobnie definiuje samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego
Trybunat Konstytucyjny, zastrzegajac jednoczesnie, ze swoboda ksztattowania swoich
wydatkéw musi nastepowaé z uwzglednieniem zastrzezen ustawowych®®®, Trybunat definiuje
pojecie samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu jako prawo samodzielnego
prowadzenia gospodarki finansowej — pobierania dochodéw okreslonych przez ustawy
(wladztwo dochodowe) oraz dysponowania nimi, w granicach okreslonych przez ustawy, dla
realizacji prawnie okre$lonych zadan (wladztwo wydatkowe). Mozliwo§¢ gromadzenia
wiasnych dochodow oraz realizacja wydatkow stanowia podstawowe elementy samodzielnosci
finansowej samorzadu terytorialnego®. Waznym ogniwem samodzielnoéci finansowej sa
réwniez ustanowione przez ustawodawce gwarancje formalne i proceduralne w zakresie

realizacji wtasnej gospodarki finansowej przez gminy®,
Znaczenie
Samodzielnos¢ finansowea samorzadu terytorialnego jest istotnym gwarantem jego

166, Kwestia finansowania dziatalnosci jednostek samorzadu

samodzielno$ci w ogoble
terytorialnego jest rownie istotna jak pozostate cechy samodzielno$ci tych jednostek wyrazone
w Konstytucji RP. Takie stanowisko jest wielokrotnie prezentowane przez Trybunat
Konstytucyjny, ktory podkresla, ze dla istnienia samorzadu terytorialnego gwarancje finansowe

ptynace z art. 167 Konstytucji RP sa przynajmniej tak samo donioste, jak gwarancja wlasno$ci

162 p_ Chadata, Samodzielnosé¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Lublin 2002 r., s. 228 i nast.,
podobnie E. Kornberger-Sokotowska, O potrzebie instytucjonalnego wzmocnienia idei samorzgdnosci-aspekt
finansowo-prawny, Samorzad Terytorialny, nr 4, 2020 ., s. 10.

163 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24.03.1998 r., sygn. K40/97, OTK ZU 1998, Nr 2, poz. 12.

164 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16.03.1999 r., sygn. K35/98, OTK 1999, Nr 3, poz. 37.

165 A, Drwitto, J. Gliniecka, Finanse gmin, Gdarisk 1997 r., s. 37.

166 M. Pijewski, Zapewnienie jednostkom samorzqdu terytorialnego dochodéw pozwalajgcych na realizacje
przypisanych im zadan publicznych w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Samorzad Terytorialny,
2018 ., s. 38., J. Jagoda, Ustawa o samorzgdzie gminnym komentarz, pod red. B. Dolnicki, Warszawa 2018 r., s.
50., P. Chadata, SamodZzielnosc¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Lublin 2002 r., s. 233.
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komunalnej wyrazona w art. 165 ust. 1'%7. Jednoczesnie Trybunal zauwaza, ze gwarancje
konstytucyjne dochodow gmin w obowigzujacej konstytucji sg sformulowane bardziej
kategorycznie, niz miato to miejsce w dawnych przepisach!®. Jego zdaniem poza sporem
pozostaje rowniez teza, ze realizacja zadan jednostek samorzadu terytorialnego mozliwa jest
tylko pod warunkiem dysponowania przez nie odpowiednimi $srodkami finansowymi.

W okresleniu rzeczywistych mozliwosci prawidlowego funkcjonowania jednostek
samorzadu terytorialnego chodzi o stworzenie ustrojowych warunkéw prawidlowego
funkcjonowania mechanizmu finansow publicznych 1 wykonywania podstawowych ustug
publicznych®. Zapewnienie jednostkom samorzadu terytorialnego stalych dochodéw,
pozostawienie swobody w zakresie realizacji wydatkow 1 zabezpieczenia materialnego,
stanowig wyznaczniki jego faktycznej samodzielnosci. Bowiem nawet najlepiej skonstruowany
model samorzadu terytorialnego, w ktorym jednostki samorzadu nie posiadajg faktycznego
zasobu $rodkéw finansowych 1 wlasnego mienia, staje si¢ tylko tworem teoretycznym a nie
faktycznym. Posiadanie przez jednostki samorzadu terytorialnego odpowiedniego zasobu
finansowego i majatku jest podstawg do prawidlowej realizacji konstytucyjnej zasady
decentralizacji panstwa. Nie moze ona bowiem polega¢ tylko na procesie przekazywania
kompetencji jednostek wtadzy publicznej wyzszego szczebla jednostkom nizszego szczebla,

lecz takze na przekazywaniu $rodkéw finansowych'’®,
Wiadztwo dochodowe — regulacje zawarte w Konstytucji RP oraz EKSL

Pierwszy element samodzielno$ci finansowej (wtadztwo dochodowe) zostat okreslony
przepisami Konstytucji RP. Na podstawie jej postanowien zawartych w art. 167 i art. 168
T. Debowska-Romanowska formutuje kilka zasad, dotyczacych obszaru dochodow jednostek
samorzagdowych: zasade zapewnienia samorzadowi odpowiedniego udzialu w dochodach
publicznych panstwa - stosownie do przypadajacych mu zadan, powszechnie znang zasada
adekwatnosci (art. 167 ust. 1 1 4), zasad¢ formalng polegajaca na przekazywaniu zrodet
dochodéw publicznych na rzecz samorzadu w trybie ustawowym (art. 167 ust. 3), zasade
przekazywania zrodet dochodéw z budzetu panstwa na rzecz jednostek samorzadu (art. 167 ust.

2), zasade podstawowego charakteru dochodow wtasnych jednostek samorzadu w zakresie

167 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 15.12.1997 r., sygn. K. 13/97, OTK Nr 5-6/1997, poz. 69.

168 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24.03.1998 r., sygn. K. 40/97, OTK ZU Nr 2/1998, poz. 12.

169 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12.04.2000 r., sygn. K 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 87 wraz z powotfang
przez TK literaturg: H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, zagadnienia ogdlne, Warszawa 1998 r., s.
207.

170 Na kluczowa role wtasnych zasobdw finansowych i majatku wskazywat B. Banaszak, Komentarz do art.15
Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej (w): B. Banaszak, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2012 r., s. 133.
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finansowania zadan wtasnych (art. 167 ust. 2), zasade zapewnienia obligatoryjnego,
uzupehniajgcego finansowania zadan jednostek samorzadu subwencjami ogdlnymi i dotacjami
celowymi (art. 167 ust. 2) oraz zasad¢ zréznicowanych pod wzgledem konstrukcji prawne;j
zrodet dochodow samorzadowych (art. 167 ust. i art. 168)17%. Przestrzeganie powyzszych zasad,
zwlaszcza zasady adekwatnosci, jest gwarancja zapewnienia dochodu, ktéry bedzie odpowiedni
do puli zadan jakie ciaza na jednostkach samorzadu terytorialnego®’?. Natomiast w gwarancji
realizowania przypisanych jednostkom samorzadu zadanh, poprzez zapewnienie im
odpowiednich dochodéw, wyraza si¢ istota ich samodzielnoécil”,

Na szczegdlnie donioste znaczenie polityki finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego, jako gwaranta ich samodzielnosci, zwracaja uwage postanowienia EKSL
zawarte w jej art. 9:

1) spotecznosci lokalne majg prawo — w ramach narodowej polityki gospodarczej - do
posiadania wlasnych, wystarczajacych zasoboéw finansowych, ktorymi moga
swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania swoich uprawnien,

2) wysoko$¢ zasobow finansowych spoteczno$ci lokalnych powinna by¢ dostosowana do
zakresu uprawnien przyznanych im przez konstytucje lub przez ustawe,

3) przynajmniej czg$¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna pochodzi¢
z optat i podatkow lokalnych, ktorych stawke spoteczno$ci te maja prawo ustalac,

4) konstrukcja systemow finansowania, na jakich opierajg si¢ dochody pozostajace do
dyspozycji spotecznos$ci lokalnych, powinna by¢ zréznicowana i elastyczna,

5) ochrona spotecznosci lokalnych, ekonomicznie stabszych, wymaga zastosowania
procedur wyrownawczych lub rozwigzan rownowaznych, majacych na celu
korygowanie skutkow nierownomiernego podziatu zZrodet dochodéw, a takze
wydatkow, jakie te spoteczno$ci ponoszal’.

Analizujac art. 167, art. 168 Konstytucji RP oraz art. 9 EKSL mozna stwierdzié, iz
zawierajg zblizone rozwigzania dotyczace tych samych obszarow. Konstytucja nie Okresla
jedynie kwestii zawartej w ust. 5 art. 9 EKSL (ochrona spotecznos$ci lokalnych, ekonomicznie

stabszych). Takie rozwigzania prawne jednak funkcjonuja na poziomie ustawowym.

71 T, Debowska-Romanowska, Prawo finansowe czesé¢ konstytucyjna wraz z czescig ogélng, Warszawa 2010 r.,
s. 230 nast.

172 Np. T. Rabska, Pozycja samorzqdu terytorialnego w Konstytucji, Samorzad Terytorialny, 1995r., nr 5, s. 21-
22.

173 J. Zale$ny, Samodzielnos¢ finansowa gminy — zatfozenia i rezultaty, Przeglad Prawa Konstytucyjnego, nr 5,
2015r.,s. 39.

174 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U.
1994 nr 124 poz. 607).

52



Szczegblowa prezentacja systemu rownowazgcego zroznicowany poziom zamoznosci
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego bedzie omoéwiony w dalszej czeSci
niniejszego podrozdziatu. Nalezy zauwazy¢, ze omawiany przepis EKSL nie zaklada, jako
warunku samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, samofinansowania swojej dziatalnosci
przez pozyskiwanie dochodéw wlasnych w ramach optat i podatkéw lokalnych. Tego typu
zroédto finansowania dziatalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego moze stanowié tylko
czg$¢ ogolnej catosci uzyskiwanych dochodéw. Mozna zatem domniemywaé, ze zgodnie
z EKSL, wazniejsze jest to aby wysokos¢ zasobow finansowych jednostek samorzadu
terytorialnego byta dostosowana do zakresu przyznanych im do realizacji zadan, niz kwestia

zrodta, z ktorego pochodzi¢ maja srodki finansowe na ten cel.
Wiadztwo dochodowe — katalog dochodow wiasnych
Wedhug Konstytucji RP dochody jednostek samorzadu terytorialnego obejmuja:
1) dochody wtasne;
2) subwencj¢ ogdlng;
3) dotacje celowe z budzetu panstwal”.
Szczegotowo reguluje t¢ materi¢ Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach

jednostek samorzadu terytorialnego®’®

. W jej rozumieniu dochodami wilasnymi jednostek
samorzadu terytorialnego sa rowniez udziaty we wptywach z podatku dochodowego od 0sob
fizycznych oraz z podatku dochodowego od o0séb prawnych!’’. Dochodami jednostek
samorzadu terytorialnego mogg by¢ takze:
1) srodki pochodzace ze zrodet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi;
2) $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej;
3) inne $rodki okreslone w odrebnych przepisach?’®,
Ponadto ustawa wskazuje katalog zrodet dochodéw wiasnych:
1) wplywy z podatkow: od nieruchomosci, rolnego, lesnego, od srodkow transportowych,
dochodowego od 0s6b fizycznych, optacanego w formie karty podatkowej, od spadkow
1 darowizn, od czynnosci cywilnoprawnych;
2) wplywy z optat: skarbowej, targowej, miejscowej, uzdrowiskowej, od posiadania psow,

reklamowej, eksploatacyjnej;

175 Art. 167 ust. 2 Konstytucji RP.

176 Dz. U. Nr 203, poz. 1966 ze zm.

177 Art. 4 tamze.

178 Art. 3 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 203,
poz. 1966 ze zm.).
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3) dochody uzyskiwane przez gminne jednostki budzetowe oraz wptaty od gminnych
zaktadow budzetowych;

4) dochody z majatku gminy;

5) spadki, zapisy i darowizny na rzecz gminy;

6) dochody z kar pienieznych i grzywien okreslonych w odrebnych przepisach;

7) 5,0% dochodow uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwigzku z realizacja zadan

z zakresu administracji rzagdowej oraz innych zadan zleconych ustawami,

8) odsetki od pozyczek udzielanych przez gming;

9) odsetki od nieterminowo przekazywanych nalezno$ci stanowigcych dochody gminy;
10) odsetki od $rodkow finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych gminy;
11) dotacje z budzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego;

12) inne dochody nalezne gminie na podstawie odrebnych przepisow.

Katalog Zrodet uzyskiwania przez jednostki samorzadu terytorialnego dochodow jest
szeroki i zréznicowany. Takie rozwigzanie nalezy uznaé za pozytywne, bioragc pod uwage
przede wszystkim dwa aspekty.

Nalezy zauwazy¢, iz w odniesieniu do duzej czesci podatkow i optat lokalnych rada
gminy moze samodzielnie stanowi¢ o ich wysokosci. Zazwyczaj jedynym ograniczeniem
W podejmowaniu tej decyzji sa gorne progi danych podatkdéw, okre§lane przez ministra ds.
finansow publicznych. Ustawodawca dat mozliwo$¢ swobodnego ksztaltowania lokalnych
podatkéw 1 oplat, ktére sa zobowigzani ponosi¢ mieszkancy danej jednostki samorzadu
terytorialnego lub osoby zwigzane z okreslong jednostka samorzadowa (np. poprzez posiadanie
na terenie konkretnej gminy nieruchomosci). Organ stanowigcy moze wprowadzi¢ rowniez
zwolnienia 1 ulgi o charakterze przedmiotowym, nie ma natomiast takiej mozliwosci w zakresie
podmiotowym. Wladze samorzadowe w okres$laniu poziomu lokalnych obowigzkéw
podatkowych powinny analizowa¢ potrzeby gminy, a takze mozliwosci dokonywania
okreslonych wplat na rzecz gminy przez jej mieszkancow. Konsekwencjg takiej regulacji
ustawowej jest, rzecz zrozumiata, zréznicowanie lokalnych podatkow 1 optat.

Drugim pozytywnym aspektem obowigzujacych ram ustawowych jest mozliwos¢
rezygnacji z pozyskiwania niektorych dochodéw wilasnych moca rozstrzygnie¢ organow
stanowigcych. Gminy o charakterze turystycznym z pewnos$cia nie beda uzyskiwaty duzych
wplywow np. z optaty eksploatacyjnej, dlatego tez ustawodawca przewidziat inny rodzaj
daniny dla tego typu gmin, jak np. optata miejscowa czy uzdrowiskowa. Pozwala to wtadzom
jednostek samorzadu na dopasowanie mozliwosci pozyskiwania dochodow wiasnych

w odniesieniu do specyfiki okreslonej gminy.
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Ustawowe zrodta dochodow to katalog zamknigty. Gminy w mys$l zasady, ze dozwolone

jest to na co prawo zezwalal’

, hie mogg gromadzi¢ dochodoéw z innych zrddet niz wymienione
w ustawach8®, W zakresie wtadztwa dochodowego maja ustawowe ograniczenia ksztattowania
np. gornych stawek podatkowych, musza akceptowac ulgi ustawowe ustanowione przez wiadze
centralne, nie mogg w sposob dowolny ksztaltowac¢ optat za ustugi. Gmina nie moze réwniez
W sposoOb nieograniczony maksymalizowa¢ swoich dochodow. W przypadku gdy ma ich

nadmiar w stosunku do realizowanych zadan, zmuszona jest do ich redystrybucji®eL,

Witadztwo dochodowe — zasada adekwatnosci

Obowigzek zapewnienia odpowiedniego poziomu dochodéw w stosunku do natozonych
zadan wynika z przepisOw Konstytucji RP (art. 167 ust. 1 i 4) i EKSL (art. 9) i nazwany jest
zasadg adekwatnosci. Uznawana jest ona za podstawowy standard europejski w odniesieniu do
funkcjonowania samorzadu terytorialnego®?. Zgodnie z jej zatozeniem okreslenie dochodéow
jednostek samorzadu terytorialnego powinno by¢ na takim poziomie, aby mozliwe byto
sfinansowanie zadan, za ktore te jednostki odpowiadajg ustawowo i konstytucyjnie. Zasada
adekwatno$ci dotyczy stanu prawnego zarowno obecnie obowigzujacego, jak 1 dokonywanych
w przysztosci zmian w podziale dochodow publicznych miedzy administracja rzadowa
i samorzad terytorialny*®3.

Zgodnie z trescig art. 216 1 217 Konstytucji RP, $rodki finansowe na cele publiczne sg
gromadzone 1 wydatkowane w sposob okreslony w ustawie, a do ustawodawcy nalezy
naktadanie podatkow i innych danin publicznych. Powotane przepisy Konstytucji RP
potwierdzajg tez generalng kompetencje ustawodawcy do ksztaltowania systemu finansow
publicznych?!®, Ustawodawca posiada réwniez kompetencje w zakresie podziatu dochodow

publicznych pomiedzy administracja rzadowa a samorzadem terytorailnym?8, Stanowisko to

179 Wyrok NSA z 29.09.2011 r., sygn.. Il GSK 934/10, Legalis.

180 v Ztakowski, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustawo samorzgdzie
powiatowymi samorzqdzie wojewddztwa , pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011 r., s. 575.

181 K, Suréwka, Samodzielnos¢ finansowa samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2013 r., s. 22.

182 A, Franczak, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej samorzqdu terytorialnego a zasada adekwatnosci
dochoddw do przydzielonych zadan oczekiwana strukturg i wysokosciqg subwencji ogdinej, Zeszyty Naukowe
Instytutu Administracji AJD w Czestochowie, nr 1, 2013 r., s. 161.

183 M. Pijewski, Zapewnienie jednostkom samorzqdu terytorialnego dochodéw pozwalajgcych na realizacje
przypisanych im zadan publicznych w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Samorzad Terytorialny,
Nr 4,2018r., s. 38.

184 M. Pijewski, Zapewnienie jednostkom samorzqdu terytorialnego dochodéw pozwalajgcych na realizacje
przypisanych im zadan publicznych w swietle orzecznictwa Trybunatfu Konstytucyjnego, Samorzad Terytorialny,
Nr 4,2018r., s. 39.

185 K. Sawicka, Finanse samorzqdu terytorialnego — podstawy wyodrebnienia, struktura, (w): Wojewddztwo-
region-regionalizacja 15 lat po reformie terytorialnej i administracyjnej, pod red. J. Korczak, Wroctaw 2013 r,, s.
289 i nast.
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potwierdza Trybunat Konstytucyjny, ktory zauwaza, ze to do kompetencji ustawodawcy nalezy
przeprowadzenie oceny, czy zostaly zachowane odpowiednie proporcje migdzy udzialem
w dochodach publicznych a zakresem zadan przypadajacych gminie!®®. Zadanie jakie stoi przed
ustawodawcg jest bardzo trudne. Przede wszystkim ustawodawca musi bra¢ pod uwage cato$¢
sektora finans6w publicznych, jest on bowiem odpowiedzialny za wszystkie obszary dziatania
panstwa'®’. Ponadto precyzyjne wyliczenie kosztow zadan jednostek samorzadu terytorialnego
nie wydaje si¢ w petni mozliwe. Ma na to wpltyw wiele zmiennych czynnikow ekonomicznych
1 spotecznych, ktore oddziatujg na realizacj¢ zadan poszczegolnych jednostek. Stusznie rowniez
zauwaza T. Debowska-Romanowska, ze pojecie publicznych zadan lokalnych w zakresie
zaspokajania potrzeb zbiorowych jak chociazby kultura, edukacja czy komunikacja, oznacza
dla kazdej jednostki samorzadu inny zakres i tre$¢ zadania, a co za tym idzie inne niezbgdne
naktady finansowe, nawet jeslibySmy przyjeli ogdlna, centralng standaryzacje kosztéw ustug
publicznych!®. Brak takiej standaryzacji oraz kryteriow potrzebnych do jej okreslenia
powoduje, ze w doktrynie pojawiaja si¢ do$¢ radykalne stanowiska, ze ani jednemu
z przekazanych zadan przez administracje rzadowa na rzecz jednostek samorzadu
terytorialnego nie towarzyszylo dostateczne powickszenie dochodow wiasnych, a transfery
Z budzetu centralnego na ich realizacje byly przekazywane niekiedy dopiero w kolejnych
latach?®°.

Z racji posiadanej przez ustawodawce kompetencji do ksztattowania zakresu i poziomu
samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, stosunkowo czesto wystepuje
spor pomiedzy przedstawicielami jednostek samorzadowych a reprezentantami wiladzy
centralnej. Jednostki samorzadu terytorialnego wnioskuja do Trybunalu Konstytucyjnego
0 zbadanie kwestii odpowiedniego wyposazenia tych jednostek w dochody pozwalajace na
realizacj¢ przydzielonych im nowych zadan. W literaturze zauwaza si¢, ze spor o poziom
samodzielnosci finansowej, w ktorym jednostki samorzadu terytorialnego domagaja si¢
zapewnienia dochodéw, ktore pozwalalyby na wykonanie nalozonych na nie zadan

publicznych, jest na state wpisany w system funkcjonowania panstwa demokratycznego,

186 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24.11.1998 r., sygn. K 22/98, OTK ZU Nr 7, poz. 115; Wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 6.09.2005 r., sygn. K 46/04, OTK ZU Nr 8, poz. 89.

187 J, Zaledny, SamodZzielnos¢ finansowa gminy — zatfozenia i rezultaty, Przeglad Prawa Konstytucyjnego, nr 5,
2015r., s. 30.

188 T Debowska-Romanowska, Prawo finansowe czes¢ konstytucyjna wraz z czescig ogélng, Warszawa 2010 r.,
s. 240.

1897 Gilowska, W. Misiag, Dostosowanie dochoddw jednostek samorzqdu terytorialnego do norm
konstytucyjnych i standardow europejskich, Warszawa 2000 r., s. 74 i nast.
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w ktorym obowiazuja zasady gospodarki rynkowej'®®. Zdaniem Trybunatu art. 167 ust. 1
Konstytucji RP nalezy traktowac, jako zapewnienie udzialu jednostek samorzadu
terytorialnego w dochodach panstwa odpowiednio do przypadajacych im zadan!®l,
Ustawodawca nie moze dokonywaé¢ zmian w zakresie zadan i kompetencji jednostek
samorzadu terytorialnego bez dokonania odpowiednich zmian w podziale dochodéw
publicznych'®2. Ewentualne zmniejszenie dochodéw zdaniem Trybunalu moze nastepowaé
wylacznie w drodze wustawowej 1 przy zachowaniu szczegélnej kontroli procesu

legislacyjnego®®®

. Wynika z tego, ze zasady wyrazone w art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji RP sg
normami bezwzglednie obowigzujacymi 1 przewiduja bezposrednie powigzanie zmian
w regulacji prawnej powodujacych zwigkszenie obcigzen finansowych gmin - ze zmianami
W podziale §rodkéw publicznych.

Prawidlowa realizacja zasady adekwatnosci stanowi jedng z podstawowych gwarancji
samodzielnosci gmin i stabilizacji ich finansow'®*. Jednoczeénie jednak Trybunal wyraznie
zaznacza, iz zasady samodzielno$ci finansowej samorzadu terytorialnego nie mozna
absolutyzowaé!®®. Dopoki ustawodawca w sposéb drastyczny nie naruszy samej istoty
samodzielnosci finansowej gminy, przystuguje mu — pod warunkiem poszanowania innych
norm, zasad 1 warto$ci konstytucyjnych — daleko idaca swoboda w okres§laniu zaréwno zrodet
dochodéw wiasnych gmin, jak tez poziomu tych dochodow!®. Trybunat stwierdzit rowniez, iz
przy okreslaniu mozliwego udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w pozyskiwaniu zrodet
finansowania zadan, nalezy rowniez zwroci¢ uwage na ograniczono$¢ zasobow finansowych,
ktorymi dysponuja wtadze publiczne, poniewaz ogdlny poziom dochodéw publicznych moze
nie wystarcza¢ na efektywng realizacje wszystkich zadan natozonych na wladze publiczne
przez konstytucje 1 ustawy. Art. 167 ust. 1 Konstytucji nie moze by¢ rozumiany jako podstawa
do wprowadzenia nakazu zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego okreslonego
poziomu dochoddéw, w oderwaniu od sytuacji finansowej catego panstwa'®’. W konsekwencji

prezentowanego stanowiska Trybunatl stwierdza, ze wyrazona w art. 167 ust. 1 Konstytucji

190 ), Heller, Samodzielnos¢ finansowa samorzqddw terytorialnych w Polsce, Studia Regionalne i Lokalne, nr 2,
2006r., s. 141.

191 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16.03.1999 r., sygn. K35/98, OTK 1999, Nr 3, poz. 37.

192 A, Adamczyk, M. Chlipata, P. Chmielnicki i inni, Konstytucyjny system wtadz publicznych, pod red. P.
Chmielnickiego, Warszawa 2010 ., s. 180.

193 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 29.02.2000 r., sygn. K 31/99 OTK 2000, Nr 1, poz. 6.

194 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25.05.1998 r., sygn.. U 19/97, OTK ZU Nr 2, poz. 47.

195 J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Zamykacze
2000 ., s. 690.

1% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16.03.1999 r., sygn. K35/98, OTK 1999, Nr 3, poz. 37.

197 Tamze.
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norma prawna ma charakter programowy oraz systemowy, stanowi dyrektywe dla
ustawodawcy, ktory decyduje o podziale dochodéw publicznych pomiedzy instytucje publiczne
szczebla centralnego i lokalnego®®®. Analiza orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego nie
dostarcza podstaw do twierdzenia, ze peini on rolg gwaranta absolutnie rozumianej zasady
adekwatno$ci'®®. Stanowisko Trybunatu spotka si¢ z krytyka. Podnosi si¢, ze minimalizuje on
znaczenie zobowigzania ustawodawcy do ustalenia prawnych i faktycznych nastgpstw
projektowanej regulacji prawnej, w tym do okreslenia zrodta finansowania wprowadzenia jej
w zycie?®,

W literaturze stawiana jest rowniez teza, ze wystepuje rozbieznos¢ celow, jakim zdajg
si¢ stuzy¢ Konstytucja RP i ustawy ustrojowe z jednej, a przepisy regulujace bezposrednio
finanse jednostek samorzadu terytorialnego z drugiej strony. Zwolennicy tego twierdzenia stoja
na stanowisku, iz przepisy konstytucyjne dbaja o dlugofalowe zabezpieczenie odrgbnosci
i samodzielno$ci ustrojowej samorzadu, natomiast przepisy ustaw bezposrednio regulujace
jego sytuacje finansowa - podporzadkowane sg zabezpieczeniu biezacych interesow
ekonomicznych panstwa?®?.

Powodow tak krytycznej oceny realizacji zasady adekwatno$ci przez ustawodawce jest
kilka. W szczegdlnosci, o czym byta juz mowa, ustawodawca musi w pierwszej kolejnosci
zapewni¢ $rodki finansowe na realizacj¢ zadan panstwa wykonywanych przez administracje
centralng, a dopiero p6zniej na realizacje przypisanych jednostkom samorzadu terytorialnego
zadan publicznych. Stanowisko takie potwierdza Trybunat Konstytucyjny. Z punktu widzenia
funkcjonowania panstwa jako caloéci tego rodzaju rozumowanie wydaje si¢ dyskusyjne.
Jednostki samorzadu terytorialnego realizuja rowniez zadania pafnstwa. Zaden akt prawny nie
wskazuje, ze sg do zadania mniej istotne od tych, ktore s3 wykonywane przez administracje
centralng.

Administracji centralnej panstwa moze zaleze¢ réwniez na posiadaniu wptywu na
kierunki dzialalno$ci samorzadu terytorialnego. Zamiast zwigksza¢ mozliwosci pozyskania

wigkszej kwoty podatku (jako dochod wiasny), administracja rzagdowa wdraza 1 proponuje

198 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8.04.2010 r., sygn. P 1/08, OTK A 2010, Nr 4, poz .33.

199 Stanowisko takie prezentuje réwniez M. Pijewski, Zapewnienie jednostkom samorzgdu terytorialnego
dochodow pozwalajgcych na realizacje przypisanych im zadan publicznych w swietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Samorzad Terytorialny, Nr 4, 2018 r., s. 43.

200 ) 7alesny, Samodzielnos¢ finansowa gminy — zatozenia i rezultaty, Przeglad Prawa Konstytucyjnego, nr 5, 2015
r.,s.36.

201 E. Ruskowski, System finanséw polskiego samorzqdu terytorialnego, w: Prawo finansowe i nauka prawa
finansowego na przetomie wiekéw, pod red. A. Kosteckiego, Krakéw 2000 r., s.236., M. Kotulski, Podatek od
nieruchomosci w praktyce i orzecznictwie, Warszawa 2002 r., s. 15.
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jednostkom samorzadu terytorialnego duzg liczbg roznego rodzaju programoéw pomocowych,
w ramach ktorych mozna pozyskaé¢ dodatkowe $rodki finansowe (dotacje i dofinansowania) na
konkretnie okreslony cel?%2. Ten jednak, w wiekszoéci przypadkéw programéw, okreslany jest
przez administracj¢ centralng. Podobng role odgrywaja s$rodki zewnegtrzne w ramach
programéw unijnych. W takiej sytuacji jednostki samorzadu terytorialnego ,,dopasowujg”
swoje plany inwestycyjne do mozliwos$ci uzyskania dofinansowania konkretnych projektow.
W rezultacie inne zadania, ktore nie maja mozliwosci uzyskania dodatkowego wsparcia
finansowego, planowane s3 do realizacji w kolejnych latach. Zjawisko wptywania przez
panstwo na samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego poprzez uruchamianie réznych
instrumentéw finansowych jest w wigkszosci przypadkdéw oceniane negatywnie i wzbudza
uzasadnione watpliwosci czy w ten sposob nie dochodzi do naruszania konstytucyjnej zasady

samodzielnosci samorzadu terytorialnego?®.

Stuszne jest stanowisko w tej sprawie
prezentowane przez Z. Niewiadomskiego, ktory zauwaza, ze : ,,Postugiwanie si¢ przez wtadze
rzadowe innymi — poza klasycznymi §rodkami nadzoru prawnego — instrumentami nacisku
(subwencje, dotacje, $rodki europejskie) istotnie zmienia nakreslony model gwarancji
samodzielnosci gminy”?%,

W celu lepszej realizacji zasady adekwatno$ci nalezatoby prowadzi¢ prace nad proba
okreslenia poszczegdlnych naktadow finansowych potrzebnych do prawidlowej realizacji
zadan publicznych. Bowiem jak stusznie zauwaza E. Kornberger-Sokolowska, zasade
adekwatnosci nalezy taczy¢ z poszukiwaniem nie tylko dodatkowych $rodkow przez jednostki
samorzadu terytorialnego, lecz rowniez réznorodnych form optymalizacji realizacji zadan?®.
Prace takie powinny by¢ prowadzone nawet jesli - jak juz to byto podkreslane - jest to zadanie
bardzo trudne, gtéwnie ze wzgledu na zréznicowanie gmin w Polsce. Ponadto sama dyskusja
na ten temat, bez konkretnych wyliczen finansowych, nie daje Trybunatowi Konstytucyjnemu
odpowiednich narzedzi do zbadania czy wraz z przekazaniem nowego zadania (lub realizacja
juz istniejgcego), do jednostek samorzadu terytorialnego transferowana jest odpowiednia ilos¢
srodkow finansowych. Chociaz nie dotyczy to obszaru realizacji zadan wlasnych, nalezy
odnotowac, ze w przypadku realizacji zadan zleconych, gminy coraz czg¢$ciej domagaja si¢ od

Skarbu Panstwa odpowiedniej ilosci srodkow finansowych na ich realizacje. Prawidtowa

202 M. Kotulski, Podatek od nieruchomosci w praktyce i orzecznictwie, Warszawa 2002 r., s. 13.

203 ) Jagoda, Ustawa o samorzgdzie gminnym komentarz, pod red. B. Dolnicki, Warszawa 2018 r., s. 51.

204 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny RP w $wietle 30 lat doswiadczeri (spojrzenie z perspektywy regulacji
prawnej), Samorzad Terytorialny, nr 4,2020r., s. 26.

205 £, Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci w systemie finanséw samorzqgdu terytorialnego w Polsce,
Warszawa 2013 r., s. 21.
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kalkulacja ponoszonych przez jednostki samorzadu terytorialnego kosztow powoduje, ze coraz

206 nakazujace zwrot poniesionych $rodkéw wlasnych gmin na

czesciej zapadaja wyroki
realizacj¢ zadan zleconych. Przyktad ten pokazuje, ze sady w oparciu o przedstawione
kalkulacje finansowe ponoszonych wydatkow sa w stanie wymierzy¢ konkretng kwote zwrotu
na rzecz gminy. Okreslenie potrzebnych srodkow finansowych dla realizacji wszystkich zadan
gmin, mogloby stanowi¢ skuteczne narzedzie dla Trybunatu Konstytucyjnego przy orzekaniu
w sprawach z zakresu prawidlowej realizacji zasady adekwatnosci.

Stuszny jest réwniez postulat, aby prawodawca w procesie stanowienia prawa
przeprowadzal pelnowymiarowg analiz¢ prawnych i pozaprawnych nastepstw podejmowanych
przez siebie regulacji, jak rowniez, aby Trybunal Konstytucyjny badat w procesie kontroli
przepisow prawnych, czy taka pelnowymiarowa, rzetelna ocena skutkéw regulacji byla
przeprowadzana®®’. Ponadto postuluje sie aby w procesie legislacyjnym wykluczy¢ takie tryby,

ktére pomijaja konsultacje w tym zakresie z przedstawicielami jednostek samorzadu

terytorialnego®°,
Wiadztwo dochodowe — uszczuplenie dochodow gminy w trakcie roku budzetowego

Skoro ustawodawca moze kreowaé wielkos¢ dochodéw wilasnych gmin, to moze
rowniez doprowadzi¢ do obnizenia Iub likwidacji pewnych zrédet tych dochodow.
Ustawodawca moze ingerowa¢ w budzet jednostek samorzadu terytorialnego, jednakze
dziatania takie musza przybieraé okre$lone formy i by¢ dokonywane w odpowiednim czasie?®.
Jednostki samorzadu terytorialnego powinny mie¢ wowczas C€zas na odpowiednie

przygotowanie si¢ do zmian. Niepozadanym jest zatem wprowadzanie takich rozwigzan

w trakcie roku budzetowego lub bez odpowiedniego uprzedzenia w momencie

206 53d Okregowy w Krakowie przychylit sie do pozwu ztozonego 22 kwietnia 2013 r. przez Gmine Miejskg Krakéw
przeciwko Skarbowi Panstwa — reprezentowanego przez wojewode matopolskiego. Sprawa dotyczyta
nieprzekazania gminie w odpowiedniej wysokosci dotacji na zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej
obejmujgce: prowadzenie ewidencji ludnosci i wydawanie dowoddéw osobistych, orzekanie w sprawach
meldunkowych oraz prowadzenie aktow stanu cywilnego. Na mocy wyroku Skarb Panistwa musi zaptaci¢ Gminie
Miejskiej Krakow 3 838 399,22 zt (wraz z odsetkami naliczanymi od 1 grudnia 2012 r. wynoszgcymi 2 min zt ) za
zadania, ktére Matopolski Urzagd Wojewddzki zlecit UMK.

207 ), zale$ny, Samodzielnos¢ finansowa gminy — zatozenia i rezultaty, Przeglad Prawa Konstytucyjnego, nr 5, 2015
r.,s.46.

208 E. Kornberger-Sokotowska stusznie zauwaza, ze wystepuje bardzo czesto praktyka podejmowania
rozstrzygnie¢ w procesach legislacyjnych zwigzanych z tworzeniem prawa samorzgdowego (tzw. poselskie
projekty ustaw nie wymagajgce konsultacji), E. Kornberger-Sokotowska, O potrzebie instytucjonalnego
wzmocnienia idei samorzgdnosci-aspekt finansowo-prawny, Samorzad Terytorialny, nr 4, 2020r., s. 12.

209 Innym przyktadem zmian wprowadzonych w trakcie roku jest obnizenie stawki podatku PIT z 18% na 17%
wynikajg z przepiséw ustawy z 30 sierpnia 2019 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych
oraz ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
2019 r., poz. 1835). Blisko 40% podatku PIT zaptaconego przez mieszkaricdw danej gminy jest jej dochodem
wiasnym.
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przygotowywania projektu budzetu na nastepny rok kalendarzowy. Jednostki samorzadu
terytorialnego powinny mie¢ mozliwo$¢ racjonalnego planowania swoich dochodow
I wydatkow w perspektywie wieloletniej, opierajacych si¢ na rzeczywiscie osiggnigtych
dochodach podatkowych. Zbyt duza czestotliwo$¢ zmian zachodzacych w uprawnieniach
finansowych odbiera jednostkom samorzadu terytorialnego znaczaca 1 wazng cze$¢
samodzielnosci, czyli zdolno§¢ do przewidywania skutkoéw wihasnych decyzji?l.
Wprowadzajac zmiany w tym zakresie ustawodawca powinien wprowadzi¢ dostosowawcze
przepisy przejSciowe stuzace ochronie realnosci i1 cigglosci planowania budzetowego.
Stanowisko takie jest zgodne z zasadg przyzwoitej legislacji i prowadzi do stabilnos$ci regulacji
prawnych?!,

Stusznie zauwaza si¢ w literaturze, ze realizacja budzetu jest Scisle zwigzana
z wykonywaniem okre§lonych w tym budzecie zadan publicznych. Zatem jakakolwiek
interwencja z zewnatrz w zalozenia zawarte w budzecie jednostki samorzadowej moze

doprowadzi¢ do nieprawidlowoéci przy realizacji tych zadan?'?

Jednostki samorzadu
terytorialnego sg wtedy zmuszone do rezygnacji uchwalonych planéw badz obnizenia jakoSci
Swiadczonych ustlug. Zatem zapewnienie gminom stabilno$ci finansowej, w zakresie
wykonywania uchwalonego przez ich organy budzetu, lezy w interesie ich mieszkancow?®,
Natomiast uszczuplenie Zzrodet dochodoéw wiasnych i zmienna interpretacja prawa dokonywana
W procesie jego stosowania, stanowia przestanki naruszenia zasady adekwatnosci?*.
Przyktadem nieprawidtowego postgpowania ustawodawcy jest Stosunkowo czgsta
zmiana przepisOw dotyczaca odnawialnych Zrodet energii. I tak, w 2016 r. Sejm uchwalit
ustawe o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych?'®, ktora wprowadzita nowe zasady
obliczania podatku od budowli — elektrowni wiatrowych. W rezultacie gminy i sady
przyjmowaly, ze opodatkowaniu - poza cze¢sciag budowlang elektrowni wiatrowej — podlegaja
réwniez cata jej wieza oraz elementy techniczne, co z kolei przyczynito si¢ do zwigkszenia

wysokos$ci podatku od nieruchomosci w stosunku do podatku pobieranego od elektrowni

wiatrowych przed wejsciem w zycie w/w ustawy. Nalezy zauwazyC, ze taka sytuacja

2107 Gilowska, System ekonomiczny samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 1998 r., s. 66.

211 T Debowska-Romanowska, Prawo finansowe czes¢ konstytucyjna wraz z czesciq ogélng, Warszawa 2010r., s.
246.

212 \W. Ptowiec, Koncepcja aktu prawa wewnetrznego w Konstytucji RP, Poznah 2006 r., s. 82.

213 J. Krawczyk, Wptyw ustawodawcy na budzet jednostek samorzqdu terytorialnego-rozwazania na kanwie
ustawy z 7.06.2018 r. o zmianie ustawy o odnawialnych Zrédtach energii oraz niektérych innych ustaw, Samorzad
Terytorialny, nr 7-8, 2019 r., s.134.

214 E. Kornberger-Sokotowska, Teoretyczno-prawne aspekty realizacji zasady adekwatnosci srodkéw do zadan,
(w): Finanse a Konstytucja, pod red. H. 1zdebski, A. Nelicki, | Zachariasz, Warszawa 2012 ., s. 12.

215 Ustawa z dnia 20.05.2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych, Dz. U. 2016 r., poz. 961.
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spowodowata znaczacy wzrost dochodow gmin, ktory byt rowniez uwzgledniony w uchwatach
budzetowych gmin na rok 2018. Po dwoéch latach obowigzywania nowych przepisow -
ustawodawca zdecydowal si¢ na korekte przepisow okreslajacych podstawe opodatkowania
elektrowni wiatrowych.?!® Wprowadzona zmiana spowodowata powrét do zasad jego
naliczania sprzed 2016 r. Co wazne ustawa weszta w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia
z wyjatkiem przepisOw wptywajacych na wymiar podatku od nieruchomosci, ktore weszly
W zycie z mocg wsteczng od 1 stycznia 2018 r. Gminy utracity wiec znaczne zréodto dochodow
w trakcie realizacji budzetu. Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca uchwalil zmiany w przepisach
prawa niezgodnie z zasada niedzialania prawa wstecz, ktora stanowi podstawe polskiego
porzadku prawnego. Trudno wskaza¢ warto§¢ konstytucyjng, ktorej ochrona wymagata
wprowadzenia tych przepisow z mocg wsteczng. Ponadto obowiazek zwrotu nadptaconego
podatku stanowit dla niektorych gmin - gldwnie mniejszych, gdzie podatek od elektrowni
wiatrowych byt znaczacym zrédtem dochodow - ogromne wyzwanie finansowe. Spowodowat
takze brak mozliwosci realizacji rozpoczetych juz dziatan i inwestycji.

Gminy ztozyly do Trybunalu Konstytucyjnego wnioski o zbadanie zgodnosci
z Konstytucja regulacji przewidujacej wejScie w zycie z mocg wsteczng przepisow ustawy
0 zmianie ustawy o odnawialnych Zrédtach energii oraz niektorych innych ustaw. W 2020 r.
Trybunat orzekt?!’, ze zmiany jakie Ustawodawca wprowadzit z moca wsteczna tej ustawy, sa
niezgodne z wywodzong z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasada
nieretroaktywnosci prawa. W uzasadnieniu do wyroku Trybunat podkreslit, ze zmiana definicji
budowli i elektrowni wiatrowe z mocg wsteczng spowodowata, ze gminy zostaly pozbawione
czesci swoich dochodow, a ponadto zobowigzane byly do zwrotu nadptaconego podatku od
nieruchomosci, pobranego za posadowione na ich terenie elektrownie wiatrowe za okres od
stycznia do czerwca 2018 r. Ustawa nowelizujgca nie zawierala zadnych rozwigzan
umozliwiajacych gminom dostosowanie si¢ do nowych regulacji, ktore moglyby
minimalizowaé negatywne skutki zmiany prawa. Ponadto Trybunat podkreslit, ze ustawodawca
mogt ustanowi¢ kwestionowane przepisy wczesniej, bez potrzeby wprowadzania ich z moca
wsteczng. Kwestionowana regulacja doprowadzita do negatywnych nastgpstw dla gmin,
ktérych dochody z tytulu opodatkowania elektrowni wiatrowych zostaly uszczuplone z moca
wsteczng, co utrudnilo im realizacj¢ zadan wiasnych i ostatecznie bylo niekorzystne dla

mieszkancow tych gmin.

216 Ustawa z dnia 7.06.2018 r. o zmianie ustawy o odnawialnych Zrédtach energii oraz niektdérych innych ustaw,
Dz. U. 2018 ., poz. 1276.
217 Wyrok TK z 22.07.2020 r., sygn. K 4/19, OTK ZU A/2020, poz. 33.
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Wiadztwo dochodowe — zroznicowany poziom zamoznosci jednostek samorzqdu terytorialnego

Kolejny problem w zakresie tzw. wiladztwa podatkowego jednostek samorzadu
terytorialnego stanowi zréznicowany poziom ich rozwoju spoleczno—gospodarczego. Nie
w kazdym przypadku zrodta pozyskiwania $rodkoéw podatkowych zapewniaja odpowiednig
ilos¢ srodkoéw finansowych potrzebnych do realizacji zadan. Panstwo, ktéremu zalezy na
rOwnomiernym rozwoju gospodarczym 1 spolecznym na calym swoim obszarze, moze
wprowadza¢ mechanizmy, ktére majg na celu probe wyréwnywania poziomu uzyskiwanych
dochodow.

Na konieczno$¢ wyréwnywania dochodéw jednostek samorzgdu terytorialnego
wskazuje EKSL, w ktorej stwierdza si¢ w art. 9, ze ochrona finansowo stabszych spotecznosci
lokalnych, wymaga zastosowania procedur wyrownawczych lub dzialan réwnowazacych,
majacych na celu korygowanie skutkéw nieréwnego podziatu potencjalnych zrédet dochodow,
a takze wydatkow, jakie te spolecznosci ponosza.

W Polsce w tym zakresie funkcjonujg dwa mechanizmy. Pierwszy polega to na tym, ze
jednostki samorzadu, ktore uzyskuja przewyzszajace $rednig krajowa dochody, otrzymuja
mniejsze kwoty subwencji o$wiatowej. Drugi ponadto zobowigzuje gminy, ktore uzyskuja
najwyzsze dochody w kraju, do wptat na rzecz panstwa czeSci uzyskiwanej nadwyzki
finansowej (potocznie zwanej ,,janosikowym”). Przekazana nadwyzka przekazywana jest na
rzecz ,,biedniejszych” jednostek?!8,

Funkcjonowanie mechanizmu przekazywania dochodow, przez jednostki bardziej
zamozne do jednostek z nizszymi dochodami, wzbudzato w $rodowisku samorzagdowym
watpliwosci co do konstytucyjnosci takiego rozwigzania. O ile taki instrument moze miec¢
bowiem racj¢ bytu w odniesieniu do kilkunastu mniejszych, szczegdlnie zamoznych gmin
W Polsce (tzw. ,,gmin surowcowych” — np. Kleszczdéw) to trudno uznaé, ze najwigksze miasta
np. Warszawa, Krakow czy Poznan, dysponuja nadwyzka dochodow, ktora nie jest im
niezbedna do realizacji swoich zadan?®®.

W kluczowym dla funkcjonowania tego mechanizmu wyroku?® Trybunat
Konstytucyjny uznal, iz przepisy prawa w tym zakresie sa zgodne z Konstytucja lecz
Z zastrzezeniem, ze pod okreslonymi warunkami. Konstrukcja tego rodzaju instrumentéw

korekcyjnych nie moze odbiega¢ w sposdb nieuzasadniony od standardow wyznaczonych przez

218 Art, 29§ 30 Ustawy z 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 23).
219D, Szedcito, R. tapszynski, S. Zakroczymski, P. Jakubowski, Samorzgdowa wspdlinota dobrobytu, czyli nowy tad
w ustugach publicznych (w:)Polska samorzqdow. Silna demokracja, skuteczne paristwo, pod red. D. Szescity,
Warszawa 2019 r.,s. 111.

220 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25.07.2006 r., sygn. K30/04, OTK ZU 7A/2006, poz. 86.
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art. 167 ust. 1, 2 14 Konstytucji RP. Zdaniem Trybunatu, funkcjonowanie wptat wyréwnawczo—
korekcyjnych musi by¢ rozpatrywane tacznie z systemem wyposazania jednostek samorzadu
w dochody wlasne, subwencje i dotacje z budzetu panstwa. Tworza one bowiem jeden
nierozdzielny mechanizm. Rozwigzanie takie jest konstytucyjnie dopuszczalne pod
nastepujagcymi warunkami:

1) ustawowego uregulowania sposobu pobrania i zasad podziatu nadwyzki dochodow,

2) celowego przeznaczenia wptat na potrzeby innych jednostek samorzadu, zwigzane ze
skutkami finansowania obligatoryjnych zadan wtasnych, a nie na potrzeby
ogolnopanstwowe,

3) okreslenia wysokosci wptat w taki sposdb, by zmniejszaly one dochody wtasne
bogatszych jednostek samorzadu tylko w zakresie niezbgdnym,

4) nadania wptatom charakteru uzupelniajacego mechanizm wyposazania jednostek
samorzadu w dochody, w sposdb okreslony w art. 167 ust. 2 Konstytucji RP — nie za$
jego zastepowania.

W omawianym wyroku Trybunal przyznal réwniez, iz nie posiada instrumentow
prawnych - pozwalajacych na zbadanie czy wskazniki, na podstawie ktorych bogatsze jednostki
samorzadu terytorialnego sa zobowigzane do przekazywania czg¢sci uzyskanych dochodow
wlasnych na rzecz biedniejszych jednostek, sg ustanowione na poziomie adekwatnym
W rozumieniu art. 167 ust. 1 Konstytucji RP. Wskazal réwniez na wynikajace ze zbyt krotkiego
okresu obowigzywania przepiséw (od 1 stycznia 2004 r.) trudnosci w wykazaniu, iz w wyniku
wprowadzenia wplat wyrownawczych uniemozliwiono jednostkom samorzadu poddanym
temu obowigzkowi, wypelnianie nalozonych na nie ustawowo zadan publicznych. Ponadto
stwierdzit, ze nie znalazt obecnie dostatecznie silnych argumentow aby uznaé, iz mechanizm
ten narusza zasad¢ adekwatno$ci podziatu srodkéw publicznych migdzy administracja rzadowa
a samorzadem terytorialnym?2!,

W kolejnym, istotnym z punktu widzenia istnienia systemu wptat w ramach
mechanizmu korekcyjno-wyrownawczego wyroku, Trybunat stwierdzil, iz podstaw
wprowadzania mechanizmu zapewniajacego ochrong gminom finansowo stabszym - nalezy
upatrywa¢ w przepisach Konstytucji, ktore stanowig, ze - Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym - urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej (art. 2
Konstytucji), jest panstwem jednolitym (art. 3 Konstytucji), kieruje si¢ zasada

zrownowazonego rozwoju (art. 5 Konstytucji), a jej zasadniczy podziat terytorialny powinien

21 Tamze.
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uwzglednia¢ wiezi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe 1 zapewnia¢ jednostkom
terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych (art. 15 ust. 2 Konstytuciji)?22.

W 2014 r. Trybunat Konstytucyjny wydal wyrok, ktory w odroznieniu
od wczesniejszych  orzeczen, mogt bazowa¢ juz na kilkuletnim doswiadczeniu
w funkcjonowaniu mechanizmu korekcyjno—wyréwnawczego. Wnioskodawcg o zbadanie
konstytucyjnosci przepisoOw prawa regulujacych istnienie tego systemu bylo wojewddztwo
mazowieckie, ktore podnosito, iz wysokos¢ wptaty Mazowsza do budzetu panstwa na rzecz
innych wojewddztw przekroczyta 70% dochodéw podatkowych. Uregulowanie zobowigzania
Z tytulu wplaty na cze$¢ regionalng subwencji ogolnej w 2010 r. skutkowalo tym, ze na
realizacj¢ zadan wilasnych w budzecie wojewddztwa zostalo mniej niz polowa $rodkow,
ktorymi samorzad wojewoOdztwa mazowieckiego dysponowal w 2005 r. Pozostajace do
dyspozycji samorzadu wojewoddztwa $rodki nie pokrywaty wydatkow sztywnych, takich jak
biezace utrzymanie jednostek, dotacje dla przewoznikow kolejowych oraz obstuga dlugu.
Whnioskodawca wyjasnit takze, ze sytuacje wojewodztwa mazowieckiego ,,pograza
nieuniknione przekroczenie wskaznika zadluzenia, ktory wobec kontynuacji spadkowego
trendu realizacji dochodéw zostanie przekroczony nawet o 10 punktéw procentowych wobec
ustawowego limitu 60%”. Analiza dochodéw podatkowych Mazowsza w relacji do zobowiazan
wobec budzetu panstwa z tytutu ,,janosikowego” ukazuje systematyczne ograniczanie w latach
2004-2009 samodzielnosci finansowej wojewodztwa mazowieckiego. W 2010 r. wojewodztwo
mazowieckie miato niemalze catkowicie odebrane mozliwosci realizacji zadan wiasnych.
Zdaniem wojewodztwa mazowieckiego zakwestionowana regulacja zniweczyla skutki
racjonalnego planowania wydatkéw z budzetu wojewddztwa, opartego na wielkos$ciach
wykazanych w sprawozdaniach za 2008 r. 1 2009 r., spowodowatla konieczno$¢ zaciggnigcia
kredytu na sfinansowanie wptaty do budzetu z tytutu czgsci regionalnej subwencji ogdlnej
i doprowadzita do ograniczenia mozliwosci realizacji zadan zwigzanych z wyrownywaniem
poziomu rozwoju poszczegdlnych regionow Mazowsza, nalezacych do tzw. zadan wlasnych
wojewodztwa. Dalej wnioskodawca wskazywal, ze kazda jednostka samorzadu jest inna, i ma
prawo pozyskiwac dochody jakie wynikaja z jej potencjatu ekonomicznego. Podnosit réwniez,
ze dochody wtasne danej jednostki samorzadu terytorialnego nie powinny by¢ Zrédiem
dochodow dla innych jednostek. Trybunat zauwazyl, iz z uwagi na struktur¢ dochodow
wlasnych wojewodztw, ktore srednio w 80% skladajag si¢ ze $cisle uzaleznionych od zmian

W sytuacji gospodarczej podatkéw dochodowych CIT 1 PIT, mechanizm korekcyjno-

222 \Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 31.01.2013 r, sygn.. K 14/11, (Dz. U. z 2013 r., poz. 193).
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wyrownawczy w okresie wzrostu gospodarczego nie miat destabilizujagcego wplywu na finanse
jednostek zobowigzanych do wptat na cze$¢ regionalng subwencji ogolnej i spetniat funkcje
korekcyjng w systemie zrodet dochodow jednostek samorzadu terytorialnego. Niedostosowanie
systemu wyrownania do cyklow koniunkturalnych ujawnito si¢ dopiero w okresie
postepujacego kryzysu finansoOw publicznych i znalazto odbicie w znacznym wzro$cie wptat
na regionalng subwencje oswiatowa przy jednoczesnie silnym spadku dochodéw podatkowych
bedacych podstawa wyliczenia tej wplaty. Na te sytuacje miat réwniez wplyw czynnik
zwigzany z ustalaniem wskaznika W 1 Ww (wskazniki dochodéw podatkowych na 1
mieszkanca w wojewodztwie 1 w kraju) na podstawie danych sprzed 2 lat. Trybunat podzielit
stanowisko wyrazone w wyroku o sygn. K 14/11, zgodnie z ktérym samo obliczanie tych
wskaznikow na podstawie danych sprzed 2 lat nie narusza Konstytucji. Nalezy jednak
stwierdzi¢, ze o ile ich ,historyczno$¢” nie ma duzego znaczenia w okresie postepujacego
wzrostu gospodarczego (osiagajac coraz wigksze dochody podatkowe, samorzad wojewodztwa
ma si¢ czym dzielié, a ubytek powstaty w wyniku wpfat jest dla niego o wiele mniej dotkliwy),
o tyle w okresie dekoniunktury sigganie po dane z okresu wzrostu stanowi niejako podwdjne
obcigzenie finanséw jednostek samorzadu??®., To niekorzystne rozwigzanie, ktére ujawnito
swoje wady w momencie ztej sytuacji gospodarczej z pewno$cig w sposob wyraznie negatywny
wplywalo na samodzielno$¢ danego samorzadu. Wojewddztwo mazowieckie nie moglo
realizowa¢ zaplanowanych inwestycji, regulowaé wczedniejszych zobowigzan a
w konsekwencji - w celu dokonania wptat do systemu korekcyjno—wyréwnawczego -
zmuszone byto do wzigcia kredytu 1 zadtuzenia wojewddztwa. Trybunat uznatl, iz ustawodawca
powinien przewidzie¢ rozwigzania prawne, ktore beda chronity jednostki samorzadu przed
wahaniami koniunktury gospodarczej, powinien to wykona¢ tym bardziej, ze to wiasnie
ustawodawca zdecydowal, ze znaczna czgs¢ uzyskiwanych dochodoéw jest uzalezniona od
aktualnej sytuacji gospodarczej. Trybunat Konstytucyjny przypominat takze, ze mechanizmy
wyrownawcze, cho¢ spelniajag swoja pozytywna solidarnosciowa role miedzy jednostkami
samorzadu, jako instrumenty stanowigce wyjatek od systemu dochoddéw uksztaltowanego
w Konstytucji nie moga prowadzi¢ do jego wypaczenia?®*. Dalej Trybunat stwierdzit, ze
mechanizm korekcyjno-wyrownawczy jest zgodny z zatozeniami zasad konstytucyjnych
w aspekcie wyrOwnywania szans regiondéw biedniejszych, za§ znaczace pogorszenie sytuacji

finansowe] samorzadéw bogatszych (ptatnikéw wplat) jest sprzeczne z warto$ciami

223 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4.03.2014 r., sygn., K 13/11, (Dz. U. z 2014 r., poz. 348).
224 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4.03.2014 r., sygn., K 13/11, (Dz. U. z 2014 r., poz. 348).
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konstytucyjnymi (zasada solidarnosci i zasada dobra wspdlnego)??. Ustawodawca nie
przewidziat zadnej gornej granicy tej wptaty, co w skrajnych warunkach gospodarczych, moze
obcigza¢ jednostke samorzadu wptatami wyzszymi niz jego dochody wtasne realizowane w
roku budzetowym. W ocenie Trybunatu taka sytuacja moze zatem doprowadzi¢ do likwidacji
instytucji dochodow witasnych w zasobach finansowych wojewddztwa, co jest sprzeczne
W sposob oczywisty z art. 167 ust. 2 Konstytucji.

Ustawodawca zmienit we wskazanym zakresie ustaw¢ o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego®?®. Znowelizowane przepisy obowiazywaly w latach 2015-2019%7.
W przyjetych ustawach wprowadzono pi¢¢ zasadniczych zmian, ktore mialy zapewnié
zgodno$¢ przepiséw z Konstytucja:

1) podniesiono progi dochodowe, ktorych przekroczenie powoduje powstanie obowigzku
wptat do budzetu panstwa oraz zmniejszenie nadwyzki przeznaczonej na wplaty,

2) okreslono prog ograniczajacy wysokos¢é wptat wojewodztw do budzetu panstwa, ktore
nie mogg by¢ wyzsze niz 35 % dochodéw podatkowych jednostki,

3) sposob naliczania wptat do budzetu panstwa zostat tak okreslony, ze w odniesieniu do
wojewodztw dokonujacych wptat ponizej 125% $rednich dochodéw podatkowych nie
bedzie nastgpowat spadek dochodow tych wojewodztw,

4) na wypadek znacznego spadku dochodoéw podatkowych wprowadzono mozliwosé
uwzglednienia rzeczywistej kondycji finansowej jednostki istniejacej w chwili
dokonania wptat poprzez wprowadzenie mozliwos$ci obnizenia wplat,

5) zmieniono reguty naliczania cze$ci regionalnej subwencji pochodzacej z wptat w ten
sposob, ze wytaczono mozliwos¢ posiadania przez dane wojewodztwo podwdjnego
statusu polegajacego na byciu zaréwno platnikiem, jak i beneficjentem janosikowego.
Ponadto ustawodawca w projekcie ustawy wprowadzajacej powyzsze zasady podkreslit,

ze w okresie 2016-2019 Zadne wojewodztwo nie otrzyma mniej Srodkéw niz pod rzadami

ustawy w brzmieniu sprzed 2014 r., a wynika to z rzetelnie przedstawionych wyliczen??,

225 7daniem TK: ,Mechanizm ten, w swoim zatozeniu korekcyjno-wyréwnawczy, ze swej natury prowadzié
powinien do wyréwnywania dochodéw JST w gére, ponad poziom przecietnych dochodéw wojewddztw w kraju.
Sytuacja, w ktorej prowadzi do spadku tychze dochoddéw ponizej przecietnych dochodéw (w odniesieniu do
wojewoddztw bedacych ptatnikami tego systemu), jest sprzeczna z wartosciami konstytucyjnymi, ktére stanowig
uzasadnienie jego istnienia, tj. zasadg solidarnosci i zasadg dobra wspdlnego”. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
24.03.2014 ., sygn., K 13/11, (Dz. U. z 2014 r., poz. 348).

226 Ustawa z dnia 23.10.2014r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzady terytorialnego (Dz. U. z
2014r., poz. 1574).

227 Ustawa z dnia 14.09.2016r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzady terytorialnego (Dz. U. z
2016r., poz. 1609).

228 Ekspertyza prawna w przedmiocie ,,kompleksowych rozwigzan w zakresie systemu korekcyjno —
wyréwnawczego dla wojewddztw (janosikowe)”, Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego, Nr 30, 2016 r.
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Rozwigzanie polegajace na wyrownywaniu uzyskiwanych dochodéw pomiedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego tego samego szczebla nalezy oceni¢ pozytywnie
Zz punktu widzenia zasady solidaryzmu jednostek samorzadowych. Moze jednak ono
wywotywa¢ negatywne skutki, prowadzac do obnizenia zaangazowania witadz lokalnych
W pozyskiwanie nowych inwestorow, mieszkancoéw lub oszczednosci budzetowych, poniewaz
nadwyzka uzyskiwanych dochodow i tak ostatecznie bgdzie musiata zosta¢ przekazana do
budzetu ogblnego panstwa. Natomiast w odniesieniu do jednostek samorzadu, ktoére sa
beneficjentem tego systemu, moze prowadzi¢ to do obnizenia presji dbatosci o egzekwowanie
wiasnych dochodéw z innych zrodet, skoro 1 tak niezbedne $rodki otrzymajg kosztem jednostek
bogatszych. Taka postawa witadz lokalnych jednostek ubozszych jest istotng wada systemu
korekcyjno—wyréwnawczego z tego wzgledu, ze trudno te wade usunaé??®. W doktrynie
podkresla sie, ze instytucje korekcyjno-wyréwnawcze nie moga stanowi¢ Systemu
przeciwstawnego do tego, ktory zostal utworzony przez art. 167 ust. 2 Konstytucji RP. Ponadto
system ten powinien mie¢ charakter przejsciowy, w przeciwnym razie zniweczyloby to
znaczenie dochodéw wtasnych?®,

Nalezy rozwazy¢ inne Sposoby wyréwnywania poziomu spoteczno—gospodarczego
jednostek samorzadu terytorialnego. Korzystniejszym rozwigzaniem byloby korygowanie
roéznic poprzez odpowiednie transfery z budzetu centralnego. Pozwolitoby ono wyeliminowac
wskazane wyzej wady przeptywu srodkow miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Jest
to taki instrument, w ktorym nie ma ,,Janosika” a jest ,,dobry ksigze 2. Kolejna propozycja
mogtaby polegac na réznicowaniu procentowego udziatu gmin w podatkach dochodowych PIT
1 CIT. Obecnie kazda gmina uzyskuje z tego tytutu procentowo réwny dochdd. Jego wysokos¢
jest uzalezniona od ilosci zaptaconego z tego tytutu podatku dochodowego przez mieszkancow
danej gminy (PIT) i przedsigbiorstw prowadzacych na jej terenie dziatalno$¢ gospodarcza
(CIT). Mechanizm ten premiuje zatem rozwinigte gospodarczo gminy a niekorzystnie wptywa
na gminy, ktore charakteryzujg si¢ mniejszg liczbg mieszkancow i przedsigbiorstw. Dlatego tez
proponuje si¢ aby roéznicowaé procentowy udziat gmin w tych podatkach. Gminy mniej
zaludnione oraz posiadajace mniejsza liczbe podmiotéw gospodarczych uzyskiwalyby wigkszy

procentowy udzial w tych podatkach. Natomiast gminy wigksze (z wieksza liczba podatnikoéw

229 Ekspertyza prawna w przedmiocie ,,kompleksowych rozwigzan w zakresie systemu korekcyjno —
wyréwnawczego dla wojewddztw (janosikowe)”, Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego, Nr 30, 2016 r.
230 T, Debowska-Romanowska, Prawo finansowe czesé¢ konstytucyjna wraz z czescig ogélng, Warszawa 2010 r.,
s. 244,

81D, Szedcito, R. tapszynAski, S. Zakroczymski, P. Jakubowski, Samorzgdowa wspélnota dobrobytu, czyli nowy
tad w ustugach publicznych (w:)Polska samorzqdow. Silna demokracja, skuteczne paristwo, pod red. D. Szescity,
Warszawa 2019 r.,s. 111.
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podatku dochodowego), pomimo mniejszego udziatu procentowego w dochodach z tytutu PIT
i CIT, nadal otrzymywaty stosunkowo wigksze dochody z tego tytulu ze wzgledu na
zdecydowanie wigksza liczbe podatnikow mieszkajacych badz prowadzacych dziatalnosé
gospodarczg na jej terenie. Takie instrumenty wyrownawczo — korygujace zachecatyby
wszystkie gminy do ,,pozyskiwania” nowych mieszkancow i przedsiebiorstw?%,

Ponadto proponowany jest taki mechanizm, w ktérym ilo§¢ uzyskanego dochodu
w ramach podatku dochodowego PIT, bylby oparty o kryterium w postaci liczby mieszkancéw
powigkszonej o liczb¢ innych uzytkownikéw infrastruktury danej jednostki samorzadu.
Propozycja ta zaklada wprowadzenie przelicznika ludno$ciowego. Zblizony mechanizm
funkcjonowat juz wezesniej w latach 1999-2003, kiedy to gminy byly dzielone na trzy grupy
pod wzgledem liczby mieszkancow, a dla kazdej z tych grup okreslano tzw. przeliczeniowg
liczbe mieszkancow?3. Zblizone mechanizmy istnieja i s3 stosowane w Niemczech?*, Jest do
dyskusyjna propozycja. Tego typu rozwigzanie mialoby uwzglednia¢ specyficzng sytuacje
duzych miast, w ktérych liczba odbiorcéw ustug komunalnych przewyzsza liczbe osob
majacych na ich terenie miejsce zamieszkania. Gminy tego rodzaju ponosza wydatki zwigzane
z rozwojem infrastruktury, z ktorej korzystaja mieszkancy innych gmin. Jednakze nalezy
réwniez pamigtac, ze gminy mniejsze, z ktorych mieszkancy korzystaja z infrastruktury duzych
miast, tez posiadaja potrzeby w zakresie rozwoju i utrzymania wiasnej infrastruktury. Ponadto
korzystanie przez mieszkancéw gmin mniejszych z infrastruktury duzych miast jest czesto
zwigzane z ponoszeniem z tego tytutu przez nich optat (np. w zakresie transportu, sportu
i rekreacji czy korzystania z obiektéw kultury). Srodki finansowe pochodzace z tych optat
stanowig dodatkowe Zrodto dochodow duzych miast.

Najdalej idacg propozycja jest wprowadzenie takich rozwigzan prawnych, ktore
wigzalyby wysoko$¢ dochodéw gmin z jej mieszkancami, a nie znajdujacymi si¢ na jej terenie

235

fabrykami, gazociggami czy kopalniami Obecnie tego rodzaju podmioty uiszczaja

bezposrednio do gmin podatek od posiadanych nieruchomosci i budowli. W przypadku kilku

232 podobne propozycje byly juz prezentowane w literaturze, np. M. Bogucka-Felczak, System korekcyjno-
wyréwnawczy po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego K 13/11 — postulaty de lege ferenda, Warszawa 2014 ., s.
12.

233 A, Niezgoda, Subwencja ogdina i wptaty jednostek samorzgdu terytorialnego do budzetu parstwa jako
elementy finansowego mechanizmu wyréwnawczego, (w): Finanse publiczne jednostek samorzgdu
terytorialnego. Zrédta finansowania samorzqdu we wspétczesnych regulacjach prawnych, pod red. J. Gliniecka,
E. Juchniewicz, T. Sowiriski, Warszawa 2014 r., s. 71-72.

234 ), Mackiewicz-tyziak, E. Malinowaska-Misigg, W. Misiag, M. Tomalak, Wyréwnywanie dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Mozliwosci wykorzystania w Polsce doswiadczen niemieckich krajéw zwigzkowych,
Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowg, Warszawa 2008 r.

235 ). Neneman, Finanse lokalne - ile spéjnosci, ile autonomii?, Samorzad Terytorialny, nr 1-2, 2015r., s. 57, 61.
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gmin ich ,,bogactwo” wynika tylko i wylacznie z lokalizacji takich podmiotow na ich terenie.
Nowe zasady uzyskiwania dochodéw przez gminy mogltyby by¢ uzaleznione np. od liczby,
gestosci zaludnienia czy wieku jej mieszkancow.

Wiadztwo wydatkowe — wydatki obowigzkowe i dobrowolne

W ramach samodzielnosci finansowej jednostkom samorzadu terytorialnego
przystuguje takze wiladztwo wydatkowe. Trybunal Konstytucyjny zauwaza, ze art. 167
W powigzaniu z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP okresla zasad¢ samodzielno$ci wykonywania
zadan publicznych przez jednostki samorzadu®®. Samodzielno$¢ w tym zakresie jednostki
samorzadu terytorialnego mogg realizowa¢ w ramach posiadanego wtadztwa wydatkowego.
W literaturze podkresla sie, ze jest ono tak samo wazne jak wladztwo dochodowe?®’. Natomiast
A. Szewczuk uwaza, ze W stanowieniu o wilasnych wydatkach samodzielno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego znajduje najpetiejsze odzwierciedlenie?®.

W ramach wydatkow budzetowych nalezy wyodrebni¢c dwa zbiory: wydatki
obowigzkowe 1 dobrowolne. Do wydatkow obowigzkowych mozna zakwalifikowa¢ np.
wydatki zwigzane z funkcjonowaniem placowek oswiatowych, gospodarka wodno-$ciekowg
czy odpadami komunalnymi. Sg to zadania, ktére muszg by¢ wykonywane w pierwszej
kolejnosci. Trudno sobie bowiem wyobrazi¢ nie realizowanie zadan o§wiatowych lub z zakresu
gospodarki wodno-$ciekowej na rzecz kolejnej (nawet najbardziej potrzebnej) inwestycji.
Natomiast kategoria wydatkow dobrowolnych to wolne $rodki, ktore pozostaja do dyspozycji
po zarezerwowaniu $rodkow na wydatki obowigzkowe. Moga by¢ one przeznaczane np. na
realizacje zadan inwestycyjnych.

Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego podlega wigkszym
ograniczeniom w zakresie wydatkow obowigzkowych. Jednostki samorzadu zobowiazane sa
do ponoszenia kosztow, nie majac bezposredniego wptywu na ich wysokos¢. Jako przyktad
wskaza¢ mozna zobligowanie jednostek samorzadu do wyptacania okreslonego wynagrodzenia
nauczycielom na poszczegdlnych stopniach awansu zawodowego na podstawie przepiséw
ustawy Karta Nauczyciela?®®. Z kolei w zakresie organizacji optymalnej iloéci przedszkoli czy

szkot w przypadku tzw. sieci placowek o$§wiatowych ewentualna likwidacja placowki badz

236 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16.03.1999 r., sygn. K35/98, OTK 1999, Nr 3, poz. 37.

237 Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego rozcigga sie na samodzielne wykonywanie
budzetu w zakresie tak pozyskiwania przewidzianych w nim dochoddw, jak i dokonywania przewidzianych w nim
wydatkow. Korczak J., Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, (w) System prawa
administracyjnego pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Tom 2, Warszawa 2012r., s. 220.

238 A, Szewczuk, Dysfunkcje w zarzgdzaniu finansami gminy, (w): Finanse i bankowos¢ a wejscie Polski do Unii
Europejskiej, cz. 2, pod red. W.L. Jaworski, Warszawa-Puttusk 1999 r., s. 140.

239 Ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela (Dz. U. z 2016 r., poz. 1379 oraz z 2017 r. poz. 60).
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zmiana wymagaja pozytywnej opinii kuratora oswiaty?4C.

Zdecydowanie zwigksza si¢
natomiast zakres samodzielno$ci finansowej w przypadku realizacji wydatkéw dobrowolnych.
Wiladze samorzadowe (coraz czgsciej przy bezposrednim udziale mieszkancéw) samodzielnie
przeznaczaja wolne $rodki finansowe na konkretne inwestycje lub inne cele (np. wydarzenia
kulturalne, sportowe czy programy edukacyjne). Oczywiste jest, ze muszg to by¢ wydatki
zgodne z przepisami prawa regulujacymi dziatalno$¢ finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego oraz zawierajace si¢ w katalogu ich zadan wlasnych.

Wazna jest rowniez ilos¢ $rodkow finansowych jakie jednostki samorzadu
terytorialnego przeznaczajg na wydatki obowigzkowe i dobrowolne. W strukturze wydatkoéw
gmin wg dzialow klasyfikacji budzetowej w 2018 r., podobnie jak w latach poprzednich,
najwigkszy udzial mialy wydatki w dziatach: ,,O$wiata i wychowanie” (29%), ,,Pomoc
spoteczna”, w tym realizacja programu 500+ (22%), ,,Transport i tacznos¢” (16%),
,,Administracja publiczna” (9%), oraz ,,Gospodarka komunalna i ochrona §rodowiska” (9%)2*.
Jak wykazuja dane statystyczne, wydatki obowigzkowe si¢gaja 90 % ogoélu wydatkow

budzetowych. Taki stan rzeczy powoduje, ze rzeczywisty zakres samodzielno$ci finansowe;j
gminy jest znacznie ograniczony?#2.

Realizacja wladztwa wydatkowego wraz z mieszkarncami danej jednostki samorzqdu terytorialnego

Gminy moga realizowa¢ zadania, o wyborze ktérych decyduja bezposrednio jej
mieszkafcy. W 2009 r. weszta w zycie ustawa o funduszu soteckim?*®., Umozliwita ona
formalng 1 prawng mozliwos¢ wyodrebnienia z budzetu gminy czeSci srodkow, ktore
przeznaczone majg by¢ do realizacji na terenach wiejskich gmin. Obecnie obowigzujgcymi
przepisami w tej materii jest ustawa o funduszu soteckim z 2014 r.2**, Zadania w ramach
funduszu soleckiego mozna realizowa¢ w gminach, ktore posiadaja sotectwa czyli jednostki
pomocnicze. Co wazne, jednostki pomocnicze nie posiadajg wlasnej osobowosci prawnej,
a wszystkie zadania w ramach funduszu realizowane s3 na rzecz 1 w imieniu gminy, w sktad
ktorej wechodzi dane sotectwo. W trakcie zebrania wiejskiego sottys lub grupa minimum 15
mieszkancow danego sotectwa zglaszaja propozycje zadan, ktore miatyby by¢ realizowane na
terenie solectwa w nastepnym roku. Wybodr zadania nastepuje na tym samym zebraniu, poprzez

glosowanie mieszkancow. Wysokos¢ srodkoéw finansowych przypadajaca na konkretne

240 Ustawy z dnia 7 wrzeénia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz.U. 1991 r. nr 95 poz. 425 ze zm.).

241 Gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego 2018, GUS, Warszawa 2019 r., s. 83.
Stanowisko takie prezentowat wczeéniej M. Krasucka, Zrédta dochodéw i kierunki wydatkéw samorzqdu
gminnego w Polsce i wybranych krajach europejskich, (w): Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego —
doswiadczenia i perspektywy, praca zbiorowa pod red. S. Dolaty, Opole 1998 r., s. 364.

243 Ustawa z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu soteckim (Dz. U. Nr 52, poz. 20).

244 Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim (Dz. U. 2014, poz. 301).

242

71



solectwo uzalezniona jest glownie od liczby jego mieszkancéw i wysokosci dochodow

gminy

samodzielnie organ stanowigcy. Rada gminy w mysl obowigzujacych przepisow podejmuje

2450 wyodrebnieniu z budzetu gminy $rodkéw w ramach funduszu soteckiego decyduje

W tym przedmiocie uchwate, ktora obowigzuje bezterminowo. Wczesniej (przed 2014 r1.)
uchwata taka musiata by¢ podejmowana corocznie do 31 marca. Istotng zacheta do tworzenia
funduszy soteckich w gminach jest mozliwos$¢ otrzymania czgsciowego zwrotu poniesionych
wydatkow w formie dotacji celowej, ktéra w zaleznosci od wysoko$ci uzyskiwanych przez
dany samorzad dochodéw moze wynies¢ 20, 30 lub 40 procent. Wzrost liczby gmin (jaki
nastgpit od 2014 r.), ktore wyodrebniajg w swoich budzetach srodki przeznaczane dla terenow
wiejskich, spowodowany byt przede wszystkim mozliwoscig uzyskania wigkszej dotacji
celowej z budzetu panstwa. Wczesniej zgodnie z ustawa z 2009 r., uzyskiwane wsparcie byto
w kazdej kategorii o 10% nizsze. Art. 12 ust. 1 ustawy o funduszu soleckim okresla
jednocze$nie gorne progi finansowe planowane w kolejnych latach funkcjonowania funduszu
soleckiego, ktore moga by¢ przekazywane samorzagdom w formie dotacji. Jednocze$nie ust. 3
stanowi, iz w przypadku kiedy planowane na dotacje $rodki sg niewystarczajace, minister
wiasciwy do spraw administracji publicznej monitoruje wykorzystanie limitu wydatkéw oraz
wdraza mechanizm korygujacy. Ow mechanizm zostat wprowadzony juz dwukrotnie na
realizacj¢ funduszu w latach 2017 1 2018. Polega on na zmniejszeniu procentowym dotacji z 40
do 35 procent, 30 do 26 1 20 do 17. Mozliwo$¢ korygowania udzielonego na ten cel wsparcia z
budzetu panstwa nalezy oceni¢ pozytywnie z punktu widzenia stabilnosci panstwowych
finansow publicznych, jednakze wplywa ona negatywnie na polityke finansowa samorzadoéw
gminnych. Te bowiem, decydujac si¢ na wyodrebnienie funduszu soteckiego, przewiduja
okreslone kwoty zwrotu poniesionych wydatkow. Zatem finansowa zacheta do realizowania
funduszu soteckiego staje si¢ niejednokrotnie problemem, tym bardziej, ze korekta refundacji
nastepuje w trakcie wykonywania budzetu na dany rok.

Liczba gmin, ktore decyduja si¢ na korzystanie z funduszu soteckiego systematycznie
rosnie. Sposrod 2174 gmin posiadajacych sotectwo(a) (dane GUS 2017 r.), fundusz sotecki
realizowato w roku 2009 — 1178 gmin, w roku 2014 — 1419, w roku 2016 — 1510, a w roku
2020 — 1527, co stanowilo 73% wszystkich gmin posiadajacych sotectwa®*. Srodki funduszu
soleckiego wahaja si¢ od kilki do kilkudziesigciu tysigcy ztotych. Zaréwno w 2013 r. jak

i w2014 r. przecietny udzial $rodkéw wydatkowanych w ramach funduszu soteckiego

245 Art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim (Dz. U. 2014, poz. 301).
246 https://www.gov.pl/web/mswia/fundusz-solecki (gov.pl 2020 r.)
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stanowil okoto 0,1% wydatkow budzetu gminy ogdtem, natomiast w 2015-2017 okoto 0,2%247.

Przecigtne wydatki zrealizowane w ramach funduszu soteckiego w przeliczeniu na
1 mieszkanca obszarow wiejskich wyniosty odpowiednio 29 zt i 31 zI*®, Nalezy jednak
odnotowa¢ wyrazny wzrost sumy S$rodkow wydawanych na ten cel w ujeciu
ogolnopanstwowym, w 2014 roku byto to 217,5 mln zt, w 2017 roku 404 mln zt?*?, a w 2020
roku 654 mln z1**°. Jak pokazujg badania z 2015 r. w wojewodztwie wielkopolskim na jedno
sotectwo przypadato $rednio 16 643 zt?°1. W blisko 80 % badanych sotectw $rodki z funduszu
soleckiego byly niewystarczajgce na realizacje wybranego zadania. W celu jego realizacji
gmina przeznaczata dodatkowe $rodki finansowe. W zdecydowanej wigkszosci gmin (ponad
80%) w ramach funduszu soleckiego mieszkancy wybierali zadania zwigzane z poprawg
infrastruktury (drogi, chodniki, mata architektura, itp.). Srodki budzetowe w ramach funduszu
soteckiego sg zatem bardzo czesto wkladem wiasnym danego sotectwa w ramach wigksze;j
gminnej inwestycji. Sotectwo, w ramach posiadanych $rodkow, nie jest w stanie realizowac
duzych inwestycji na swoim terenie, moze jednak w wyrazny sposob - poprzez przeznaczenie
na ten cel funduszu soteckiego - komunikowac potrzebe realizacji takiego zadania.

Pozytywnie nalezy oceni¢ ustawowe rozwigzanie o mozliwosci nie realizowania
funduszu soteckiego. Niewskazane byloby bowiem rozproszenie strumienia wydatkow
budzetowych w sytuacjach, gdy w danym samorzadzie nalezy skupi¢ si¢ na realizacji jednego
duzego zadania. Skrajnym przypadkiem sg gminy w trudnej sytuacji finansowej, w ktérych
W pierwszej kolejnosci realizowane sa programy naprawcze: ograniczania zadluzenia badz
szukania oszczgdno$ci w wydatkach.

Druga forma bezposredniego decydowania przez mieszkancéw gminy 0 wydatkach
budzetowych jest tzw. ,,budzet obywatelski lub partycypacyjny”. Jest to forma bezposredniej
wspoOtpracy jednostek samorzadu terytorialnego ze spoteczenstwem. Mieszkancy w formie
gltosowania decyduja na jakie zadania przeznaczona zostanie cze$¢ pieniedzy z budzetu

gminy?®?, Budzet obywatelski jest swego rodzaju odpowiednikiem funduszu soteckiego

247 K. Henning, W. Biesiacki, M. Pintara, Funkcjonowanie Funduszu Sotfeckiego w latach 2010-2017. Analiza
prawno-statystyczna i postulaty de lege ferenda, Opinie i Analizy NIST, nr 38, 2018 ., s. 15.

248 Streszczenie w jezyku nietechnicznym raportu koficowego z realizacji pracy badawczej pt. ,Pozyskanie
nowych wskaznikéw dotyczacych realizacji ustug publicznych z zakresu partycypacji spotecznej”, GUS, Warszawa
2015r.,s. 3.

249 K. Henning, W. Biesiacki, M. Pintara, Funkcjonowanie Funduszu Soteckiego w latach 2010-2017. Analiza
prawno-statystyczna i postulaty de lege ferenda, Opinie i Analizy NIST, nr 38, 2018 r., s. 11.

250 https://www.gov.pl/web/mswia/fundusz-solecki (gov.pl 2020 r.)

251 p, Wegierkiewicz, Diagnoza funkcjonowania funduszu soteckiego na przyktadzie gmin Wojewddztwa
wielkopolskiego, Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego, Nr 6, 2016 .

252 p_ Brzozowski, M. Szorc, Wspdtoraca administracji publicznej ze spoteczeristwem na przyktadzie
funkcjonowania budzetu obywatelskiego, Studenckie Zeszyty Naukowe, nr 37, 2018 ., s. 36.
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w odniesieniu do miast. Podobnie jak w przypadku funduszu soteckiego mieszkancy proponuja
zadania, ktore miatby by¢ realizowane przez jednostke samorzadu w nastgpnym roku. Wybor
nastepuje zazwyczaj poprzez glosowanie. Regulamin gtosowania okreslajg organy stanowigce
jednostek samorzadu w formie uchwat. Budzet obywatelski poczatkowo byt realizowany
w tylko w najwigkszych miastach. W 2012 r. jedynie 3 gminy wlgczyly mieszkancow
W ksztaltowanie budzetu w ten sposob, w kolejnym roku juz 16. W 2014 r. na projekty
w ramach budzetu obywatelskiego gtosowali mieszkancy 92 gmin, zas w 2015 r. — 1712°3, Wraz
ze zwigkszajaca si¢ liczbg gmin wprowadzajacych budzet obywatelski rosta ilos¢ srodkow
publicznych wydawanych zgodnie z wola mieszkancow, jednakze udziat budzetu
partycypacyjnego w ogélnej kwocie budzetow gmin nie byt wysoki — w 2014 r. stanowit
przecietnie 0,4%. W 2014 r. srednia kwota przypadajaca na mieszkanca w gminie posiadajacej
budzet partycypacyjny wynosita 18 zl, natomiast $rednia frekwencja w glosowaniu nad
finansowaniem projektow zgtoszonych przez mieszkancow osiagneta 11%2°*. Taki poziom
frekwencji moze dziwi¢ tym bardziej, ze wiele samorzadow gminnych zaktada gtosowanie nad
projektami za posrednictwem Internetu i specjalnie utworzonych aplikacji.

W latach 2016 1 2019 najwigksze miasta przeznaczyty nastepujace Srodki do realizacji

w ramach budzetu obywatelskiego:

Tabelanr1
Nazwa miasta Srodki budzetu obywatelskiego w mln zt
2016 . 2019r.
Warszawa 51 83
Lodz 40 40
Wroctaw 20 25
Katowice 20 30
Lublin 20 15
Biatystok 20 10

253 Streszczenie w jezyku nietechnicznym raportu koricowego z realizacji pracy badawczej pt. ,,Pozyskanie
nowych wskaznikéw dotyczacych realizacji ustug publicznych z zakresu partycypacji spotecznej”, GUS,
Warszawa 2015r,, s. 3.

2% Tamze, s.3.
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Poznan 15 20

Gdansk 11 20

Opracowana na podstawie danych pochodzacych ze strony internetowej

http://budzetyobywatelskie.pl/2016-zestawienie-ogolne/

(data 01.07.2019) oraz stron internetowych poszczegdlnych miast.

W ramach budzetu obywatelskiego gminy moga przeznaczaé dowolng ilo$¢
posiadanych $rodkow. Powyzsza tabela pokazuje, iz sg to znaczace kwoty wyrazone
w milionach zlotych. Jednak zazwyczaj nie przekraczajg one 10 % wszystkich wydatkow jakie
miasta przeznaczajg na swoje zadania inwestycyjne, np. Biatystok 8%, Warszawa 2% - dane za
2016 r., L.6dz 3%, Wroctaw 2,5%, Poznan 1,7 % - 2015 r?°,

W 2018 r. ustawodawca zdecydowat o utworzeniu budzetu obywatelskiego w miastach
na prawach powiatu?®. Pozostale gminy moga z tego rozwiazania skorzysta¢ lub nie.
Minimalna warto$¢ $rodkow przeznaczona na ten cel powinna wynosi¢ 0,5 proc. wydatkow
jednostki samorzadowej zawartych w ostatnim przedtozonym sprawozdaniu z wykonania
budzetu. Rada gminy natomiast okresla zasady i tryb przygotowania i realizowania budzetu
obywatelskiego.

Z punktu widzenia samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, istotne jest, aby
ustawodawca regulowal kwestie dotyczace funduszu soteckiego i budzetu obywatelskiego
W sposob mozliwie najbardziej ogolny?’. Obowigzkowos¢ konkretnych dziatan nie wptywa
bowiem pozytywnie na samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego®®®. Gminy przy
realizacji swoich zadan powinny posiada¢ swobode co do wyboru bezposrednich form
wspolpracy z mieszkancami. Samodzielnie powinny rowniez okresla¢ ilo$¢ $rodkow
finansowych przeznaczanych na ten cel. Umozliwialoby to jednostkom samorzadu
terytorialnego kreowanie wiasnych rozwigzan, uwzgledniajacych lokalne zasoby 1 mozliwos$ci
finansowe.

Fundusz sotecki i budzet partycypacyjny to formy wspotuczestnictwa mieszkancow w
kreowaniu lokalnej rzeczywistosci czgsciej niz raz na pigé lat (tj. tylko poprzez udziat w

wyborach samorzadowych). Pozwalaja one na staty kontakt lokalnych wiadz samorzadowych

255 http://budzetyobywatelskie.pl/2015-zestawienie-w-odniesieniu-do-zeszlorocznych-wydatkow-
majatkowych-jst/ (budzetyobywatelskie.pl 2019 r.)

256 Ustawa z dnia 16. 01. 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych, Dz. U. z 2018 r., poz. 130.

257 W. Gérny, Obligatoryjny budzet obywatelski-szansa czy zagrozenie dla samorzgdnosci miast?, CASUS, nr 89,
2018r.,s. 43.

258 M. Stepien, Responsywna administracja publiczna, Torun 2008 r.,

75


http://budzetyobywatelskie.pl/2016-zestawienie-ogolne/
http://budzetyobywatelskie.pl/2015-zestawienie-w-odniesieniu-do-zeszlorocznych-wydatkow-majatkowych-jst/
http://budzetyobywatelskie.pl/2015-zestawienie-w-odniesieniu-do-zeszlorocznych-wydatkow-majatkowych-jst/

z mieszkancami oraz poznawanie ich biezacych potrzeb. W rezultacie mamy do czynienia
Z pewnym odwroceniem rol. Definiowanie problemdw oraz propozycji ich rozwigzania nalezy
do samych mieszkancow. Korzystajac z funduszu soteckiego i budzetu obywatelskiego gminy
decentralizujg w pewnym zakresie swoje wtadztwo wydatkowe. Mozna powiedzie¢, ze jest to
forma ,,decentralizacji ostatecznej”, w ramach ktoérej mieszkancy danego terenu podejmuja
samodzielnie decyzje o przeznaczeniu okreslonych $rodkéw budzetu gminy na realizacje
konkretnego jej zadania. Czy jest to poczatek nowej drogi, w ktorej wtadze samorzadowe bede
pehi¢ rolg wykonawcow pomystow mieszkancow? Proba odpowiedzi na to pytanie bedzie
przedmiotem ostatniego rozdziatu niniejszej pracy.

Jako zalete przedstawionych wyzej rozwigzan nalezy wskaza¢ ich wymiar edukacyjny.
Mieszkancy dowiaduja si¢ o zakresie zadan wlasnych gminy czy tez zasadach wydatkowania
srodkow publicznych zgodnie z ustawg o finansach publicznych, uczg si¢ takze diagnozowac
wlasne potrzeby. Nie bez znaczenia jest rowniez aspekt integracyjny, budowania koalicji na
rzecz danego rozwigzania w poczuciu brania ,,spraw w swoje rece”.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze wielko$¢ wydatkow przeznaczana w ramach funduszu
soteckiego lub budzetu obywatelskiego w stosunku do catosci wydatkéw jednostek samorzadu
terytorialnego jest nadal marginalna. O ile na terenach wiejskich srodki z funduszu soteckiego
moga by¢ realnym wsparciem jakiego$ zadania, to w przypadku duzych miast §rodki z budzetu

obywatelskiego czesto nie wystarczajg na realizacje duzej ilo$ci zadan.

Mienie komunalne - znaczenie

Kolejng gwarancja samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, jest, zgodnie
z art. 165 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP, przystugujace im prawo wilasno$ci oraz inne prawa
majatkowe. Jak podkresla Z. Niewiadomski, istnienie majatku nalezacego do gminy
i podlegajacego jej decyzjom stanowi materialng gwarancje samodzielnos$ci gminy. Stusznie
zauwaza si¢ rowniez, ze trudno sobie wyobrazi¢ istnienie oddzielnego, samodzielnego
podmiotu bez przyznania mu majatku i pozostawienia swobody decyzyjnej w jego zakresie?®.
Z przepisoOw konstytucyjnych wynika dla ustawodawcy obowigzek stworzenia odpowiednich
gwarancji majatkowych dla realizacji zadan publicznych nalezacych do jednostek samorzadu
terytorialnego. Przepisy konstytucyjne nie moga jednak stanowi¢ podstawy do wysuwania

przez jednostki samorzadu terytorialnego roszczen o przekazanie im okreslonych sktadnikow

mienia panstwowego. Dopiero, gdyby catoksztalt mienia przekazanego danej jednostce

259 J. Dominowska, Ustawa o samorzadzie gminnym, pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011 r,, s.
460.
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samorzadu terytorialnego pozostawal oczywiscie nieadekwatny do wykonywanych przez nig
zadan, mozna byloby mowié o naruszeniu Konstytucji RP?°. Na doniosta wage prawa gminy
do wlasnosci i1 innych praw majatkowych zwrécit uwage Trybunat Konstytucyjny: ,,Wtasnos¢
przystugujaca gminom odgrywa wiec szczegdlng, konstytucyjng role. W pewnym sensie
decyduje bowiem o realnosci systemu samorzadowego w panstwie”2%!, Trybunat potwierdzit
rowniez stanowisko przedstawicieli doktryny?®?, ktérzy twierdza, iz wyrazona w art. 21 ust. 1
Konstytucji RP zasada ustrojowa, zgodnie z ktora ,,Rzeczpospolita Polska chroni wlasnosé¢
i prawo dziedziczenia”, dotyczy rowniez jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto,
Trybunat stangt na stanowisku, iz art. 21 ust. 1 Konstytucji RP, jako przepis wyrazajacy
podstawowg warto$¢ ustrojowa, chroni wlasno$¢ niezaleznie od jej podmiotu. Jednakze,
w przypadku mienia komunalnego, bedacego wiasnoscia samorzadu, szczegdlng forma
ochrony jest postanowienie zawarte w art. 165 Konstytucji, takze w przypadku wystepowania
sporu co do tej materii nie jest konieczne odwotywanie si¢ do ogdlnej formuty zawartej w art.
21 ust. 1 ustawy zasadniczej?®®. Trybunat zwrocit rowniez uwage, iz teza o rownej ochronie
wiasnos$ci przystugujacej gminom nie oslabia, wyrazonej w art. 20 Konstytucji RP, zasady
oparcia gospodarki rynkowej na wlasnosci prywatnej. Jednostki samorzadu terytorialnego

uczestniczg w obrocie mieniem na taki samych zasadach jak pozostale podmioty.
Ingerencja ustawodawcy w samodzielnos¢ zarzqdzania mieniem

Trybunal Konstytucyjny uznat ingerencje ustawodawcy w samodzielno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie zarzgdzania mieniem za dopuszczalng pod warunkiem, ze
jest ona zgodna z konstytucyjng zasada proporcjonalnosci. Uszczuplenie majatku gminy moze
nastgpié¢ wylacznie na podstawie ustawy i w szczegélnych przypadkach?*. Za taki szczegolny
przypadek uznal Trybunat przekazanie na mocy ustawy cze$ci majatku gminy na rzecz osob,
ktore stracity swoje mienie w wyniku dzialan wojennych, przesiedlenia 1 wywlaszczenia.
W omawianym przypadku Trybunal stwierdzit, ze: ,,Uprzywilejowanie tej grupy podmiotéw
stanowi rekompensat¢ doznanego w przesztosci uszczerbku, czesto zwigzanego ze
szczegblnym poswigceniem w walce o wolnos$¢ 1 suwerenno$¢ narodu. Wynagrodzenie krzywd

czyni zado$s¢ zasadom sprawiedliwosci spolecznej, realizuje postulaty sprawiedliwosci

260 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 3.11.2009 r. I/SA/Wa 624/09, Legalis.

261 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12.04.2000 r., sygn. K 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 87.
262 | . Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2015.

263 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12.04.2000 r., sygn. K 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 87.
264 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12.04.2000 r., sygn. K 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 87.
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wyrownawczej. Dlatego utrata dochodéw gmin w zakresie, w jakim stanowi ona ceng realizacji
tego celu, nie narusza konstytucji’2%.

Przystugujacemu gminie prawa do wilasnosci nalezy zapewni¢ szczegdlng ochrong
przed jego ewentualnymi ustawowymi zmianami. Poniewaz zbyt duza ingerencja ustawodawcy
w sfere wladztwa majatkowego gmin moze w konsekwencji prowadzi¢ do ograniczenia ich

samodzielnosci?®®

. Wydaje sie, ze art. 165 ust. 1 Konstytucji RP oraz stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego w tym zakresie, gwarantuja odpowiednig ochrone samodzielnosci samorzadu
terytorialnego w zarzadzaniu mieniem. W praktyce ustawodawca nie uszczupla majatku gminy.
Czesciej wprowadza pewne ograniczenia w swobodzie zarzadzania mieniem przez gminy?®’,

wylacza z obowiazku ich stosowania?®® badz gwarantuje im dodatkowe uprawnienia®.
Charakter prawny zarzqdzania mieniem

W praktyce, w zarzadzaniu mieniem w jednostkach samorzadu terytorialnego, istniata
niejasno$¢ dotyczaca tego czy na podstawie art. 101 u.s.g. mozna zaskarzy¢ do sadu
administracyjnego uchwate¢ rady gminy w sprawie zakupu badz sprzedazy nieruchomosci.
Watpliwosci polegaly na tym, ze w uchwale wyrazane jest stanowisko w sprawie konkretne;j
nieruchomosci i konkretnej transakcji. W zwiagzku z tym mialaby ona podlega¢ kognicji sadow
powszechnych. Kwesti¢ ta zostala rozstrzygnieta przez orzecznictwo. NSA zauwazyl, ze: ,,...
indywidualny charakter sprawy, rozstrzyganej uchwalg organu gminy nie wyklucza kontroli
NSA w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g., ilekro¢ dotyczy ona gospodarowania mieniem komunalnym.
W tym ujeciu akcentuje si¢ odrgbnos¢ etapu ksztattowania stanowiska gminy, objetego kontrola
NSA, od pézniejszego zawarcia umowy, czyli sktadania oswiadczen woli wobec kontrahenta
gminy, co objete jest kognicja sadu powszechnego”?’®. Natomiast Trybunat Konstytucyjny
zauwazyl, ze dziatalno$¢ gmin w odniesieniu do mienia komunalnego nie opiera si¢ wylacznie

na regulacjach prawa cywilnego, ale z uwagi na publicznoprawny status gmin i mienia

265 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12.04.2000 r., sygn. K 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 87.

266 Tamze.

267 Np. zgodnie z art. 13 ust. 4 ustawy z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomoéciami (tj. Dz.U. 2020 r., poz. 65)
sprzedaz, zamiana, darowizna lub oddanie w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci wpisanych do rejestru
zabytkéw, stanowigcych wiasno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego, a takze wnoszenie tych nieruchomosci
jako wktadow niepienieznych (aportéw) do spétek, wymaga pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkow.
268 Np. zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy z 14.04.2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektdrych ustaw (Dz. U. z 2016 r., poz. 585) nie stosuje sie zawartych w
ustawie ograniczen dotyczacych sprzedazy gruntéw rolnych wobec jednostek samorzadu terytorialnego.

269 Np. zgodnie z art. 109 ust. 1 pkt 4 ustawy z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tj. Dz.U. 2020 r.,
poz. 65) gminie przystuguje prawo pierwokupu w przypadku sprzedazy nieruchomosci wpisanej do rejestru
zabytkéw lub prawa uzytkowania wieczystego takiej nieruchomosci.

270 Ychwata siedmiu sedziéw NSA w Warszawie z dnia 6 listopada 2000 r. OPS 11/00, (ONSA z 2000 r., nr 2, poz.
52).
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komunalnego, takze na przepisach prawa samorzagdowego. Z tego wtasnie wzgledu dziatania
I akty prawne podejmowane przez organy samorzadu terytorialnego, moga by¢ kwalifikowane
jako dziatania z zakresu wykonywania administracji publicznej pomimo, Zze zmierzaja do
wywotania w przysztosci okreslonych skutkow cywilnoprawnych, jezeli dzialaniom tym
nadawana jest forma charakterystyczna dla aktéw administracyjnych?’t. Kwestia ta zostata
ostatecznie rozstrzygnig¢ta poprzez uchwale NSA. Sad administracyjny stwierdzil, ze
decydowanie o przeznaczeniu nieruchomo$ci do sprzedazy jest, niczym innym jak
decydowaniem o zmianie przeznaczenia nieruchomos$ci a nie podejmowaniem czynnosSci
sprzedazy. Rada gminy decyduje bowiem o tym, czy okre§lona nieruchomos$¢ ma pozosta¢ w
gminnym zasobie nieruchomos$ci, czy tez nie. Rozstrzyganie o tym nastgpuje W ramach
wykonywania publicznoprawnych zadan gminy i poprzedza rozporzadzenie nieruchomoscia
w formie czynno$ci cywilnoprawnych. Uchwata rady gminy jest podejmowane w sprawie
z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 101 ust. 1 u.s.g. Oznacza to, ze uchwata

0 sprzedazy lub zakupie nieruchomosci moze by¢ zaskarzona do sagdu administracyjnego.
Regulacje ustawowe
W momencie tworzenia samorzadu terytorialnego, gminy na mocy decyzji
komunalizacyjnych zostaly wyposazone w niezbedny do wykonywania ich zadan majatek
Skarbu Panstwa. Gminy mogly o przekazanie takiego majatku réwniez wnioskowaé
do wojewodow, jezeli wykazaly, ze dany majatek jest im niezbedny do wykonywania

okreslonych zadan publicznych?’?

. Wczesniej rady narodowe nie posiadaty wlasnego mienia
i praw wlasno$ciowych, dysponowaly jedynie majatkiem panstwa. Slusznie zauwaza
S. Wojcik, iz zarzadzanie mieniem komunalnym przez rady narodowe przypominato sytuacje,
w jakiej znajduja si¢ obecnie jednostki pomocnicze miast i gmin (sotectwa, dzielnice, osiedla),
ktore nie maja osobowosci prawnej, nie moga by¢ wtascicielami mienia 1 jedynie na podstawie
decyzji rady gminy moga uzyska¢ prawo do korzystania z tego mienia i dokonywania
umownych czynnosci prawnych?”,

Rozdziat piagty u.s.g. rozpoczyna si¢ od art. 43, ktory definiuje pojecie mienia
komunalnego. Zgodnie z jego trescig mienie komunalne nie stanowi odrebnej od mienia

zdefiniowanego w art. 44 kc instytucji prawnej?’*. Jest to wlasno$¢ i inne prawa majatkowe

271 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 wrzesnia 1994 r. W 10/93 /OTK 1994 cz. Il poz. 46.

272 Ustawa z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o
pracownikach samorzgdowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191 ze zm.).

273 5, Wdjcik, Samorzad terytorialny w Polsce w XX wieku, Lublin 2000 r., s. 311.

274 ). Dominowska, Ustawa o samorzqdzie gminnym, pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011 r., s.
447.
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gmin. Podmiotami mienia komunalnego moga by¢ tylko gminy 1 ich zwigzki oraz inne gminne
osoby prawne, w tym przedsigbiorstwa. W sktad mienia komunalnego moze wchodzi¢ kazde
prawo o charakterze majatkowym?’®, tak o charakterze rzeczowym, jak i zobowigzaniowym?7®.

Zgodnie z przepisami u.s.g., gminy bedace wiascicielami mienia komunalnego
samodzielnie decydujg o przeznaczeniu i sposobie wykorzystania sktadnikéw majatkowych,

217 Gminy mogg zatem

przy zachowaniu wymogow zawartych w odrgbnych przepisach prawa
same decydowac o sprzedazy i zakupie mienia zarowno ruchomego jak i nieruchomosci.
Samodzielnos¢ jednostek samorzadu w tym zakresie potwierdza rowniez orzecznictwo sagdow
administracyjnych. Zdaniem WSA w Lublinie bezspornym jest, iz gmina, ktorej przystuguje
prawo wlasnosci nieruchomosci, uprawniona jest do gospodarowania tym mieniem w sposob
dowolny w granicach zakreslonych prawem. Granice te nigdy nie moga narusza¢ interesu
publicznego, ktéremu gospodarowanie mieniem gminnym ma shizyé¢?’8, Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego wykonywanie przez gming przystugujacych jej w stosunku do mienia
komunalnego uprawnien nie moze by¢ nastawione na osigganie celow komercyjnych, lecz
stuzyé ma wylacznie realizacji zadan publicznych?™®,

Korzystanie z nieruchomos$ci wchodzacych w sktad mienia komunalnego uregulowane
jest w ustawie o gospodarce nieruchomoéciami?®, Zdaniem NSA: ,,wejscie w Zycie tej ustawy
potwierdzito zasady gospodarki nieruchomo$ciami wprowadzone w 1990 r., a wigc przede
wszystkim odrzucenie srodkow administracyjno-prawnych na rzecz cywilnoprawnych form
gospodarowania nieruchomosciami komunalnymi”?!, Zgodnie z art. 13 ust. 1 ustawy
0 gospodarce nieruchomos$ciami, z zastrzezeniem wyjatkéw wynikajacych z ustaw,
nieruchomos$ci moga by¢ przedmiotem obrotu, W szczegélnosci sprzedazy, zamiany
I zrzeczenia si¢, oddania w uzytkowanie wieczyste, w najem lub dzierzawe, uzyczenia, oddania
w trwaty zarzad, a takze moga by¢ obcigzane ograniczonymi prawami rzeczowymi, wnoszone

jako wktady niepieni¢zne (aporty) do spolek, przekazywane jako wyposazenie tworzonych

przedsigbiorstw panstwowych oraz jako majatek tworzonych fundacji. Sprzedaz nieruchomosci

275 ). Dominowska, Ustawa o samorzqdzie gminnym, pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011 r., s.
447.

276 J, Szponar-Seroka, Mienie komunalne jako gwarancja samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego,
(w): Samorzqdy w procesie decentralizacji wtadzy publicznej, pod red. M. Chrzanowski, J. Sobczak, Lublin 2017 r.,
s. 138.

277 Art. 45 ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.).

278 Wyrok WSA w Lublinie z 22 maja 2009 r., sygn. akt Il SA/Lu 56/209, Legalis.

279 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 23.10.1995 r., sygn.. K 4/95, OTK ZU 1995, poz. 31.

280 Jstawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 1997 nr 115 poz. 741 ze zm.)

281 Uchwata 7 sedzidow Sadu Najwyzszego z dnia 7 kwietnia 1993 r., OSN 1993, nr 10, poz. 174.
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gruntowej wymaga zawarcia umowy w formie aktu notarialnego (art. 27) i nastepuje w drodze

przetargu lub w drodze bezprzetargowej zgodnie z rozdzialem czwartym w/w ustawy.
Kompetencje organow gminy w zarzgdzaniu mieniem

Kompetencje do zarzadzania mieniem komunalnym zostaly przez ustawodawce
rozdzielone pomiedzy organ stanowigcy i wykonawczy gminy. Rada gminy decyduje
0 zasadach nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub
wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy
szczegblne nie stanowig inaczej; uchwata rady gminy jest wymagana rowniez w przypadku,
gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawierajg kolejne umowy, ktorych
przedmiotem jest ta sama nieruchomos¢; do czasu okreslenia zasad wojt moze dokonywac tych
czynnosci wytgcznie za zgoda rady gminy?®?. Jezeli zatem w danej gminie organ stanowigcy
nie uregulowat zasad zarzadzania mieniem to kazde dziatanie w tym zakresie (np. sprzedaz lub
kupno nieruchomosci) musi by¢ poprzedzona odpowiednig uchwatg rady gminy. Rada gminy
nie posiada jednak kompetencji do wskazywania zarowno formy zbycia, nabycia lub
dzierzawy, a tym bardziej wyboru lub wskazywania potencjalnego nabywcy czy dzierzawcy.
Zagadnienia te regulowane sag w odrebnych przepisach ustaw?®, Zgodnie z art. 30 ust. 1 u.s.g.
uprawnionym do wykonywania uchwat rady jest wojt. Wskazany przepis nie daje radzie
mozliwosci do powierzenia wykonywania uchwaty innej osobie niz wo;jt?®*. Jednoczesnie wojt
nie moze nie wykona¢ uchwaty, nawet jezeli jego zdaniem decyzja rady gminy dotyczaca dane;j
nieruchomosci jest niezgodna z polityka gminy.

Z chwilg kiedy rada gminy uchwali zasady nabywania, zbywania lub dzierzawy
nieruchomosci, wlasciwie przekazuje swoja kompetencje w tej materii na rzecz organu
wykonawczego. Rada okresla ramy prawne, w ramach ktorych wojt moze swobodnie
realizowaé powierzony przez nig zakres spraw. Nalezy domniemywac, iz ustawodawca celowo
przewidziat takg mozliwo$¢, poniewaz, zwlaszcza w wigkszych jednostkach samorzadu
gminnego, dokonywanych jest bardzo wiele tego typu transakcji. Rozwigzanie takie ma
Z pewnoscig zalety, poniewaz nie ma potrzeby zwolywania sesji nadzwyczajnych dla
uchwalenia uchwaty dotyczacej np. sprzedazy malej powierzchni dziatki na cele infrastruktury
technicznej. Jednakze, jezeli w uchwale rady gminy nie ma zbyt ostrych kryteriow, w ramach

ktérych wojt moze dokonywac tych czynnosci, to wtasciwie organ stanowiacy traci kontrolg

282 Art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.).
283 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdwieri publicznych (Dz.U. 2004 nr 19 poz. 177 ze zm.) oraz Ustawa
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 1997 nr 115 poz. 741 ze zm.)

284 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody tédzkiego z dnia 6 lutego 2008 r., ON-1-0911/44/08.
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nad zasadniczg kwestig dla funkcjonowania samorzadu, jakg jest gospodarka zasobami mienia
komunalnego. Uchwata rady gminy dotyczaca zasad gospodarowania mieniem powinna by¢
bowiem wzorcem do podejmowania dzialan przez organ wykonawczy gminy?®®, a nie
pozbywaniem si¢ swoich ustawowych kompetencji w tym zakresie na rzecz wojta.

Druga formg przekazania przez rad¢e gminy swojej kompetencji, dotyczacej
decydowania o mieniu komunalnym gminy, jest mozliwos$¢ pozostawienia do rozstrzygnigcia
tej sprawy przez jej mieszkancOw W ramach przepisow ustawy o referendum lokalnym.
Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 2 referendum moze by¢ przeprowadzone, aby zadecydowac co do
sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej jednostki samorzadu terytorialnego, mieszczacej si¢
w zakresie zadan i kompetencji organow tej jednostki?®®. Skorzystanie z tego rozwigzania jest
z pewnoscig stuszne, gdy zakup badz sprzedaz danej nieruchomos$ci nie byly wczesdniej
planowane i nie ma pewnosci ze strony wladz danej gminy co do woli jej mieszkancow w tej
sprawie. Oczywiscie przedmiotem referendum lokalnego w tym przypadku powinna by¢
nieruchomos$¢ strategiczna dla funkcjonowania lokalnej spotecznos$ci, zgodna z planami
rozwoju danej gminy lub w sposéb znaczaco wptywajaca na budzet gminy?®’,

Organ wykonawczy gminy realizuje zadania polegajace na wykonywaniu uprawnien
wiascicielskich i zarzadzajacych w stosunku do mienia komunalnego. Kompetencje te wynikaja
z art. 30 ust. 2 pkt 3 i art. 46 ust. 1 u.s.g. Na podstawie upowaznienia wojta moze je rowniez
wykonywac zastepca wojta badz inny pracownik urzedu gminy. Wojt wykonuje zatem uchwaty
rady gminy w zakresie woli rady wyrazonej w uchwale, a takze realizuje zadania w zakresie
biezacego gospodarowania mieniem (np. ustala stawki wynajmu nieruchomosci komunalnych,
oglasza przetargi na sprzedaz nieruchomosci itp.). W sprawach dotyczacych sprzedazy
nieruchomos$ci stanowigcej wlasno$¢ gminng, wojt wystepuje nie tylko w roli organu
administracji publicznej, ale rowniez jako reprezentujacy osobe prawng — gming
W wykonywaniu jej uprawnien majatkowych z zakresu prawa cywilnego, dlatego tez sprawy

wynikle z ewentualnych sporéw naleza do wlasciwosci sadu powszechnego?,

285 \W. Trybka, Uchwaty rady gminy w sprawach gospodarowania nieruchomosciami, CASUS, nr 93,2019 r., s. 20.
286 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. 2000 nr 88 poz. 985 ze zm.).

287 Uchwata nr XIX/134/2016 Rady Miejskiej Gminy Nekla z dnia 26 pazdziernika 2016 r. w sprawie
przeprowadzenia referendum gminnego dotyczgcego kupna zespotu patacowo -parkowego w Nekli przez gmine
Nekla (Dz. U. woj. Wielkopolskiego z dnia 31 pazdziernika 2016 r. poz. 6318). W wyniku referendum mieszkarncy
(frekwencja 36,4%) zdecydowali o zakupie zespotu patacowo — parkowego.

288 postanowienie WSA w Gliwicach z 9 marca 2011 r., sygn. akt 1I/SAB/GI 8/11, Legalis.
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W okreslonych w ustawie o gospodarce nieruchomosciami przypadkach (art. 109)%,
przy transakcji sprzedazy nieruchomosci, gminie przystuguje prawo pierwokupu. Kompetencje
w tym zakresie posiada wojt. Notariusz sporzadzajacy umowe sprzedazy jest zobowigzany do
zawiadomienia wojta o tresci takiej umowy. Wojt wykonuje prawo pierwokupu w wyniku
zlozenia oswiadczenia w formie aktu notarialnego u notariusza, ktéry zawiadomit go o umowie
sprzedazy nieruchomosci. Ztozenie o$§wiadczenia przez wojta moze nastapi¢ w terminie
miesigca od zawiadomienia go o tre$ci umowy, a prawo pierwokupu wykonuje si¢ po cenie
ustalonej miedzy stronami w umowie sprzedazy. Jezeli w ciggu miesigca wojt ze swojego prawa
nie skorzysta, woéwczas moze nastgpi¢ sprzedaz nieruchomosci miedzy dotychczasowymi

stronami umowy sprzedazy?®°

. Wskazany ustawowy termin miesigca jest wystarczajacy aby
w przypadku, kiedy w danej gminie nie ma uchwaty okreslajacej zasady nabywania, zbywania
lub dzierzawy nieruchomosci, zwola¢ posiedzenie rady gminy w tej sprawie. Wystepuje tu
jednak inna sytuacja jak w przypadku wyrazania woli zakupu ze strony rady, poniewaz w tej
sytuacji takg wole zakupu danej nieruchomos$ci wyraza wojt. Rada gminy moze decyzj¢ wojta
zaakceptowaé badz odrzuci¢. Jednakze jezeli w danej gminie istnieje uchwala regulujaca
zasady zakupu nieruchomosci i jednoczes$nie jej tre$¢ zezwala na podejmowanie decyzji co do
prawa skorzystania z prawa pierwokupu przez organ wykonawczy, to jakakolwiek decyzja rady
gminy w tej sprawie jest zbedna. Dodatkowo powstaje pytanie czy w takiej sytuacji radzie
gminy pozostaje jedynie zaakceptowaé decyzje wojta poprzez potwierdzenie proponowanych
przez niego zmian w budzecie gminy, polegajacych na zabezpieczeniu $rodkoéw finansowych
na sfinalizowanie transakcji zakupu nieruchomosci. Natomiast odmienna sytuacja wystgpuje
w momencie kiedy wojt nie skorzysta z prawa pierwokupu. Nie jest on wtedy zobowigzany do

powiadomienia o tym fakcie organu stanowigcego gminy. Co wigcej, rada gminy nie ma

kompetencji, aby zmusi¢ wdjta do wykonania prawa pierwokupu.

289 Gminie przystuguje prawo pierwokupu w przypadku sprzedazy: niezabudowanej nieruchomosci nabytej
uprzednio przez sprzedawce od Skarbu Panstwa albo jednostek samorzadu terytorialnego; prawa uzytkowania
wieczystego niezabudowanej nieruchomosci gruntowej, niezaleznie od formy nabycia tego prawa przez zbywce;
nieruchomosci oraz prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci potozonej na obszarze przeznaczonym
w planie miejscowym na cele publiczne albo nieruchomosci, dla ktdrej zostata wydana decyzja o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego; nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw lub prawa uzytkowania
wieczystego takiej nieruchomosci; nieruchomosci potozonych na obszarze rewitalizacji; nieruchomosci
potozonych na obszarze Specjalnej Strefy Rewitalizacji.

290 Art. 110 ustawy z dnia 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomoéciami (Dz.U. 2018 r., poz. 121)
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2.4. Zadania wlasne i zlecone
Definicja zadan wiasnych i zleconych

Przejecie pewnego =zakresu spraw przez panstwo 1 powstanie w wyniku
tego okreslonego zadania publicznego moze odbywacé si¢ w dwojaki sposob: przez ustalenie w
normie prawnej pewnych dziatan jako zadan publicznych albo na podstawie bezspornego,
niebudzacego watpliwosci domniemania, ze okreslone dziatanie jest wykonywaniem zadania
publicznego, zwtaszcza gdy dzialania tego podejmuje si¢ osoba prawna prawa publicznego,
a dzialanie to nie zostato dookreslone w normie prawnej jako czynno$¢ prawa prywatnego?®.
O tym kiedy dana sprawa przechodzi ze sfery prawa prywatnego do sfery prawa publicznego
i staje si¢ zadaniem publicznym, ktore bedzie realizowane na poziomie jednostki samorzadu
terytorialnego, decyduje ustawodawca?®?.

W nauce podjeto proby zdefiniowania pojecia zadania wilasnego samorzadu
terytorialnego. Zazwyczaj odbywa si¢ to poprzez porownanie charakteru zadan wilasnych
z zadaniami zlecanymi do wykonania jednostkom samorzadu przez administracje rzadows.
Zadania wlasne i zlecone wyr6znia si¢ na podstawie nastepujacych kryteriow:

1. lokalny (zadania wtasne) Iub ogolnopanstwowy (zadania zlecone) charakter zadan,

2. sposob przekazywania zadan (jezeli jednostka samorzadu terytorialnego otrzymuje je
na zasadzie decentralizacji — zaliczane sa do zadan wiasnych, jes$li na zasadzie
dekoncentracji — do zadan zleconych),

3. finansowanie zadan (wykonywanie zadan wtasnych jest finansowane przez jednostke
samorzadu, zleconych przez administracje rzadows),

4. stopien 1 zakres samodzielno$ci jednostki samorzadu terytorialnego w ramach
wykonywania zadan (jezeli zadania s3 wykonywane w imieniu jednostki samorzadu
terytorialnego 1 sg one pozostawione do samodzielnego wykonywania — sg to zadania
wlasne, jezeli jednostka samorzadu wykonuje zadania w imieniu wtadz rzadowych
i jest poddana ingerencji tych wiadz — chodzi o zadania zlecone),

5. wykonywanie zadan wlasnych objete jest klauzulg generalnej wilasciwosci, do
wykonywania zadan zleconych potrzeba kazdorazowego upowaznienia,

6. jezeli odpowiedzialno$¢ za wykonywanie zadania ponosi jednostka samorzadu — jest

to zadanie wlasne, jezeli odpowiedzialnos¢ t¢ podnosi administracja rzgdowa — chodzi

21 5, Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego, (w:) Miedzy tradycjg a przysztosciq w nauce
prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, pod red. J. Supernat,
Wroctaw 2009 r., 158.

292 K, Jaroszynski, Ustawa o samorzadzie gminnym, pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011 r., s.
80.
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o zadanie zlecone®®. Jednakze jak stusznie zauwaza T. Debowska-Romanowska,
niejednokrotnie zadania zlecone majg duze znaczenie dla lokalnej spotecznosci. Stad
tez jednostki samorzadu terytorialnego ponosza réwniez odpowiedzialno$¢ za ich

wykonywanie?®

. Wydaje si¢ jednak, ze chodzi tutaj raczej o odpowiedzialnos¢ za

prawidlowe ich wykonanie na rzecz mieszkancow.

Inni przedstawiciele doktryny, definiujg pojecie zadania wlasnego w bardzo prosty
I jasny sposob, stwierdzajac, ze s3a to zadania zakwalifikowane w ten sposéb przez
ustawodawce?®®.

W ramach zadan wlasnych, wyréznia si¢ zadania dobrowolne (fakultatywne)
I obowigzkowe (obligatoryjne). Dobrowolne to takie zadania ktorych zakres i sposob realizacji
okreslajg samodzielnie jednostki samorzadu. Swobodnie decyduja réwniez o tym czy bgda one
w ogoble wykonywane. Zadania fakultatywne dokonywane sa wowczas, gdy gminy posiadaja
na to wystarczajace $rodki finansowe®®. Natomiast obowiazkowe to szczegodlnie istotne
zadania, ktore nalezy realizowaé¢ z pierwszenstwem przed innymi zadaniami wlasnymi oraz
zleconymi?®’. Zadania obligatoryjne musza byé zawsze spetnione?®®(nawet na minimalnym
poziomie), niezaleznie od posiadanych przez jednostki samorzadu na ten cel Srodkéw
finansowych. O zakwalifikowaniu zadania jako obowigzkowego decyduje kryterium formalne.
Z brzmienia ustawy szczeg6lnej, poswigconej okreslonemu rodzajowi spraw wykonywanych
przez gming powinno zatem wynika¢, ktore konkretnie zadanie gminy ma charakter
obowigzkowy. Majac na uwadze zasad¢ samodzielnosci gminy, wola ustawodawcy powinna
zosta¢é wyrazona jasno, a nie w sposéb dorozumiaty?®°.,

Zadania zlecone sa przekazywane gminom w drodze ustawy. Zatem to ustawodawca
decyduje o tym, ze okreslone zadanie administracji rzagdowej powinno by¢ wykonywane przez
gming. W takim przypadku gminy nie posiadaja kompetencji do okreslenia zakresu i sposobu

jego wykonania, decyduja co najwyzej 0 techniczno-organizacyjnych aspektach jego realizacji.

293 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, red. A. Piekara i Z.
Niewiadomski, Warszawa 1998 r., s. 294-295.

2% T, Debowska-Romanowska, Prawo finansowe czes¢ konstytucyjna wraz z czescig ogéing, Warszawa 2010 .,
s. 241.

295 Tak na przykfad K. Jaroszyriski, Ustawa o samorzgdzie gminnym, pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
Warszawa 2011 r., s. 88.

2% K. Suréwka, Samodzielnos¢ finansowa samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2013 r., s. 112.

297 K, Jaroszynski, Ustawa o samorzqdzie gminnym, pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011r., s.
90.

2%8 T_Debowska-Romanowska, Prawo finansowe czes¢ konstytucyjna wraz z czescig ogding, Warszawa 2010 r.,
s. 240.

29 K, Jaroszyniski, Ustawa o samorzqgdzie gminnym, pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011r., s.
90.
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Druga forma przekazania jednostkom samorzadu terytorialnego zadan (zleconych) jest
porozumienie, ktore zawierane jest pomigdzy administracja rzadowa i samorzadows.
W przypadku porozumienia, w odréznieniu do zadan zleconych, ktorych obowigzek spetniania
przez gminy jest wskazany w ustawie, strona samorzadowa moze niec wyrazi¢ woli jego
podpisania. Tym samym okre$lone zadanie nie jest na terenie gminy realizowane. Natomiast
forma przekazania zadan (ustawowo badz w drodze porozumienia) nie ma wpltywu na
kwalifikacje przekazanych zadan jako zlecone3®,

Na przestrzeni blisko trzech dekad istnienia samorzadu gminnego ilo$¢ zadan
okreslonych w ustawie o samorzadzie gminnym wzrosta od kilkunastu do obecnie dwudziestu
dwodch. Dynamika tych zmian pokazuje, iz ilo$¢ i zakres zadan sg coraz wigksze. Zgodnie z art.
6 ust. 1 u.s.g. do zakresu dzialania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu
lokalnym, nie zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotow. Kolejny artykut ustawy
wyjasnia, iz zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan witasnych gminy
I okresla, Ze to sprawy dotyczace:

1) tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomos$ciami, ochrony srodowiska i przyrody
oraz gospodarki wodnej;

2) gminnych drég, ulic, mostow, placéw oraz organizacji ruchu drogowego;

3) wodociagéw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekow
komunalnych, utrzymania czysto$ci 1 porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk
i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energi¢ elektryczna i cieplng oraz
gaz;

3a) dziatalno$ci w zakresie telekomunikacji;

4) lokalnego transportu zbiorowego;

5) ochrony zdrowia;

6) pomocy spotecznej, w tym o$rodkoéw i zaktadow opiekunczych;

6a) wspierania rodziny 1 systemu pieczy zastepczej;

7) gminnego budownictwa mieszkaniowego;

8) edukacji publicznej;

9) kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabytkow
i opieki nad zabytkami;

10) kultury fizycznej i turystyki, w tym terenow rekreacyjnych i urzadzen sportowych;

11) targowisk i hal targowych;

300 K, Jaroszynski, Ustawa o samorzadzie gminnym, pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011 r., s.
127.
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12) zieleni gminnej 1 zadrzewien;

13) cmentarzy gminnych;

14) porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowe;j
1 przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia 1 utrzymania gminnego magazynu
przeciwpowodziowego;

15) utrzymania gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektow
administracyjnych;

16) polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w cigzy opieki socjalnej,
medycznej i prawnej;

17) wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym tworzenia warunkéw do
dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania programéw pobudzania aktywnos$ci
obywatelskiej;

18) promocji gminy;

19) wspotpracy i dzialalnosci na rzecz organizacji pozarzadowych oraz podmiotow
wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i o0 wolontariacie (Dz. U. z 2016 r. poz. 239);

20) wspolpracy ze spolecznosciami lokalnymi i1 regionalnymi innych panstw.

Gminy nie ograniczajg si¢ tylko do spraw biezacych, ale przygotowuja i wdrazaja wiele
dlugoterminowych planéw rozwoju w poszczegdlnych dziedzinach, bedac zobligowanymi
przepisami prawa lub z wlasnej inicjatywy. [lo$¢ przyjmowanych tego rodzaju planéw wzrosta
po transformacji ustrojowej 1 akcesji Polski do Unii Europejskiej. Wymogi zwiazane
Z ubieganiem si¢ o unijne srodki finansowe wymuszaty bowiem obowigzek powstawania takich
planéw®®t, Tego typu strategiczne dokumenty odnosza sie przede wszystkim do materii
finansowych, wspotpracy zagranicznej, czy tez spraw zwigzanych z polityka spoleczno—
gospodarcza.

Zadania wlasne w EKSL

Zgodnie z art. 4 EKSL, podstawowe kompetencje spotecznosci lokalnych powinny by¢
okreslone w Konstytucji lub w ustawie. W Polsce zadania wlasne zostaty wyznaczone w drodze
ustawy. Jednocze$nie w tym samym artykule zawarto zastrzezenie, iZ postanowienie
0 okresleniu zadan wlasnych w Konstytucji lub ustawie, nie wyklucza mozliwosci przyznania
spoteczno$ciom lokalnym uprawnien niezbgdnych do realizacji specyficznych zadan, zgodnie

z prawem. Kluczowym pojeciem w powyzszym zdaniu staje si¢ wyrazenie ,,specyficzne

301 £, Bonusiak, Wspdfczesne prawne formy dziatania w administracji publicznej, (w:) Problemy wspdétczesnej
administracji publicznej w Polsce, pod red. E. Ura, S. Pieprzny, Rzeszow 2016 r., s. 104 i nast.
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zadanie”. Mozna to interpretowaé w ujeciu we¢zszym, uznajgc iz tworcy EKSL zauwazali, ze
pewne zadania jednostek samorzadu terytorialnego sa wyjatkowe, chociazby ze wzgledu na ich
lokalny charakter wystepowania. W szerszym ujeciu nalezy przyjaé, iz mozliwe jest zlecanie
zadan réwniez w innej drodze niz Konstytucja i ustawy. Interpretacja w ujeciu wezszym jest
korzystniejsza dla stabilnosci ilosci 1 zakresu zadan wlasnych jednostek samorzadu
terytorialnego. W ust. 2 omawianego artykutu Karty, wyraznie zaznaczona jest samodzielnos¢
(pelna swoboda) jednostek samorzadu w realizacji przyznanych im kompetencji. Zgodnie
z kolejnym postanowieniem EKSL odpowiedzialno$¢ za wykonywanie zadan publicznych
powinna by¢ ponoszona przede wszystkim przez te organy wladzy, ktore sa najblizsze
obywatelowi. Bardzo waznym postanowieniem EKSL, dotyczacym tematyki niniejszej pracy
jest art. 4 ust. 5: ,,W przypadku delegowania kompetencji spotecznosciom lokalnym przez
organy wtadzy centralnej lub regionalnej, powinny one, w miar¢ mozliwosci, mie¢ peing
swobode dostosowania sposobu wykonywania tych kompetencji do warunkéw miejscowych”.
W omawianym przepisie wyraznie podkresla si¢ dwie kwestie: pierwsze, przestrzega si¢
ustawodawce przed nadmierng ingerencja w wykonywanie danego zadania. Wybor
konkretnych narzedzi do jego realizacji powinien naleze¢ do organéw gminy. Po drugie,
wyraznie zaznaczona jest kwestia ,,warunkow miejscowych”. EKSL podkresla, ze gminy
r6znig si¢ od siebie pod wieloma wzgledami, np. potozenie geograficzne, liczba mieszkancow,
gesto$¢ zaludnienia, czy wystepujace w danej gminie walory turystyczne, gospodarcze itd.
Zaledwie tych kilka kryteriow zroznicowania jednostek oddzialuje na to, ze w kazdej gminie
istnieja jedyne i charakterystyczne ,,warunki miejscowe”. Znaczaca role w ksztalttowaniu
lokalnych uwarunkowan, zwlaszcza w mniejszych miejscowosciach, solectwach czy
dzielnicach odgrywajg takze zwyczaje. Ostatni ustep art. 4 EKSL stanowi, aby wszystkie
planowane zmiany dotyczace jednostek samorzadu terytorialnego bylty w odpowiednim czasie
i trybie konsultowane. Nowe rozwigzania nie powinny by¢ zatem wprowadzane ad hoc, ale po
uzyskaniu opinii.
Zadania wiasne w Konstytucji RP — zasada domniemania kompetencji

W rozdziale VII Konstytucji ustrojodawca stwierdza, iz samorzad terytorialny
wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych
wladz publicznych (art. 163), a w odniesieniu do gminy podkresla, iz gmina wykonuje
wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 164 ust.3). Mozna zatem przyja¢, ze rola jednostek samorzadu
terytorialnego w wykonywaniu zadan publicznych powinna by¢ dominujgca. Zdaniem

niektorych autoréw tego typu stwierdzenie konstytuuje samorzad terytorialny w systemie
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wladzy wykonawczej, a zarazem zobowigzuje ustawodawce do takiego podziatu zadan w sferze
administracji publicznej, ktory przyzna jednostkom samorzadu ich istotng cze$¢*2, Konstytucja
RP nie stwarza jednak podstaw dla wyodrgbnienia ,,wtadzy samorzadowej” ani nie nakazuje,
aby kompetencje organdéw jednostek samorzadu terytorialnego musialy by¢ klasyfikowane
wedtug regut trojpodziatu wtadzy>%.

Artykut 163 Konstytucji stanowi rozwinigcie wyrazonej w art. 16 zasady decentralizacji
panstwa, jednocze$nie ustanawia zasad¢ domniemania kompetencji na rzecz jednostek
samorzadu terytorialnego, czyli ich pierwszenstwa przed innymi organami wtadzy publiczne;.
Normy wynikajace z art. 164 ust. 3 Konstytucji 1 z art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym sg
swojego rodzaju instrukcja dla ustawodawcy, zgodnie z ktdrg przy rozdzielaniu zadan
pomiedzy jednostki samorzadu terytorialnego gmina powinna realizowa¢ zadania, ktéore ma
mozliwo$¢ wykona¢. Zadania te musza mie¢ charakter lokalny 1 publiczny. Ustawa zasadnicza
nie okresla katalogu zadan o znaczeniu lokalnym. Majg by¢ one ustanowione przez
ustawodawce.

W doktrynie przyjmuje si¢ takze interpretacje art. 163 Konstytucji RP, ktora zaktada ze
zadania publiczne przekazane jednostkom samorzadu terytorialnego nie musza mie¢ charakteru
lokalnego. Zgodnie z tym stanowiskiem zasada domniemania kompetencyjnego stanowi
odrebng 1 samodzielng podstawe do realizowania przez jednostki samorzadu zadan réwniez
0 znaczeniu ponadlokalnym?®®*, Takie rozumienie art. 163 Konstytucji jest dyskusyjne, przede
wszystkich z dwoch wzgledoéw. Po pierwsze w dalszych przepisach Konstytucji po§wigconych
samorzadowi terytorialnemu mozemy odczytaé, ze ,,zadania publiczne stuzace zaspokajaniu
potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego
jako zadania wlasne”. Wyraznie akcentowane jest tutaj, iz maja to by¢ zadania, ktorych
realizacja przyczynia¢ si¢ bedzie do zaspokajania potrzeb danej wspdlnoty samorzadowej,
awiec grupy osob zamieszkujacej dang przestrzen o zasiegu lokalnym (gmina, powiat,
wojewodztwo). Po drugie, obecny model samorzadu terytorialnego nie gwarantuje mozliwosci

realizowania przez gminy istotnej cz¢sci zadan publicznych o zasiggu ponadlokalnym.

302 j, Korczak, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, (w) System prawa
administracyjnego pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Tom 2, Warszawa 2012r., s. 199.

393 ). Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
Zamykacze 2000 r., s. 213.

304 Korczak J., Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, (w) System prawa
administracyjnego pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Tom 2, Warszawa 2012r., s. 201.
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Warte odnotowania jest rowniez spostrzezenie K. Jaroszynskiego, ktory zauwaza, ze
zasada domniemania kompetencji stuzy ochronie niezalezno$ci gminy na poziomie
materialnoprawnym. Ewentualne obalenie domniemania wiasciwos$ci na rzecz gminy wymaga
jednoznacznej woli ustawodawcy lub wyktadni prawa uwzgledniajacej jaka$ istotng zasade,
przyjeta w systemie prawa, ktora w konkretnych przypadkach przewazylaby nad zasada

niezaleznosci gminy>%°

. Natomiast J. Bo¢ prezentuje dos¢ dyskusyjna tezg, zgodnie z ktora
postanowienia Konstytucji RP, utrzymujac podziat na zadania wlasne i zlecone, dajg mozliwosé
przekazywania zadan na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego i nie przewidujg mozliwosci
odwrotnej. Jego zdaniem postanowienia Konstytucji zapewniajg brak mozliwos$ci uszczuplania

wczesniej przyznanych zadan samorzadu terytorialnego3%.
Realizacja zadan przez JST w kontekscie zasady legalizmu

Zdaniem P. Dobosza zasada legalizmu determinuje charakter prawny zadan gminy.
Moze ona wykonywaé wylacznie zadania o charakterze publicznoprawnym®®’. Jednocze$nie
musza byé one okreslone w prawie®®. Normy prawne umozliwiaja podjecie przez gmine
dzialan w sposob samodzielny, jednakze tylko w zakresie i granicach przez nie wyznaczonych.
Samorzad gminny nie posiada uprawnien do kreowania wiasnych zadan, nawet jezeli w jego
ocenie dana sprawa ma charakter publiczny i mogtaby by¢ wykonywana na poziomie gminy.
Art. 7 u.s.g. nie mozna traktowa¢ jako uprawnienia do dzialania przez gming na podstawie
normy blankietowej. Przepis ten nie moze stanowi¢ samoistnej podstawy wydania okre§lonych
aktow prawotworczych. Natomiast art. 6 ust. 1 u.s.g. okresla jedynie zakres dziatania gminy
(jako sprawy publiczne i lokalne).

Inne niz okreslone w art. 7 u.s.g. zadania wlasne moga by¢ ujete tylko w przepisach
odrebnych i wyltacznie w tym zakresie gmina moze je realizowa¢®®®. Jednostki samorzadu
terytorialnego - chcac inicjowaé dziatania w okreslonym zakresie - muszg zatem poza ogdlng
dyspozycja wynikajaca z art. 6 ust. 1, powotywac si¢ rOwniez na przepis szczegodlny wynikajacy

z innej ustawy.

305 K, Jaroszynski, Ustawa o samorzadzie gminnym, pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011r.,
s.76.

306 J, Bo¢, Pie¢ podstawowych probleméw samorzqdu terytorialnego (w:) Studia nad samorzgdem terytorialnym,
pod red. A. Btasia, 2002 r., 39.

307 p, Dobosz, Ustawa o samorzadzie gminnym, pod. red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2010r., s. 123.

308 Wyrok NSA z 10.02.2015 r., | SOK 2343/14, Lex nr 1753339, P. Dobosz, Ustawa o samorzadzie gminnym, pod.
red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2010 ., s. 121, K. Jaroszynski, Ustawa o samorzgdzie gminnym, pod red. R.
Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011 r., s. 87.

309 K, Jaroszynski, Ustawa o samorzadzie gminnym, pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011 r., s.
87.
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Nalezy jednak zauwazy¢, ze 1 w tej materii nadal nie ma w doktrynie pelnej zgody.
Cze$¢ autorow uwaza, iz dla jednostki samorzadu wystarczajacym powodem do podjecia
dziatania jest kwalifikacja zadania jako publiczne oraz brak wyraznego wskazania organu
wladzy publicznej w przepisach prawa do jego realizacji®'®. Inni zauwazaja takze, ze
niezamkniety katalog zadan (art. 7 u.s.g.) jest wystarczajgcym argumentem pozwalajagcym, aby
wiladze gminne mogly podejmowac dzialania nie wymienione w art. 7, a mieszczace si¢
w zakresie spraw publicznych®l, M. Kulesza w przyznaniu jednostkom samorzadu
terytorialnego prawa do swobodnego decydowania o zaspokajaniu potrzeb mieszkancow gminy
w granicach, a nie na podstawie ustaw upatruje istote decentralizacji®'?. Natomiast H. Izdebski
zauwaza, ze wystepuje réznica pomiedzy sfera dziatalnosci wladczej, w ktorej jest wymagana
konkretna, ustawowa podstawa prawna, a sfera niewladcza (czynnosci administracji
Swiadczacej, dziatania wlascicielskie), w ktorej moze wystarczy¢ ogdlne upowaznienie ustawy,
byle dzialanie nastepowato w granicach prawa, przy czym ogdélnym upowaznieniem dla gminy
moze by¢ takze domniemanie jej zadan w obrebie samorzadu terytorialnego®!3. Tego typu
spojrzenia na zasad¢ domniemania kompetencji samorzadu terytorialnego z pewnoscia
sprzyjalyby rozwojowi jego samodzielno$ci. Trzeba rowniez wskazaé, ze przy obecnych
rozwigzaniach prawnych, regulujacych materi¢ samorzadu terytorialnego, nie wystgpuja
sytuacje, w ktérych nie ma jasnego wskazania, ktéry podmiot ma dane zadanie wykonywac.
Ustawodawca, tworzac nowe zadanie publiczne lub przekazujac zadanie do realizacji
jednostkom samorzadu terytorialnego, zawsze wskazuje odpowiedniego adresata tych
regulacji. Potwierdzaja to rowniez rozstrzygnigcia Trybunatu Konstytucyjnego®4, sadow
administracyjnych i Regionalnych Izb Obrachunkowych®®,

Zdaniem E. Ury w obszarze regulacji zadan jednostek samorzadu wystepuja sytuacje,

w ktorych ustawodawca naktada na nie obowiazek wykonywania zadan publicznych, lecz nie

zawsze precyzuje sposob ich realizacji. Wowczas powinny one wybraé takg forme, ktora jest

310 Np. J. Korczak, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, (w) System prawa
administracyjnego pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Tom 2, Warszawa 2012r., s. 202., J. Bo¢ (w:)
Konstytucje Rzeczpospolitej, 1998r., s. 256., P. Dobosz, Ustawa o samorzqdzie gminnym, pod. red. P.
Chmielnickiego, Warszawa 2010r., s. 113

311, Regulski, Nowy ustréj, nowe szanse, nowe problemy, Materiaty szkoleniowe RAP, zeszyt nr 1, Warszawa
1999r.

312 M. Kulesza, Gospodarka komunalna-podstawy i mechanizmy prawne, Samorzad Terytorialny 2012 r., nr 7-8.
313 Y4, 1zdebski, Domniemanie zadar samorzqdu terytorialnego i domniemanie zadari gminy w obrebie
samorzqdu terytorialnego-klauzule generalne dotyczgce zadar samorzqdu, Samorzad Terytorialny 2015 r., nr 1-
2,s.72.

314 Ychwata TK 2 27.09.1994 r., sygn.. akt W. 10/93, OTK 1994, cz. II, s. 191-194.

315 M. Paczocha, Przeglgd orzecznictwa dotyczgcego art. 6 i 7 ustawy o samorzqdzie gminnym, Finanse
Komunalne 2011r., nr 1-2.
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najwtasciwsza w okreslonych warunkach (np. umowa, porozumienie), lecz nie moze to by¢
forma wtadcza.®!® Jednakze réwniez w formach wladczych ustawodawca pozostawia lokalnym
wladzom pewien margines samodzielnego podejmowania decyzji. Klasycznym przyktadem
takiego rozwigzania jest mozliwos$¢ ksztattowania, przez rad¢ gminy, wysokosci podatkow
lokalnych, stanowigcych dochod wlasny gmin (np. podatek od nieruchomosci, od $rodkow
transportu, itd.)*!’. Warto réwniez zauwazy¢, ze rada gminy ma mozliwo$¢ zdecydowania
0 wprowadzeniu nowego obowigzkowego podatku. Akceptacja tego dziatania musi byc
wyrazona poprzez mieszkancow w drodze referendum lokalnego. Rada moze roéwniez zwolni¢

mieszkancow gminy z ptacenia okreslonego podatku3!é,

Mozliwos¢ realizacji zadan wlasnych przez JST jako element ich samodzielnosci

Jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac zadania witasne, odpowiadaja za tak
wazne obszary zycia spotecznego, gospodarczego i kulturalnego jak polityka urbanistyczna,
ochrona §rodowiska, o$wiata czy podstawowa infrastruktura techniczna (drogi, o$wietlenie
uliczne, gospodarka odpadami, gospodarka wodno—s$ciekowa itd.). Na istotne znaczenie zadan
wlasnych jako elementu samodzielnosci gmin wskazywatl wielokrotnie Trybunat
Konstytucyjny. W jednym z wyrokow, powotujac si¢ na swoje dotychczasowe stanowisko,
wskazal on, ze konstytucyjna zasada samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
oznacza w szczegllnosci, ze maja one okreSlony zakres zadan wiasnych zwigzanych
Z zaspokajaniem potrzeb mieszkancoéw, samodzielnie realizuja swoje zadania, wyrazajac wole
mieszkancow, a ingerencja organdw wiladzy centralnej w realizacj¢ tych zadan powinna zosta¢
ograniczona do procedur nadzorczych opartych na kryterium legalnosci i jest ona dopuszczalna
tylko w wypadkach okreslonych w ustawach3*°.

Ilo$¢ 1 zakres zadan wtasnych oraz zadan zleconych gmin wptywa na ich samodzielnos$¢.
Zadania wtlasne sg finansowane z dochoddéw wilasnych (wladze gminy same decyduja
0 wielkosci $rodkow finansowych przeznaczanych na realizacje konkretnego zadania) i
podlegaja kontroli i nadzorowi wylacznie z punktu widzenia legalnosci dzialania. Natomiast
zadania zlecone sg finansowane dotacjami na konkretny cel i podlegaja ocenie przez dotujacego
nie tylko z punktu widzenia legalnos$ci, ale rowniez celowosci 1 gospodarnosci. W przypadku
zadan zleconych niewykorzystane $rodki finansowe na realizacj¢ okreslonego zadania

podlegaja zwrotowi jednostce zlecajacej. Mozna réwniez zauwazy¢, ze przy realizacji zadan

316 £, Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015 r., s. 104.

317 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. Nr 9 poz. 31 ze zm.).

318 ychwata NR XXXIV/405/2014 Rady Miejskiej we Wrze$ni z dnia 16 wrzesnia 2014 r. w sprawie zwolnien od
podatku od nieruchomosci na terenie Miasta i Gminy Wrzesnia.

319 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12.03.2007 r., sygn. K 54/05, OTK-A nr 3/2007, poz. 25.
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zleconych mamy do czynienia bardziej z dekoncentracja niz z decentralizacjg. Podczas
realizacji zadania zleconego gminy zazwyczaj nie posiadaja swobody wyboru ani co do formy
ani co do wielkosci transferu srodkéw finansowych potrzebnych do jego dokonania.

W celu pelnej realizacji zasady decentralizacji, ustawodawca powinien ograniczac ilo$¢
zadan zlecanych na rzecz zadan wiasnych samorzadu terytorialnego. Calkowite zniesienie
zadan zleconych jest niemozliwe. W sytuacjach wyjatkowych (np. w przypadku wystgpienia
klesk zywiotlowych) za ich posrednictwem administracja rzadowa moze szybko przekazaé
gminom $rodki finansowe®?. Z punktu widzenia administracji rzadowej zaleta wykonywania
przez jednostki samorzadu zadan zleconych jest mozliwos$¢ ich standaryzacji. Jednakze zadania
wlasne s3 wykonywane przez gminy z petng odpowiedzialno$cia za ich realizacj¢. Musza by¢
one oczywiscie zgodne z przepisami prawa, jednakze istotnym jest, aby owe przepisy
pozwalaly na pewien margines dobrowolnosci §rodkow przy ich realizacji. Nie mozna
ustanawia¢ okreslonego zadania jako zadania wtasnego tylko po to, aby byto ono pokrywane

321 Nalezy podzielié

przede wszystkim z dochodow wlasnych jednostek samorzadu
prezentowane stanowisko K. Kokocinskiej, ktora stwierdza, ze organy jednostek samorzadu
terytorialnego (w szczegdlnosci szczebla gminnego) czesto decyduja o doborze najbardziej
przydatnego $rodka realizacji okre§lonego celu publicznego. Autorka argumentuje, ze to
wlasnie wladze samorzadowe podejma najbardziej racjonalng decyzj¢ o tym, czy budowac
szkote, czy stadion sportowy. Wybiora one rowniez najlepsza forme realizacji tego zadania,
sposob finansowania i zadecyduja, czy wykona¢ je samodzielnie, czy z innymi podmiotami,
w tym podmiotami prywatnymi®??. Ustawodawca powinien wiec pozostawiaé¢ jednostkom
samorzadu terytorialnego szeroki zakres mozliwych dziatan.

Przy realizacji zadan przez jednostki samorzadu wazna jest rowniez efektywnos¢
i 0szczgdnos$¢ finansow publicznych. Mozna zgodzi¢ si¢ z tezg, zgodnie z ktorg im wigksza
samodzielno$¢ jednostek samorzadu w realizacji swoich zadan, tym wigksza presja na wzrost
efektywnosci®?®. Natomiast w przypadku realizacji zadan zleconych nie ma zadnego bodzca dla
gmin, aby wykonywaty je oszczednie 1 efektywnie, wrecz przeciwnie ewentualne oszczgdnosci
moga wigzac si¢ z ryzykiem, ze w kolejnych latach na realizacj¢ okreslonego zadania jednostka

samorzadu otrzyma mniejsza pule srodkow finansowych.

Podzial zadar pomiedzy poszczegélne szczeble samorzqdu terytorialnego

320 ¢ Suréwka, Samodzielnos¢ finansowa samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2013 r., s. 113.
321 Wyrok TK z 25.07.2006 r. (K 30/04), OTK-A 2006/7, poz. 86.

322 ¢, Kokocinska, Samodzielnos¢ jednostek samorzgdu terytorialnego w organizowaniu ustug publicznych,
Przeglad Prawa i Administracji nr XCVIII, Wroctaw 2014 r., s. 81.

323 ) Neneman, Finanse lokalne-ile spdjnosci, ile autonomii?, Samorzad Terytorialny, nr 1-2, 2015 r., s. 54.
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Wykonywanie zadan na r6znych poziomach samorzadu terytorialnego (gmina, powiat,
wojewodztwo) nie powoduje sporow kompetencyjnych i nie wplywa negatywnie na
samodzielno$¢ w ich realizacji. Ustawodawca przypisujac odpowiednie zadania dla jednostek
samorzadowych jasno okresla kto bedzie realizatorem okre$lonego zadania publicznego. Jak
stusznie zauwaza P. Dobosz: ,,Jednostki samorzadu terytorialnego poszczegolnych stopni nie
tworza bowiem systemu podmiotow potaczonych wzajemnymi, obligatoryjnymi powigzaniami
ustrojowymi lecz kazda z nich stuzy bezposrednio potrzebom zbiorowym, publicznym
okreslonej wspdlnoty samorzadowej, przez co posrednio stluzy wspolnocie panstwowej. Ich
zadania maja na celu zaspokojenie potrzeb, wynikajacych z faktu egzystowania
jednostki/cztowieka w spoteczenstwie, a zatem zaspokojenie potrzeb wspdlnoty, odpowiednio:
gminnej, lokalnej, regionalnej”.3** Przyktadem moze by¢ podziat zadan z zakresu edukacji
publicznej. Wykonywanie zadan z zakresu organizacji edukacji na danym terenie to zazwyczaj
najwigksze zadanie danego samorzadu na terenie gmin i powiatow. Zgodnie z przepisami ustaw
regulujacych istnienie poszczegdlnych szczebli jednostek samorzadu oraz ustawy o systemie
o$wiaty (ustawa dotyczy regulacji z zakresu edukacji publicznej na poziomie gmin i powiatéw),
gmina odpowiedzialna jest za edukacj¢ przedszkolng (w tym ztobki) i szkolng na poziomie
szkoty podstawowej®?®, dla szkét ponadpodstawowych i specjalnych organem prowadzacym
jest powiat3?®, Samorzad wojewodztwa natomiast prowadzi polityke rozwoju wojewédztwa, na
ktorg sktada si¢ m. in. wspieranie i prowadzenie dzialan na rzecz podnoszenia poziomu
wyksztatcenia obywateli.®?” Realizujac swoja polityke w tym zakresie, samorzad wojewddztwa
wspolpracuje ze szkotami wyzszymi i jednostkami naukowo-badawczymi.®?® Tego rodzaju
rozdzielenie przez ustawodawce zadan jest zgodne z ideg pomocniczos$ci. Gminy bowiem
realizujg zadania w zakresie edukacji dzieci 1 mtodziezy we wczesnym wieku ich rozwoju.
Placowki o§wiatowe tego typu sa rozmieszczone blisko miejsca zamieszkania ich uczestnikow.
Szkoty $rednie 1 specjalne mieszcza si¢ zazwyczaj w miastach bedacych siedzibg powiatu,
poniewaz wigkszo$¢ gmin jest zbyt mata aby utworzy¢ tego rodzaju placowki. Podobnie
uzasadniona jest wspotpraca samorzadu wojewddztwa z uczelniami wyzszymi. Wynika to

zardbwno z zadan jakie ma realizowal wojewodztwo jak i faktu, iz zazwyczaj siedziby

324 p_ Dobosz, Ustawa o samorzadzie gminnym, pod. red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2010r., s. 113.

325 Art. 7 ust. 1 pkt 8 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.) oraz
art. 5 ust. 5 Ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz.U. 1991 nr 95 poz. 425 ze zm.).

326 Art. 4 ust. 1 pkt. 1 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 1998 nr 91 poz. 578 ze
zm.) oraz art. 5 ust. 5a Ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz.U. 1991 nr 95 poz. 425 ze zm.).
327 Art. 11 ust. 2 pkt 4 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 1998 Nr 91 poz. 576
zezm.).

328 Art. 12 ust. 1 pkt 5 tamze.
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samorzadu 1 uczelni mieszczg si¢ w tym samym miescie. Ustawodawca dopuscit mozliwos¢,
ze jednostki samorzadu terytorialnego moga zaktadaé i prowadzi¢ szkoty i placowki, ktorych

h32°. Ocena tego czy powstanie danej placowki

prowadzenie nie nalezy do ich zadan wtasnyc
jest mozliwe i1 racjonalne na obszarze samorzadu nalezy do danej jednostki. Przejecie
obowigzkow jednostki samorzadu terytorialnego (ktéra ma si¢ czeSciowo pozby¢ swoich
zadan) odbywa si¢ na zasadzie porozumienia, co w petni zabezpiecza jej prawa. Ustawodawca
pozostawil petng samodzielno$¢ w podjeciu decyzji o korekcie standardowego rozdziatu zadan
z zakresu edukacji publicznej przez jednostki samorzadu terytorialnego poszczegdlnych
szczebli. Gmina ma ogdlne ustawowe upowaznienie do zawierania porozumien z samorzgdami
powiatu 1 wojewodztwa w celu przejmowania od nich zadan wlasnych. Ewentualne spory
majatkowe powstate w wyniku zawartych porozumien ma rozstrzygaé sad powszechny®>.

Formy wspélpracy JST

W celu prawidlowej realizacji zadan publicznych (zadan wtasnych) i racjonalnego
wydawania §rodkow publicznych gminy mogg zawiera¢ porozumienia a takze powolywaé
zwigzki miedzygminne. Sg wowczas uprawnione do udzielania pomocy, w tym finansowej,
wzajemnie lub na rzecz jednej z jednostek33!,

Zwigzek gmin wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng
odpowiedzialno$¢. Zwiagzek posiada takze osobng osobowos¢ prawng. W sktad zgromadzenia
wchodzg wojtowie gmin uczestniczacych w zwiazku. Organ wykonawczy gminy staje si¢
zatem z mocy ustawy cztonkiem organu stanowigcego zwigzku. Na wniosek wojta rada gminy
moze powierzy¢ reprezentowanie gminy w zgromadzeniu zastepcy wojta albo radnemu. Statut
moze przyznawac okre§lonym gminom wigcej niz jeden glos w zgromadzeniu. Dodatkowych
przedstawicieli wyznacza zainteresowana rada gminy. Organem wykonawczym zwiazku jest
zarzad, powotywany i odwotywany przez zgromadzenie spos$rod jego cztonkdéw. Do gospodarki
finansowe] zwigzku migdzygminnego stosuje si¢ odpowiednio przepisy o gospodarce
finansowej gmin. W ramach takiego rozwigzania gminy samodzielnie podejmujg oceng, czy
dane zadanie bgdzie moglto zosta¢ efektywniej zrealizowane w ramach zwigzku. Natomiast
powstanie obowigzkowego zwigzku gmin moze nastapi¢ tylko 1 wylacznie w drodze przepisow
ustawy. Mozliwos¢ tworzenia zwigzkéw nalezy oceni¢ pozytywnie. Za ich posrednictwem
gminy mogg realizowa¢ zadania, ktorych w innym przypadku by nie wykonywaly (np. ze

wzgledu na brak wystarczajacych srodkow finansowych). Przyktadem tego typu dzialania moze

329 Art. 5 ust. 5b Ustawy z dnia 7 wrzeénia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz.U. 1991 nr 95 poz. 425 ze zm.).
330 Art. 8 ust. 1 pkt 2ai 2 b Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.).
31 Art. 10 oraz art. 64 i nast. tamze.
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by¢ Zwigzek Miedzygminny ,,Schronisko dla zwierzat” zatlozony w 2010 roku przez 11 gmin
wojewodztwa wielkopolskiego. Zwigzek powstat celem wspdlnego wykonywania zadania
publicznego w zakresie tworzenia warunkow niezb¢dnych do utrzymania porzadku i czysto$ci
na terenie gmin wchodzacych w sklad Zwigzku oraz zapewnienia opicki bezdomnym
zwierzetom poprzez budoweg i eksploatacje miedzygminnego schroniska dla bezdomnych
zwierzat w Skatowie, w gminie Kostrzyn®*2,

Druga forma wspotpracy gmin jest porozumienie mi¢dzygminne zawierane w celu
powierzenia jednej z gmin realizacji okreslonego zadania publicznego. Gmina wykonujaca
zadania publiczne objete porozumieniem przejmuje prawa i obowiazki pozostalych gmin
zwigzane z powierzonymi jej zadaniami. Gminy przekazujace zadania majg obowigzek udziatu
w kosztach realizacji tych zadan. W tym zakresie forma porozumienia gmin znaczaco rézni si¢
od realizacji zadan w ramach zwigzku migdzygminnego. Nie powstaje nowy podmiot, zadania
realizowane sg przez jedng gming, ktora odpowiada za ich realizacj¢. Natomiast podobnie jak
w przypadku zwigzkow tego typu rozwigzania sg przyjmowane przez gminy w momencie kiedy
realizacja danego zadania przekracza mozliwo$ci finansowe 1 organizacyjne danej jednostki.
Forma ta wplywa na zwigkszenie efektywnos$ci 1 sprawnos$ci wykonywanych zadan
publicznych, co powoduje uzyskanie wymiernych korzysci ekonomicznych.33® Obecnie w
zwigzku z rozbudowanymi wymogami prawnymi, gminy bardzo czgsto realizujg w tej formie
zadanie wlasne polegajace na odbiorze i zagospodarowaniu odpadéw komunalnych. W 2008 r.
14 gmin powiatu wrzesinskiego i gnieZnienskiego zawarto porozumienie, w ramach ktorego
Miasto Gniezno przejelo od pozostatych gmin obowigzek stworzenia Zakladu
Zagospodarowania Odpadow w Lulkowie (Gmina Gniezno). Ostatecznie przy udziale
finansowym wszystkich gmin porozumienia oraz dofinasowaniu zewngtrznemu, zaktad
powstat w 2015 r. (koszt inwestycji 80 mln zt).

Przepisy prawa nie reguluja szczegdlowo kwestii zawierania porozumien.
Ustawodawca wskazuje tylko, ze taka forma wspotpracy jest mozliwa oraz ze poszczegdlni
cztonkowie porozumienia majg obowigzek udziatu w kosztach realizacji powierzonego
zadania®*. W doktrynie postuluje sie, aby przepisy te rozbudowa¢, w szczegdlnoéci o kwestie

ochrony stron porozumienia w przypadku, gdy te nie uzgodnityby zasadniczych zagadnien

332 http://schronisko-skalowo.pl/o-schronisku/zwiazek/ (dostep 08.11.2020 r.).

333 E, Bonusiak, Wspétczesne prawne formy dziatania w administracji publicznej, (w:) Problemy wspétczesnej
administracji publicznej w Polsce, pod red. E. Ura, S. Pieprzny, Rzeszéw 2016 ., s. 111.

334 Art. 74 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.)
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335 Whbrew obawom

dotyczacych na przyktad praw i obowigzkéw poszczegdlnych cztonkdéw
prezentowanym w doktrynie, nalezy pozytywnie oceni¢ brak szczegdlowosci
w uregulowaniach prawa w tym obszarze. W pierwszej kolejnosci pozwala to na swobode
zawierania takich form wspolpracy w zakresie wlasciwie wszystkich zadan wiasnych
samorzadu gminnego. Szeroki katalog spraw lokalnych powoduje, iz kazde zadanie ma swoje
wyjatkowe wiasciwosci, ktore w ramach porozumienia moga by¢ w samodzielny sposéb
ksztattowane. Ponadto brak $cistego unormowania porozumien ze strony ustawodawcy moze
zachgca¢ jednostki samorzadu do szukania nowatorskich rozwigzan, korzystajac z narzedzia
jakim jest wlasnie porozumienie. Stronami porozumienia s3 gminy korzystajace
z profesjonalnej obstugi prawnej, ktora dostatecznie zabezpiecza prawa Stron porozumienia.
Nie odnotowuje si¢ rowniez duzej ilosci sporow w zakresie porozumien gminnych, co moze
$wiadczy¢ zardbwno o wysokim stopniu zaufania cztonkoéw porozumienia jak i o profesjonalnie
przygotowanej tresci takiego dokumentu.

Zawarcie porozumienia i zwigzku jest czynnoscig prawa administracyjnego, ze wzgledu
na jego strony, tryb zawierania oraz tre$¢®®. Publiczny charakter zwiazku miedzygminnego
zostal potwierdzony w uchwale NSA, w ktorej stwierdza, ze uchwaty zainteresowanych rad
gmin o utworzeniu zwiazku, przystagpieniu do niego i o przyjeciu statutu nie sg umowami
cywilnymi ani o$wiadczeniami woli o nawigzaniu stosunku cywilnoprawnego, lecz
podlegaja co do tresci jak i formy podjecia przede wszystkim ocenie z punktu widzenia prawa
publicznego, sam statut zwigzku ma za$ charakter taki sam jak statut gminy. Statut stanowi
wigc zrodto prawa miejscowego w rozumieniu art. 40 ust. 2 u.s.g. Konsekwentnie na
drodze administracyjnej rozpoznawane s3a spory zwigzane z przystepowaniem lub
wystepowaniem ze zwigzku oraz prawidtowoscig uchwat podejmowanych przez organy
zwigzku®?’,

Wystepujaca dos¢ czesto forma wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego jest
rowniez przekazywanie sobie nawzajem srodkow finansowych na konkretny cel (art. 10 ust. 2
u.s.g.). W praktyce dotyczy to sytuacji, w ktorej gmina przekazuje w catosci lub w czesci
potrzebng pule srodkow finansowych na wykonanie zadania, ktore uwaza za istotne do
realizacji na swoim obszarze lub dla swoich mieszkancéw, innej jednostce samorzadu

terytorialnego, zazwyczaj powiatowi. Glowne obszary takiej wspolpracy to infrastruktura

335 £, Bonusiak, Wspotczesne prawne formy dziatania w administracji publicznej, (w:) Problemy wspétczesnej
administracji publicznej w Polsce, pod red. E. Ura, S. Pieprzny, Rzeszéw 2016 ., s. 111, J. Wyporska-Frankiewicz,
Publicznoprawne formy dziatania administracji o charakterze dwustronnym, Warszawa 2010 ., s. 218-219.

336 Wyrok NSA z 16.12.2011 r., | FSK 544/11, Lex nr 1134251.

337 Uchwata skfadu siedmiu sedzidw NSA z dnia 11 kwietnia 2005 r., OPS 2/04, ONSAiWSA 2005/4/64.
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drogowa (gminy dotujg zadania powiatu w tym zakresie w celu remontu lub budowy drogi
powiatowe]j lezacej na terytorium zainteresowanej gminy)*®, Gminy wspomagaja czesto
samorzady powiatowe w wykonywaniu zadan z zakresu opieki medycznej poprzez

dofinansowanie zakupu karetek czy budowy szpitala®®.

Tegu typu wspotpraca chod
W mniejszym zakresie odbywa si¢ rowniez pomigdzy pozostalymi szczeblami samorzadu
terytorialnego. Dla przyktadu mozna odnotowaé przekazywane dotacje ze strony samorzadu
wojewodztwa wielkopolskiego dla gmin na budowg drog dojazdowych do gruntéw rolnych czy
dotacje na nasadzenia drzew miododajnych. Powiat poznanski natomiast przekazat do zwigzku
gminnego dotacje na rzecz budowy schroniska dla zwierzat. Taka forma wspotpracy pomiedzy
poszczegolnymi jednostki samorzadu terytorialnego staje si¢ coraz czestszg praktyka.
Jednostka dotujgca ma wptyw na wykonanie zadania przez jednostke dotowang, na ktorym
z r6znych wzgledow jej bardzo zalezy (poprawa infrastruktury, bezpieczenstwa, realizacja
polityki edukacyjnej itp.). Tego typu dzialania nie powinny jednak stawac si¢ regula. Moze
bowiem to prowadzi¢ do sytuacji, w ktorych jednostka samorzadu terytorialnego bedzie
uzalezniala realizacj¢ swojego zadania od uzyskania na ten cel $rodkéw od innej jednostki.
Generalnie realizacja zadan jednostki samorzadu powinna odbywaé dzigki posiadanym
srodkom finansowym, pochodzacym z wtasnych dochodow.

Nalezy réwniez wspomnieé, iz w celu realizacji zadan wlasnych gminy moga tworzy¢
zaktady budzetowe, jednostki organizacyjne, gospodarstwa pomocnicze oraz spotki
komunalne. Jednostki samorzadu terytorialnego moga rowniez powierza¢ realizacj¢ swoich
zadan organizacjom pozarzadowym (art. 9 ust. 1 u.s.g.). Kolejng forma realizacji zadan
wiasnych moze by¢ partnerstwo publiczno-prywatne®4,

Na marginesie rozwazan dotyczacych form wspotpracy jednostek samorzadu
terytorialnego nalezy odnotowa¢ uchwalona w 2015 r. ustawe o zwigzkach metropolitalnych®*.
W mysl cytowanej ustawy mogtyby powstawaé podmioty zdolne do sprawnego 1 skutecznego
zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkancoOw zyjacych na obszarach gmin potaczonych
faktycznie w jeden organizm z sgsiednimi jednostkami samorzadu terytorialnego poprzez splot
wzajemnych zalezno$ci wynikajacych z powigzan funkcjonalnych, spotecznych,

gospodarczych 1 kulturowych, wsérdéd ktéorych dominujaca role odgrywaé miaty gminy

338 Uchwata nr XXXVI1/289/2018 Rady Miejskiej Gminy Nekla z 17.05.2018 r. w sprawie pomocy finansowej dla
Powiatu Wrzesinskiego na realizacje w 2018 r. zadan inwestycyjnych w zakresie poprawy infrastruktury
drogowe;j.

339 Uchwata nr VIII/77/19 Rady Miejskiej w Mitostawiu z 26.04.2019 r. w sprawie udzielenie pomocy finansowej
w postaci dotacji celowej dla Powiatu Wrzesinskiego.

340 Ustawa z 19.12.2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (tj. Dz. U z 2017 r., poz. 1834).

341 Ustawa z 9.10.2015 r. o zwigzkach metropolitalnych (tj. Dz. U. z 2016 r., poz. 2260).
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0 wysokim stopniu zurbanizowania (w praktyce zazwyczaj stolice wojewodztwa lub wigksze
miasta regionu)®¥2. Ustawa zaktadata powstanie nowego podmiotu posiadajacego osobowo$é
prawng i wykonujacego zadania we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢. Jednakze
na mocy niniejszej ustawy nie powstatl nigdy zaden podmiot. Zgodnie z nowa ustawa

uchwalong 20173%

ustanowiono jedyny jak do tej pory zwigzek metropolitalny
w wojewodztwie $laskim, sktadajacy si¢ z ponad 40 gmin tego wojewodztwa, skupionych
wokol miasta Katowice. Jednocze$nie uchylono wczedniejszg ustawe z 2015 r.
I zapowiedziano, ze w najblizszych latach nie powstanie zaden nowy zwigzek metropolitalny.

Jednoczes$nie nalezy pamigtac, ze poza wspOtpraca, gminy takze konkuruja ze sobg
0 niezbedne dla swojego dalszego rozwoju podmioty, czyli nowych mieszkancoéw, inwestorow

prywatnych, turystow, wykwalifikowang kadre pracownicza itd.344.

2.5. Ochrona sadowa
Ochrona sgdowa JST w Konstytucji RP oraz EKSL

Zgodnie z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP ustrojodawca zapewnit jednostkom samorzadu
terytorialnego gwarancj¢ ich samodzielnosci, polegajacg na prawie do ochrony sadowej. Gminy
mogg dochodzi¢ swoich praw badz chroni¢ swoja samodzielno$¢ przed nieuprawnionym lub
nadmiernym nadzorem ze strony panstwa oraz w zakresie prawa prywatnego. B. Banaszak
zauwaza, ze z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP mozna réwniez wyinterpretowac ochrone przed
naruszajagcymi samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego dzialaniami innych
jednostek samorzadu terytorialnego®#.

Ochrone sadowa, jako wazny element samodzielno$ci samorzadu terytorialnego,
wskazuje rowniez EKSL (art. 11). Zgodnie z jej przepisami, w celu zapewnienia swobodnego
wykonywania uprawnien i poszanowania zasad samorzadnosci terytorialnej, jednostkom
samorzadu nalezy zapewni¢ (w konstytucji badZ ustawie) prawo do odwotania na drodze
sadowej. Zgodnie z EKSL takie samo prawo powinno przystugiwaé rowniez spotecznosciom
lokalnym®*, Polski ustawodawca nie okreslil takiej mozliwosci. Legitymacja skargowa

przystuguje jedynie jednostce samorzadu terytorialnego (art. 98 ust. 1 u.s.g.).

3427, Bgkowski, Realizacja zadar publicznych poprzez zwigzek metropolitalny w kontekscie zasady pomocniczosci,
(w:) Sposoby realizacji zadari publicznych, pod red. B. Dolnicki, Warszawa 2017 r., s. 57.

343 Ustawa z 9.03.2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $lgskim (Dz. U. z 2017 r., poz. 730).

344 M. Szaja, Polityka inwestycyjna waznym instrumentem determinujgcym konkurencyjnosé i rozwdj gminy,
Studia Ekonomiczne i Regionalne, nr 2, Szczecin 2011 r., s. 106.

345 B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009 r., s. 750.

346 Art. 11 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz.U. 1994 nr 124 poz. 607).
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Nadz6r nad dzialalnoscig JST

Istota nadzoru nad dziatalnos$cig jednostek samorzadu terytorialnego wyraza si¢
W czuwaniu nad tym, aby w procesie realizacji zadan publicznych, ich organy nie przekraczaty
granic kompetencyjnych okreslonych przez ustawodawce®t’. Jednym z warunkow
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego jest jasne i precyzyjne okreslenie
przypadkow, kiedy panstwo moze wkraczaé¢ w sfere ich dziatalnosci®*®. Niedopuszczalne jest
stosowanie takich §rodkow, ktorych skutki prawne nie sg z gory okreslone3*. Srodki nadzoru
powinny zosta¢ ustalone w drodze ustawowej (art. 87 u.s.g.). Wedlug art. 85 u.s.g. nadzor nad
dziatalno$cig gminng sprawowany jest na podstawie kryterium zgodnos$ci z prawem.
Rozstrzygnigcie nadzorcze jest aktem administracyjnym, ktory stwierdza niewazno$¢ uchwaty
lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego. Wtlasciwa forma jest
rozstrzygnigcie wojewody lub regionalnej izby obrachunkowej a w przypadku odwotania si¢
organu gminy od rozstrzygni¢cia, wyrok sadu administracyjnego.

Ochrona sqdowa w ramach postepowar: przed sqdami administracyjnymi

Mozliwo$¢ ochrony sadowej jednostek samorzadu terytorialnego realizowanej
w ramach postepowan przed sadami administracyjnymi jest prawidtlowo okre$lona
W przepisach prawa i nie wzbudza wigkszej polemiki posrod przedstawicieli doktryny. Na
podstawie art. 3 ust. 2 pkt 7 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi*°
i art. 98 ust. 3 u.s.g., gminom przystuguje skarga na akty nadzoru jezeli naruszajg one ich interes
prawny, uprawnienie albo kompetencje. Uprawnionym do zlozenia skargi jest organ, ktorego
dziatania dotyczyt akt nadzoru. W przypadku gmin bedzie wigc to odpowiednio rada gminy
badz wojt. Sad administracyjny wydaje wyrok, w ktorym - w przypadku uwzglednienia skargi
jednostki samorzadu terytorialnego - uchyla wadliwe rozstrzygnigcie nadzorcze (art. 148
p.p.s.a.) lub - w przypadku odrzucenia skargi - orzeka o jej oddaleniu. Zgodnie z art. 8 ust. 3
EKSL oraz konstytucyjng zasada proporcjonalnosci uzyte $rodki nadzoru powinny by¢
adekwatne do stwierdzonego naruszenia prawa przez jednostki samorzadu. W zwigzku
Z powyzszym w trakcie postepowania, sad bada czy zastosowany S$rodek nadzoru byt

odpowiedni dla danej sprawy.

3475, Patyra, Zakres dopuszczalnej ingerencji wtadzy centralnej w sfere funkcjonowania samorzgdu terytorialnego
w Polsce-refleksje aksjologiczne, (w): Samorzqdy w procesie decentralizacji wtadzy publicznej, pod red. M.
Chrzanowski, J. Sobczak, Lublin 2017 r., s. 30, R. Kaminski, Zarzqd komisaryczny jako instrument nadzoru nad
samorzqgdem terytorialnym w Polsce. Studium politologiczno-prawne, Krakdéw 2019 ., s. 44.

348 7. Niewiadomski, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
Warszawa 2011 r.,s. 711.

349 ). Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2011r., s. 67.

350 Ustawa z 30.08.2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, tj.
Dz. U.z 2018 r., poz. 1302), dalej: p.p.s.a.
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Na podstawie analizy orzecznictwa sagdow administracyjnych J. Korczak formutuje
stanowisko, ze sagdowa kontrola aktéow nadzoru wyraznie ewoluuje w kierunku wzmocnienia

. Wedlug niego przejawem powickszania ochrony

ochrony samodzielnosci gmin?
samodzielnos$ci samorzadu terytorialnego jest m.in. teza nr 2 wyroku WSA w Opolu z dnia
4.12.2009 r. W sprawie tej sad badal m. in. kwestionowang przez stron¢ skarzong, mozliwos¢
posiadania przez rad¢ gminy uprawnien do zaskarzenia rozstrzygni¢cia nadzorczego i
w konsekwencji reprezentowanie rady przez jej przewodniczacego.®*? WSA w Opolu zwazyt,
ze przepis art. 98 ust. 3 u.s.g. powinien by¢ interpretowany w sposob najszerzej uwzgledniajacy
prawo organu gminy do zbadania przez sad administracyjny legalnosci rozstrzygniec
nadzorczych. W cytowanym wyroku sad zauwazyt takze, iz wyktadnia przepiséw o zaskarzaniu
rozstrzygnig¢ nadzorczych musi uwzglednia¢ przepis art. 165 ust. 2 Konstytucji RP
0 zapewnieniu prawnej ochrony samodzielno$ci gminy, w czym mie$ci¢ si¢ rOwniez musi
uprawnienie organu gminy do ztozenia skargi do sadu administracyjnego na niezgodne
Z prawem rozstrzygniecie nadzorcze.®> Legitymacja skargowa rad gmin budzita jednak nadal
watpliwosci, w zwigzku z czym NSA podjat w tej sprawie uchwale. Sad stwierdzil, ze:
W postepowaniach przed sagdem administracyjnym dotyczacych skarg, ktorych przedmiotem
jest uchwata rady gminy, zdolno$¢ procesowa ma wojt (burmistrz, prezydent miasta), chyba ze
w sprawie zachodza okoliczno$ci szczegolne, ktorych nieuwzglednienie mogloby prowadzié
do pozbawienia rady gminy prawa do ochrony sadowej.®* W kolejnym etapie
uszczegdtowiania petnej zdolnosci jednostek samorzadu terytorialnego do sktadania skargi do
sadu nastapita nowelizacja art. 25 ustawy p.p.s.a.®*>. Zgodnie z jego nowym brzmieniem
»Osoba fizyczna, osoba prawna lub organ administracji publicznej maja zdolnos¢
wystepowania przed sagdem jako strona (zdolno$¢ sadowa)”. Z tresci uzasadnienia nowelizacji
ustawy wynika, iZ powodem przyznania organowi administracji publicznej zdolno$ci sadowe;j
w postgpowaniu przed sadem administracyjnym byla zbyt waska wczesniej obowiazujaca

definicja tego zagadnienia. Definicja ta pomijata zdolno$¢ sgdowa organu administracji

351 J, Korczak, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, (w) System prawa
administracyjnego pod red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Tom 2, Warszawa 2012r., s. 269.

352 Strona skarzona swoje stanowisko wspierata wyrokiem WSA w Gliwicach z dnia 18.11.2008 r., IV SA/GI 441/08,
ktory stwierdzit, ze: ,,Rada nie ma jakichkolwiek uprawnien do wystepowania w sprawach sadowych w
charakterze strony, bo legitymacja stuzy tylko gminie, ktérej jest organem. Nie ma przy tym uprawnienia do
reprezentowania gminy, gdyz w tej materii jasny jest przepis art.31 ustawy o samorzadzie gminnym,
upowazniajgcy do tego wytgcznie organ wykonawczy (wdjta, burmistrza, prezydenta).”

353 Wyrok WSA w Opolu z dnia 4.12.2009 r., | SA/Op 445/09, 0SS 2010, Nr 2, s. 81.

354 Uchwata 7 sedzidéw Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 listopada 2012 r., sygn. | OPS
3/12

355 Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(Dz. U. 2015, poz. 658).
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publicznej, ktorego dziatanie, bezczynnos$¢ lub przewlekie prowadzenie postgpowania jest
przedmiotem skargi. Kwestia zdolnosci danego organu do sktadania skargi w postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi zostala zatem uregulowana ostatecznie przez ustawodawcg.
W zwigzku z tym, pojawiajace si¢ wczesniej watpliwosci kto posiada mozliwo$¢ wnoszenia
takiej skargi, zostaly wyjasnione. Dziatanie ustawodawcy, poprzedzone stanowiskiem NSA

W tej sprawie, nalezy ocenié pozytywnie>*®

. W zakresie ochrony sadowej jednostek samorzadu
terytorialnego nie powinna by¢ przeciez punktem sporu kwestia legitymacji do sktadania
skargi, lecz tre$¢ merytoryczna danego aktu (uchwaty czy zarzadzenia), podlegajaca ocenie
sadowe;.

Mozliwos¢ ztozenia wniosku do TK

W celu ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego przystuguje im
mozliwo$¢ wystapienia z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego®’. Organ stanowiacy
moze wnioskowa¢ do Trybunatu 0 zbadanie zgodno$ci ustaw i uméw migdzynarodowych
z Konstytucja, zgodno$ci ustaw z ratyfikowanymi umowami mig¢dzynarodowymi, ktorych
ratyfikacja wymaga uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie 0raz zgodno$ci przepisow prawa
wydawanych przez centralne organy panstwowe z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami
migdzynarodowymi i ustawami tylko, jezeli akt normatywny dotyczy spraw objetych zakresem
jego dziatania (art. 191 ust. 2). Wniosek o przeprowadzenie kontroli moze dotyczy¢ jedynie

obowigzujacych aktow prawnych, organ samorzadu nie ma mozliwosci zwrocenia si¢ do
Trybunatu w trybie prewencyjnym.

Zdolnosé skargowa do TK

Z orzecznictwa Trybunahu Konstytucyjnego®® i przewazajacych gtosow w doktrynie®>®
wynika, ze jednostkom samorzadu terytorialnego nie przystuguje uprawnienie do sktadania
skargi konstytucyjnej. Odmawiajac takiego prawa podmiotom sprawujacym wladztwo

publiczne, Trybunat stoi na stanowisku, ze istotg skargi konstytucyjnej jest ochrona praw

356 lnaczej M. Wszotek, ktéry postuluje o wyrazne okreslenie legitymowanych biernie i czynnie stron
postepowania sgdowoadministracyjnego inicjowanych skargami na akty nadzoru, a takze wyrazne uregulowanie
kwestii ewentualnej mozliwosci samodzielnego wystepowania w postepowaniu przez organy gminy oraz
istnienia umocowan ustawowych do reprezentowania tych organéw w postepowaniach. M. Wszotek, Zdolnos¢
procesowa w postepowaniach sgdowoadministracyjnych ze skarg na akty nadzoru oraz zarzqdzenia i uchwaty,
Samorzad Terytorialny, nr 3, 2021 r., 84.

357 Art. 191 ust. 1 pkt. 3 1. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
zezm.)

358 Np. postanowienie TK z 25.07.2002 r., Ts 67/02, 22 maja 2007 r., SK 70/05 wydane w petnym skfadzie,
postanowienie TK z 15.09.2011 r., Ts 256/09, OTK/B/ nr 5, poz. 359, Postanowienie TK z dnia 23.02.2005r, Ts
35/04.

359 Np. Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP (komentarz do art. 15, art. 16 oraz art. 163-
172), Samorzad Terytorialny, nr 3, 2002 r., s. 5-6.
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360 W konsekwencji

i wolno$ci czlowieka przed bezprawng i nadmierng ingerencjg panstwa
uprawnien do wnoszenia skargi konstytucyjnej nie posiadaja jednostki samorzadu
terytorialnego, ktére z woli panstwa realizuja cze$¢ przyznanego im wiladztwa publicznego.
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze formuty wolno$ciowej nie mozna uzywac w odniesieniu
do panstwa i innych instytucji publicznych. Ich dziatalno$¢ podlega¢ musi innemu rezimowi
pod wzgledem konstytucyjnym niz dziatalno$¢ podmiotow prywatnych3?,

Nalezy jednak zauwazy¢, iz ocena Trybunatu Konstytucyjnego w tej materii nie jest

przyjmowana w catosci z aprobatg3®?

. W celu pelnej ochrony prawnej praw 1 wolnosci
samorzadu terytorialnego Trybunal powinien zmieni¢ swoje dotychczasowe stanowisko
dotyczace mozliwosci skladania skarg konstytucyjnych przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Gming tworzy wspdlnota mieszkancow, ktorych prawa i wolno$ci sg chronione
konstytucyjnie i moga by¢ narazone na bezprawne badz niecuzasadnione naruszenie. Wtedy to
wiasnie, w celu zapewnienia ochrony prawnej swoich mieszkancéw, gmina powinna posiadac
mozliwo§¢ wniesienia skargi konstytucyjnej. Taka interpretacje Trybunat Konstytucyjny
powinien oprze¢ na art. 16 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze to wlasnie mieszkancy
danego terytorium stanowig dana jednostke samorzadowa®®®. Trybunat skoncentrowat sie
jednakze gléwnie na art. 16 ust. 2 Konstytucji RP i na podstawie jego tresci wysnut stanowisko,
ze jednostki samorzadu terytorialnego sa czescig wladzy publicznej. Jak stusznie zauwaza S.
Witkowski Trybunat dokonat w tym zakresie zbytniego uproszczenia, a dalsze jego

364

rozumowanie byto juz tylko pochodng tego wniosku™". Warto zauwazy¢, ze w tej kwestii

wystepuje takze roznica stanowisk pomiedzy sedziami Trybunatu. Swiadcza o tym zgtaszane

zdania odrebne do postanowien, ktére oddalaja skargi organéw podmiotéw publicznych®®>.

Zdaniem czesci przedstawicieli nauki®®

, prawo do skargi konstytucyjnej przystuguje
osobom prawnym, a wigc takze gminom. Zdolnos¢ skargowa 0s6b prawnych ma wynikac
Z pojecia ,,kazdy” zawartego w art. 79 ust. 1 oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Zatem prawo

do sadu, w tym mozliwo$¢ ztozenia skargi do Trybunatlu, ma przystugiwaé rowniez innym

360 pgstanowienie TK z 17.03.2003 r., sygn.. Ts 116/02, OTK ZU nr 3/B/2003, poz. 105.

361 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7.05.2001 r., sygn.. K 19/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 82.

362 5. Witkowski, Zdolnos¢ skargowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Zagadnienia sadownictwa
konstytucyjnego, nr 1-2 (7-8), 2014 r., s. 38-45.

363 Na co szczegdlnie zwraca uwage S. Wronkowskie-Jaskiewicz w zdaniu odrebnym do postanowienia Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 6 kwietnia 2011 r., sygn. SK 21/07, OTK ZU nr 3A/2011, poz. 28.

364 5. Witkowski, Zdolnos¢ skargowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Zagadnienia sadownictwa
konstytucyjnego, nr 1-2 (7-8), 2014 r., s. 42/

365 Np. zdanie odrebne sedziego TK A. Rzeplifiskiego do postanowienia TK z dnia 6.04.2011 r, sygn.. akt SK 21/07.
366 Np. B. Szmulik, Skarga konstytucyjna na tle poréwnawczym, Warszawa 2006 r., s. 113-117, J. Trzciriski, Skarga
konstytucyjna, Warszawa 2000r., s. 49-51.
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podmiotom niz tylko osoby fizyczne. Zauwaza si¢ roOwniez, ze zgodnie z art. 64 ust. 2 i art. 165
jednostkom samorzadu terytorialnego stuzy ochrona sgdowa ich wiasnosci i praw majatkowych
na réwni z innymi podmiotami®®’. Jednakze powyzsze argumenty nadal nie przekonuja
Trybunatu Konstytucyjnego do przyznania jednostkom samorzadu terytorialnego prawa do
skargi konstytucyjnej. Jednoczes$nie Trybunat podkresla, ze jednostki samorzadu nie tylko nie
sa beneficjentami poszczegolnych konstytucyjnych praw lub wolnosci, ale - wrecz przeciwnie
- to na nich cigzy obowiazek ich realizowania®®®. W odniesieniu do przyznania prawa do skargi
jednostce samorzadu terytorialnego na podstawienie posiadanej przez nig osobowosci prawnej,
Trybunat zauwaza, ze uzaleznienie zakresu podmiotowego art. 79 ust. 1 Konstytucji RP
wylacznie od posiadanej przez skarzacego przymiotu osobowosci prawnej prowadzitoby do
absurdalnych wnioskéw, ze rowniez Skarb Panstwa moze wystgpowaé ze skarga
konstytucyjng, co prowadzitoby do sytuacji, w ktorej panstwo moze wystapi¢ przeciwko
samemu sobie®®. Ponadto Trybunat zauwaza, ze art. 79 ust. 1 Konstytucji umiejscowiony
zostatl w rozdziale Il Konstytucji, odnoszgcym si¢ do wolnosci, praw i obowigzkow cztowieka
i obywatela, w podrozdziale regulujacym srodki ochrony tych wolnosci i praw. To usytuowanie
ma istotne znaczenie dla wyktadni wyrazu '"kazdy", uzytego w tym przepisie
konstytucyjnym®”. Jednak réwniez w tym zakresie nie ma jednolitego stanowiska sedziow
Trybunatu®!. Jednoczesnie Trybunat stwierdza, ze skarga jednostki samorzadu terytorialnego
moglaby by¢ rozpoznana merytorycznie jedynie w sytuacji, w ktorej podmiot ten mogiby byé
traktowany w sposob zblizony do podmiotéw prawa prywatnego>’.

Majac na uwadze powyzsze kwestie, nalezy uzna¢, iz na przyznanie legitymacji do
whniesienia skargi konstytucyjnej publicznym osobom prawnym wptyw ma rozr6znienie ich
dziatan w sferze publicznej (imperium) i sferze prywatnej (dominium)®”3. Owe rozroznienie na
dwie zasadnicze sfery dziatalnosci potwierdzil réwniez Trybunat Konstytucyjny, ktory
w wyroku z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98%"4, wydanym w pelnym sktadzie, stwierdzit ze:

,»Odnotowac jednak nalezy zr6znicowanie pozycji prawnej poszczegolnych sktadnikéw mienia

367 p, Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2008 r.,
s. 153.

368 postanowienie TK z 18.12.2013 r. Ts 13/12, OTK-supl. 2014/2/833.

369 postanowienie TK z 23.02.2005 r., OTK ZU nr 1/B/2005.

370 postanowienie TK z 17.11.2010 r., Ts 256/09, OTK-B 2011/5/358.

371 7danie odrebne sedziego TK S. Rymara do postanowienia TK z dnia 14.09.2011 r. w sprawie o sygn. Ts 256/09
- konstytucyjna formuta ,kazdy” obejmuje réwniez osoby prawne oraz inne podmioty, ktére choé nie posiadajg
osobowosci prawnej mogg by¢ beneficjentami konstytucyjnych praw i wolnosci.

372 postanowienie TK z 17.11.2010 r., Ts 256/09, OTK-B 2011/5/358.

373 Tamze, s. 25.

374 OTK ZU nr 3/2000, poz. 87.
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gminy ze wzgledu na funkcje, ktore ma ono do spetnienia. Zasadnicza linia podziatu przebiega
miedzy prawami majatkowymi stanowigcymi tzw. mienie publiczne, ktore stuzy
funkcjonowaniu organéw administracji lub bezposredniemu zaspokajaniu zbiorowych potrzeb
publicznych (np. drogi, budynki urzgedéw, szkét itp.), a majgtkiem stuzacym celom
gospodarczym (np. nieruchomosci, hale targowe itp.). O ile w zakresie pierwszym gmina
Z natury rzeczy poddana jest szczegdlnym ograniczeniom o charakterze publicznoprawnym,
0 tyle gospodarowanie pozostatymi sktadnikami mienia podlega w calo$ci regulom prawa
cywilnego. Gdy chodzi o prawa do tej cz¢$ci majatku, gmina musi by¢ traktowana w sposob
zblizony do podmiotéw prawa prywatnego”.

Na fakt, iz w pewnych obszarach gmina dziata w sferze cywilnoprawne;j, zblizonej do
aktywnosci gospodarczej podmiotéw prywatnych, zwrocit uwage Trybunat rowniez w wyroku
z 9 stycznia 2007 r., sygn. P5/05: ,,Regulacje bezzasadnie roznicujace sytuacje panstwowych
0sOb prawnych nie odpowiadajg systemowi gospodarki rynkowej. Sa one pozostalo$ciami
poprzedniego systemu gospodarczego, w ktory sfera prawa publicznego i prywatnego, a tym
samym funkcje okreslane jako dominium nierozdzielnie splataty si¢ z funkcja imperium.
Obecnie nastgpito zrownanie sektorow wiasnosci, ale takze wyrazne oddzielenie sfery
aktywnosci gospodarczej panstwa (dominium) od sfery imperium, wobec wprowadzenia
mechanizmoéw gospodarki gospodarczej podlegaja regulacjom cywilnoprawnym™37,

Pomimo przedstawionego powyzej stanowiska w kolejnych sprawach Trybunal nadal
odmawial mozliwo$ci wniesienia przez publiczne podmioty skargi konstytucyjnej. Zgodnie
z postanowieniem z 6 kwietnia 2011 r., sygn.. SK 21/07, Trybunat Konstytucyjny umorzyt
postepowanie zainicjowane przez Polskie Sieci Elektroenergetyczne SA z siedzibg
w Warszawie (p6zniej PGE Polska Grupa Energetyczna SA z siedzibg w Lublinie), uznajac, ze
spotka ta jako publiczny podmiot gospodarczy nie posiada zdolnosci skargowej®’®. Do
prezentowanego postanowienia zdanie odrebne zglosito jednak czterech sedzidéw Trybunatu,
posrod nich szczegdlnie warto przywotac stanowisko, S. Wronkowskiej — Jaskiewicz, ktora
zauwaza, ze wykluczenie zdolnosci skargowej panstwowych 1 samorzagdowych podmiotow
prawnych dziatajacych w zakresie sfery dominum nie znajduje jakiegokolwiek
usprawiedliwienia w tresci art. 79 ust. 1 Konstytucji. Kontynuujac, autorka zdania odrgbnego
uwaza, iz podkreslenia wymagaja postanowienia Konstytucji objasniajace aksjologiczng nature
panstwa 1 samorzadu terytorialnego: art. 1 ustawy zasadniczej, zgodnie z ktorym

Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli, oraz art. 16 ust. 1 ustawy

375 OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 1.
376 OTK ZU nr 3A/2011, poz. 28.
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zasadniczej - ogot mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi
Zmocy prawa wspoOlnote samorzadowa. W konsekwencji przywotanych przepisow, S.
Wronkowska — Jaskiewicz stwierdza: ,,Uniemozliwienie panstwowym i samorzadowym
podmiotom prawnym, dzialajgcym w sferze dominium, kierowania do Trybunatlu
Konstytucyjnego skargi konstytucyjnej oznacza w konsekwencji ograniczenie ochrony
przyshugujacej jednostkom, ktore to jednostki ze wzgledu na — potencjalnie niezgodne
z Konstytucja — uszczuplenie praw lub zwigkszenie obowigzkéw panstwowych
i samorzgdowych podmiotéw prawnych nie beda mogly w peni korzysta¢ z przystugujacych
im praw albo wolnos$ci badz zostang zmuszone do ponoszenia ci¢zarOw publicznych
w wiekszym zakresie”. S. Wronkowska — Jaskiewicz odniosta si¢ do okolicznosci, w ktorych
panstwowe i samorzagdowe podmioty prawne realizujg cele publiczne. Uznata bowiem, ze taka
sytuacja nie tylko nie stanowi argumentu przemawiajacego za wykluczeniem w ich przypadku
zdolnos$ci skargowej, lecz przeciwnie wzmacnia zasadnos$¢ pogladu, zgodnie z ktérym moga
one korzysta¢ ze srodka ochrony prawnej, jakim jest skarga konstytucyjna. Dzialania tych
podmiotéw — inaczej niz dziatania podmiotéw prawnych niezwigzanych z panstwem czy
jednostkami samorzadu terytorialnego — musza by¢ bowiem nakierowane na osiggni¢cie dobra
wspoOlnego, w tym roéwniez na zapewnienie W najwyzszym mozliwym stopniu gwarancji
wszelkim prawom i wolno$ciom przyshigujacym jednostkom3’’.

W zdaniu odr¢bnym sedzia podkreslita takze, ze zgodnie z art. 64 ust. 2 Konstytucji
prawo wlasnosci 1 inne prawa majatkowe podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawne;.
Skoro prawo wiasnosci i pozostate prawa majatkowe podmiotow prawnych niezwigzanych
z panstwem czy samorzadem terytorialnym sa chronione za posrednictwem skargi
konstytucyjnej, to identyczny srodek prawny musi zabezpiecza¢ wlasno$¢ 1 inne prawa
majatkowe panstwowych i samorzagdowych podmiotéw prawnych®’®,

Nalezy rowniez podkresli¢, ze roznorodnos¢ publicznych oséb prawnych oraz ich
konstytucyjny status nie pozwala na to, by traktowaé je w identyczny sposob®’®. Mozliwos¢
whniesienia skargi konstytucyjnej powinna by¢ oceniana odrebnie wobec np. przedsigbiorstwa
panstwowego, jednostki samorzadu terytorialnego, wyzszej szkoty publicznej czy zwiazku

zawodowego®®. Nalezy podkresli¢, iz obecnie gminy realizujac zadania publiczne coraz

377 7danie odrebne sedzi S. Wronkowskiej-Jaskiewicz do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6
kwietnia 2011 r., sygn. SK 21/70, OTK ZU nr 3A/2011, poz. 28.

378 Tamze.

379 A. Krzywon , Zdolnosé skargowa publicznych podmiotéw gospodarczych w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym, ,Panstwo i prawo”, 2014 r., z. 11, s. 31-35.

380 W. Ptowiec, Zdolnoé¢ skargowa jednostek samorzadu terytorialnego, w: Zagadnienia sadownictwa
konstytucyjnego, nr 1-2(7-8)/2014, pod red. B. Nalezifiski, Warszawa 2016 r., s. 24.
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czegsciej wykorzystujac mechanizmy 1 formy prawne wystepujagce w obszarze prawa
prywatnego.

Przyznanie jednostkom samorzadu terytorialnego zdolnosci skargowej do Trybunatu
Konstytucyjnego, zgodnie z zaprezentowanym stanowiskiem przedstawicieli doktryny
i sedziow Trybunatu, polegajagcym na uznaniu, ze sg one wspolnotg osob fizycznych, posiadaja
osobowos$¢ prawng oraz wykonuja swoje zadania w sferze prawa prywatnego zapewnitoby
mocniejsza ochron¢ ich samodzielnosci. Brak odpowiednich postanowien w tym zakresie

w ustawie zasadniczej z pewnoscig nie utatwia wypracowania jednorodnego stanowiska.
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3. Realizacja zasady samodzielnosci samorzadu terytorialnego
3.1. Samodzielnos¢ w wykonywaniu zadan obowigzkowych

3.1.1. Edukacja publiczna

Wprowadzenie — #o historyczne

W latach 90-tych ubieglego wieku gminy samodzielnie decydowaty o tym, czy edukacja
publiczna bedzie ich zadaniem wlasnym. Na prowadzenie szkot zdecydowato si¢ wtedy kilkaset
gmin. W odniesieniu do zalozen programu szkolnego postanowiono odej$¢ od koncepcji
jednego obowigzujacego programu ministerialnego na rzecz kilku podstaw programowych do
wyboru przez nauczycieli. Umozliwiato to dostosowanie tresci, metod i form dziatania pracy
do 6wczesnych warunkow lokalowych. Minimalizowato takze funkcje kontrolne administracji
centralnej panstwa dotyczace procesu nauczania®®?,

W wyniku reform lat 90-tych zarzadzanie oswiatg zostato zdecentralizowane, co miato
prowadzi¢ do poprawy jego efektywnosci przez lepsze rozeznanie przez wtadze samorzadowe
potrzeb lokalnych, spoteczng kontrole ich zaspokajania, wreszcie aktywizacja lokalnej
spoteczno$ci 1 jej wsparcia dla szkot. Przekazanie jednostkom samorzadu terytorialnego
uprawnien w zakresie edukacji na ich terenie miato takze cel polityczny (budowanie
demokraciji) i cel spoteczny (budowanie spoteczenstwa obywatelskiego)382.

Istotne znaczenie mialy kolejne reformy systemu edukacji i1 administracji
przeprowadzone przez rzad J. Buzka w 1998 roku. W ich rezultacie gminy przejety
odpowiedzialno$¢ za edukacj¢ przedszkolng oraz szkoly podstawowe i gimnazja, a nowo
powstale powiaty za szkoty ponadgimnazjalne. Po likwidacji gimnazjow, ktéra nastgpita w
2017 r38 gminy prowadza zlobki, przedszkola i szkoly podstawowe. Ksztalcenie
obowigzkowe trwa 9 lat i obejmuje ostatni rok edukacji przedszkolnej oraz 8-letnig szkote
podstawowa.

Obecnie funkcjonowanie systemu o$wiaty w Polsce polega na tym, ze gminy ponosza
odpowiedzialnos$¢ za funkcjonowanie zlobkoéw, przedszkoli i szko6t a administracja centralna

panstwa zobowiazuje si¢ do zapewnienia odpowiednich srodkow finansowych w celu realizacji

tego zadania. Administracja rzadowa odpowiada za jako$¢ pracy w placowkach o§wiatowych,

381 M. Adamowicz, P. Skarzyriska, Rola samorzgdu lokalnego w realizacji zadar oswiatowych na przyktadzie

samorzqgdu gminy Szelkéw, Annales UMCS nr 2, Lublin 2017 r., 5.324.

382 M. Adamowicz, P. Skarzyriska, Rola samorzgdu lokalnego w realizacji zadar o$wiatowych na przyktadzie

samorzqdu gminy Szelkéw, Annales UMCS nr 2, Lublin 2017 r., s.333.

383 Ustawa z 14.12.2016 r. Prawo o$wiatowe (Dz. U. z 2019 r., poz. 1148) dalej u.p.o., ustawa z 14.12.2016 r.
Przepisy wprowadzajgce ustawe — Prawo oswiatowe (Dz. U. z 2017 r., poz. 60).

108



w tym za efekty ksztalcenia®®*. System taki wymaga wzajemnej wspotpracy i zaufania
pomiedzy administracja samorzadowa i rzadowa, dlatego powinien wynika¢ z jasnych
i uczciwych zatozen®®. Jednakze w zwiazku z tym, ze na przestrzeni ostatnich trzech dekad
system o$wiaty w Polsce byt reformowany kilkukrotnie, ocena tej wspotpracy jest utrudniona.
Trudno rowniez o dlugofalowe okreslenie zakresu zadan o$wiatowych. Maja one charakter
dynamiczny, wynikajacy ze zmian ustrojowo-spotecznych, zmian polityki edukacyjnej
administracji centralnej panstwa, a zwlaszcza z nieprzewidywalnosci reform edukacji®®®,

Definicja

W rozwazaniach na temat o§wiaty w pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, ze nie ma
ustawowej 1 jednolitej doktrynalnej definicji terminu ,,0$wiata”. Z reguly opisywana jest
w kontekscie pewnego dobra publicznego®’, z ktorego mozna korzysta¢ w ramach placoéwek
oswiatowych. Placowki te natomiast zalicza si¢ do kategorii rzeczy uzytku publicznego,
a jednoczesnie srodkow do zaspokajania potrzeb edukacyjnych®®. Termin o$wiata wystepuje

389

w wielu dziedzinach nauki®*®, jednakze dla celow niniejszej pracy nalezy przyja¢ definicje

zaproponowang przez R. Raszewska-Skalecka, ktora stwierdza, ze o$wiata jest cze$ciag
administracji publicznej, a prawo oswiatowe jest wyodrgbniong czgScig prawa

administracyjnego, za$ szkota i placowka oswiatowa sg elementami konstrukcyjnymi systemu

o$wiaty®®, Natomiast ,,System o$wiaty” pojmowany jest jako: ,.zbior instytucji o$wiatowych,

ktérych podstawowym celem jest ksztatcenie, wychowanie i sprawowanie opieki nad dzie¢mi

i mtodzieza. Pomiedzy tymi instytucjami zachodza okreslone relacje i zaleznosci™®".

384 R, Pelczar, A. Wagner, Decentralizacja systemu oswiatowego w Polsce w latach 90. XX w. Rola samorzqdu
terytorialnego w realizacji zadar oswiatowych (aspekt historyczno-prawny), (W:)Wybrane aspekty wykonywania
zadan oswiatowych przez jednostki samorzqdu terytorialnego, pod red. E. Jusko, I. Wieczorek, NIST, £6dz 2016 .,
s.21.

3857, Czepelak, Standardy edukacji realizowane przez samorzqdy terytorialne, Ekspertyzy i opracowania NIST, nr
3,2015r.,,s. 1.

38 R, Raszewska-Skatecka, Polityka administracyjna a samorzgdowa polityka oswiatowa-na gruncie nauk
prawnoadministracyjnych, Przeglad Prawa i Administracji CIX, Wroctaw 2017, Nr 109, s. 165.

387 G. Szpor, Korzystanie z débr publicznych, (w:) Prawo administracyjne. Czes¢ materialna, red.

Z. Niewiadomski, Warszawa 2004 r., s. 141.

388 p_ Chmielnicki, Swiadczenie ustug przez samorzqd terytorialny w Polsce. Zagadnienia ustrojowo-prawne,
Warszawa 2005 r., s. 30-33.

389 R. Raszewska-Skatecka, Szkofa publiczna jako zdecentralizowany podmiot administracji publicznej. Studium
administracyjnoprawne, Wroctaw 2019 r., s. 110.

3% R, Raszewska-Skatecka, Szkofa publiczna jako zdecentralizowany podmiot administracji publicznej. Studium
administracyjnoprawne, Wroctaw 2019 r., s. 50.

391 M. Pyter, A. Balicki, Leksykon prawa oswiatowego i prawa o szkolnictwie wyzszym. 100 podstawowych

pojec, Warszawa 2014 r., s. 255; por. A. Krél, P. Kuzior, M. tyszczarz, Prawo oswiatowe. Komentarz do

ustawy o systemie oswiaty, Warszawa 2011 r., s. 18, za: R. Raszewska-Skatecka, Szkotfa publiczna jako
zdecentralizowany podmiot administracji publicznej. Studium administracyjnoprawne, Wroctaw 2019 r., s. 51.
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Podmiotami powotanymi do prowadzenia szkoét oraz pozostalych placowek
o$wiatowych sa jednostki samorzadu terytorialnego oraz inne osoby prawne, a wigc
stowarzyszenia, fundacje czy spotki kapitalowe, jak rowniez osoby fizyczne. Szkoty
specjalistyczne mogg zaktadac i prowadzi¢ odpowiedni ministrowie. Nalezy rowniez doda¢, ze
obok placowek oswiatowych publicznych moga istnie¢ (i istnieja) placowki prowadzone przez
podmioty prywatne. W przypadku gmin organem prowadzacym szkotg czy inng placowke nie
jest wojt czy rada gminy, ale sama jednostka jako cato$¢. Naturalne jest jednak, ze jednostki
samorzadowe, tak jak inne osoby prawne dziatajg przez swoje organy. Organ prowadzacy ma
obowigzek zapewnienia zatozonej placowce odpowiednich warunkéw dziatalnos$ci, w tym

warunkow materialno-organizacyjnych.

Oswiata w przepisach Konstytucji RP i ustaw

Stusznie zauwaza sie w doktrynie3®?, ze zadania i funkcje w domenie o$wiaty panstwo
determinuje postanowieniami Konstytucji RP i okreslonymi w tej materii przepisami Prawa

o$wiatowego®®.

Zrealizowanie zatem postulatu polegajacego na stworzeniu edukacji
publicznej zarzadzanej przez poszczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego jest rezultatem
uwzglednienia w organizacji i zarzadzaniu systemem oswiaty gldwnych zasad konstytucyjnych
zakladajacych decentralizacje i subsydiarno$é¢3®*. Oswiata w Rzeczypospolitej Polskiej stanowi
wspolne dobro calego spoteczenstwa; kieruje si¢ zasadami zawartymi w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, a takze wskazaniami zawartymi w Powszechnej Deklaracji Praw
Czlowieka, Migdzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich 1 Politycznych oraz Konwencji
o Prawach Dziecka3®.

Zakwalifikowanie zadan z dziedziny edukacji do zadan publicznych ma swoje zrédto
bezposrednio w ustawie zasadniczej**®. Zgodnie z art. 70 Konstytucji RP, kazdy ma prawo do
nauki. Ustawa zasadnicza wskazuje rowniez podstawowe gwarancje tego prawa. Naleza do

nich: wolnos¢ wyboru rodzaju szkoty, wolno$¢ zaktadania szkot réznych typow, a takze

okreslenie pewnych elementdw ustroju szkolnictwa, takich jak: zasada bezptatno$ci nauki

392 R, Raszewska-Skatecka, Szkofa publiczna jako zdecentralizowany podmiot administracji publicznej. Studium
administracyjnoprawne, Wroctaw 2019 r., s. 40.

393 Ustawa z 14.12.2016 r. Prawo oswiatowe (Dz. U. z 2019 r., poz. 1148).

394 R, Pelczar, A. Wagner, Decentralizacja systemu oswiatowego w Polsce w latach 90. XX w. Rola samorzqdu
terytorialnego w realizacji zadan oswiatowych (aspekt historyczno-prawny), (W:)Wybrane aspekty wykonywania
zadan oSwiatowych przez jednostki samorzqgdu terytorialnego, pod red. E. Jusko, I. Wieczorek, NIST, £t6dz 2016 .,
s. 17, M. Herbst, J. Herczynski, A. Levitas, Finansowanie oswiaty w Polsce. Diagnoza, dylematy, mozliwosci,
Warszawa 2009 r., s. 17, P. Kubicki, J. Wisniewski, P. Zbieranekk, Samorzqgd a edukacja-kwestie do dyskusji (w:)
Samorzqd a edukacja, pod red. P. Kubicki, P. Zbieranek, Gdansk 2011 r., s. 7.

3% pierwsze zdanie preambuty do ustawy z 14.12,2016 r. Prawo o$wiatowe (Dz. U. z 2019, poz. 1148).

3% R. Raszewska-Skatecka, Szkofa publiczna jako zdecentralizowany podmiot administracji publicznej. Studium
administracyjnoprawne, Wroctaw 2019 r., s. 63.
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w szkotach publicznych, zasada powszechnego i rownego dostepu obywateli do wyksztatcenia,
zasada pomocy wiadz publicznych dla uczniow i studentow, zasada trojszczeblowosci ustroju
szkolnictwa, zasada dwusektorowosci szkolnictwa, majacego przybieraé¢ postaé¢ szkolnictwa
publicznego i niepublicznego, oraz zasada autonomii szkét wyzszych3’,

Przedstawiciele doktryny okre$lajg prawo do nauki jako jedno z podstawowych praw

398 399

czlowieka™®, rozumiane jako zobowigzanie wtadz publicznych do wyksztatcenia obywateli
Prawo do nauki przystuguje kazdemu, niezaleznie od stanu zdrowia. Konstytucja RP dopuszcza
mozliwos¢ ksztatcenia si¢ 0sob chorych, pozostawiajac decyzje co do wptywu trudéw nauki na

400

ich kondycj¢ zdrowotng im samym*”. Obecnie obowigzujgce przepisy prawa nie przewiduja

mozliwosci odmowy ksztalcenia osoby niepetnosprawnej®l, a kolejne reformy o$wiaty
zakladaja poprawe zaréwno warunkow dostepu do placowek jak i samej edukacji tych 0s6b*%2,
Przedstawiciele prawa konstytucyjnego zauwazaja rowniez, ze prawo do nauki to prawo
socjalne — panstwo musi zagwarantowaé¢ odpowiednie warunki umozliwiajace pobieranie
nauki“®,

Koniecznym elementem prawa do nauki (art. 70 ust. 4 Konstytucji RP) jest jej

404 Konkretyzacja wskazanego przepisu prawnego jest regulacja

powszechny i rowny dostep
zawarta w art. 1 ust. 1 pkt 1 u.p.o., ktory jako cel systemu o$wiaty okresla realizacje prawa
kazdego obywatela Rzeczypospolitej Polskiej do ksztalcenia si¢ oraz prawa dzieci i mlodziezy

do wychowania i opieki. Zgodnie art. 165 ust. 1 u.p.o. prawo do nauki szkolnej jest

397 Wyrok TK z 18.12.2008 r., K19/07, OTK ZU 2008/10/A/182.

3% |, Garlicki, Komentarz do art. 70 (w:) Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. L. Garlicki, t 3,
Warszawa 2003 r., s. 3.

399 p_Bafa, Konstytucyjne prawo do nauki a polski system oswiaty, Warszawa 2009 ., s. 221.

400 \Wyrok WSA w Bydgoszczy z 8.09.2010 r., Il SA/Bd 418/10, LEX nr 752050.

401 p_Konarska, Ksztafcenie oséb niepetnosprawnych w swietle aktualnych regulacji prawnych, ,,Forum
Prawnicze” 2014 r., nr 5, s. 48 (http://forumprawnicze.eu/attachments/article/21/Konarska.

pdf, dostep: 10.11.2019 r.).

402 R, Raszewska-Skatecka, Szkofa publiczna jako zdecentralizowany podmiot administracji publicznej. Studium
administracyjnoprawne, Wroctaw 2019 r., s. 118.

403 | Garlicki, Komentarz do art. 70 (w:) Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. L. Garlicki, t
3, Warszawa 2003 r., s. 3., J. Mikosz, Prawo do nauki, (w:) Prawa cztowieka. Model prawny, red. R.
Wieruszewski, Wroctaw—Warszawa—Krakéw 1991 r., s. 979.

404 | Garlicki, Komentarz do art. 70 (w:) Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. L. Garlicki, t
3, Warszawa 2003 r., s. 3.
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zagwarantowane réwniez dla cudzoziemcow*®. Zdaniem TK*% takie ujecie konstytucyjnego
prawa do nauki zobowigzuje wiladze publiczne do zapewnienia réwnosci w dostepie
I powszechnosci ksztalcenia poprzez eliminacje nierownosci i barier faktycznych, w tym
finansowych. W dalszych punktach art. 1 ust. 1 u.p.0. wskazuje obszerny katalog celow
systemu oswiaty. Sg to rOwniez pewnego rodzaju zasady ogdlne 1 wytyczne dla tworzenia
odpowiedniego Systemu os$wiaty. CzeS¢ z nich uzyskuje uszczegdtowienia w kolejnych
przepisach u.p.o., a cze$¢ pozostaje jedynie deklaracjami®®’. W zakresie realizacji celow
dydaktycznych jednostki o§wiatowe wraz z ich organami prowadzacymi koncentrujg si¢ na
systematycznym podnoszeniu jakosci pracy poprzez inwestowanie w rozwoj kadry
pedagogicznej, doposazanie i modernizacj¢ placéwek pod katem zaspokajania potrzeb uczniéw
i ich rodzicow. Natomiast cele wychowawcze sa realizowane poprzez promowanie idei
wolontariatu, wspotprace z placowkami pomocy spolecznej oraz organizacjami
pozarzadowymi®®, a takze udzial uczniéw w wydarzeniach patriotycznych, kulturalnych
I sportowych.

W finansowaniu zadan zwigzanych z systemem os$wiaty, zwlaszcza w konteks$cie
samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, kluczowe staja si¢ zalozenia
wynikajace z konstytucyjnej zasady adekwatnosci. Zgodnie z nimi jednostki te powinny
otrzymywac odpowiednie $rodki finansowe na realizacj¢ swoich zadan publicznych. Jednak jak
w wielu innych przypadkach odnoszacych si¢ do finansowania samorzadu terytorialnego,
réwniez i w tym obszarze odbywa si¢ ciggta dyskusja pomigdzy przedstawicielami strony
rzadowej 1 samorzadowej co do odpowiednich wielko$ci transferowanych Srodkow
finansowych na ten cel ze strony administracji centralnej panstwa. Przedstawiciele srodowisk
samorzagdowych domagajg si¢ zmian w wysokosci tychze srodkow, przekazywanych w drodze

subwencji lub postuluja, aby dokonata si¢ zmiana mechanizmu ich transferowania. Spetnienie

405 Wyrok NSA z 1.07.2008 r., Il GSK 214/08, LEX nr 566040. Zgodnie z art. 165 ust.1. u.p.o.: ,,Osoby niebedace
obywatelami polskimi korzystajg z nauki i opieki w publicznych przedszkolach lub publicznych innych formach
wychowania przedszkolnego, a takze w niepublicznych przedszkolach, o ktérych mowa w art. 17 ust. 1 ustawy o
finansowaniu zadan oswiatowych, oddziatach przedszkolnych w niepublicznych szkotach podstawowych, o
ktorych mowa w art. 19 ust. 1 ustawy o finansowaniu zadan oswiatowych, i niepublicznych innych formach
wychowania przedszkolnego, o ktérych mowa w art. 21 ust. 1 ustawy o finansowaniu zadan oswiatowych, a
podlegajace obowigzkowi szkolnemu, korzystaja z nauki i opieki w publicznych szkotach podstawowych,
publicznych szkotach artystycznych oraz w publicznych placéwkach, w tym placéowkach artystycznych, na
warunkach dotyczgcych obywateli polskich”.

406 \Wyrok TK 2 9.06.2010 r., sygn.. K 29/7, OTK ZU z 2010 ., seria A, Nr 5, poz. 49; wyrok TK z 24.09.2013 r., sygn..
K 35/12, OTK ZU nr7/A/2013, poz. 94.

407 M. Pilich, Prawo oswiatowe oraz przepisy wprowadzajgce. Komentarz, Warszawa 2018 r., s. 39.

408 C. Trutkowski, Ksztattowanie polityki oswiatowej samorzgddw lokalnych, Samorzad Terytorialny, nr 1-2, 2015
r.,s.47.
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tych postulatow jest wazne dla realizacji zasady adekwatnosci, bo - jak pokazujg zarowno dane
historyczne®® jak i obecne*'® - jednostki samorzadu terytorialnego, w wykonywaniu zadan
z zakresu edukacji publicznej, doktadaja do otrzymanych $rodkdéw z subwencji ogélnej okoto
20% srodkéw z pozostatych dochoddéw wiasnych. Zagadnienie to jest bardzo istotne, poniewaz
deficyt $srodkow publicznych na zadania o$wiatowe nie zwalnia jednostek samorzadu
terytorialnego z obowiazku $wiadczenia ustug o$wiatowych, ktore obywatelom gwarantuje
Konstytucja RP#1,
Edukacja publiczna jako zadanie wiasne JST

Prowadzenie szko6t podstawowych i1 przedszkoli jest zadaniem obowigzkowym gminy.
Gmina nie moze zrezygnowac z jego Wykonywania ani przekaza¢ go innemu podmiotowi,
nawet fundacji, na ktorej powstanie i dziatalno$é¢ wywierataby znaczacy wptyw*'2. Zarzadzanie
ustugami o$wiatowymi jest jednym z najwazniejszych zadan gminy*3. Wynika to glownie
z dwoch powodoéw: wielkosci $srodkow finansowych transferowanych na ten cel oraz z
doniostej spotecznej wagi ksztalcenia®'®. Gmina ponosi odpowiedzialno$¢ za zapewnienie
bezpieczenstwa i higienicznych warunkéw nauki. Ponadto gminy zobowigzane sg do ustalania
sieci publicznych przedszkoli i szkot podstawowych, a takze granic ich obwodow,
w okreslonych przypadkach powotujg 1 likwiduja jednostki o$wiatowe. Kontrolujg rowniez
wypehianie obowigzku szkolnego. Gminy zobowigzane sg rowniez do wspotpracy z organami
nadzoru pedagogicznego i wykonywania ich zalecen.

Samodzielnosé organizacyjna i finansowa JST w realizacji zadan z zakresu edukacji publicznej

Zatozeniem reformy oswiaty dokonanej po 1989 roku bylo umozliwienie jednostkom
samorzadu terytorialnego prowadzenia wtasnej polityki edukacyjnej z uwzglgdnieniem
lokalnych uwarunkowan w osigganiu ustalonych w panstwie ogélnych celow i1 zadan
edukacyjnych*®®. Jednakze jednostki samorzadu terytorialnego podlegaty i podlegaja nadal

wielu ograniczeniom w zakresie samodzielnosci w realizacji zadan zwigzanych z edukacja

409 ), Kotlinska, Edukacja w Gminie-wymiar organizacyjny i finansowy, Roczniki Ekonomiczne Kujawsko-
Pomorskiej Szkoty Wyzszej w Bydgoszczy, 2016 r., s. 308-315.

410 Aktualne dane w tym zakresie sg prezentowane w sprawozdaniach z wykonania budzetéw JST www.mf.gov.pl
(29.11.2019)

411 M. Okreglicka, Zarzgdzanie finansowaniem w systemach edukacyjnych w Unii Europejskiej, ,Zeszyty
Naukowe Wyzszej Szkoty Humanitas, 2010 r., nr 2, s. 49.

412 Wyrok NSA w Warszawie z 9.02.2006 r., | OSK 1372/0, LEX nr 194880.

413 Art. 7 ust. 1 pkt. 8 u.s.g.

414 7 Czepelak, Standardy edukacji realizowane przez samorzqdy terytorialne, Ekspertyzy i opracowania NIST, nr
3,2015r.,,s. 1.

415 R, Pelczar, A. Wagner, Decentralizacja systemu oswiatowego w Polsce w latach 90. XX w. Rola samorzqdu
terytorialnego w realizacji zadan oswiatowych (aspekt historyczno-prawny), (W:)Wybrane aspekty wykonywania
zadan oswiatowych przez jednostki samorzqdu terytorialnego, pod red. E. Jusko, I. Wieczorek, NIST, £6dz 2016 .,
s. 24.
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publiczng. Wsrdd najwazniejszych ograniczen najczg¢scie] wymieniane sg: ministerialny nadzor
nad podstawami programowymi i programami nauczania, centralnie ustalana wysoko$¢
minimalnego i §redniego wynagrodzenia nauczycieli (co czgsto skutkuje nieadekwatnym do
warunkow lokalnych rynkow pracy poziomem wynagrodzen) oraz warunki zatrudnienia i pracy
nauczycieli (co w potaczeniu z zadami wynagradzania uniemozliwia jednostkom samorzadu
terytorialnego prowadzenie efektywnej polityki zatrudnienia)*®,

Srodki publiczne na realizacje zadan o$wiatowych zarezerwowane sa budzetach
jednostek samorzadu terytorialnego. Swoje zroédlo majg przede wszystkim w $rodkach
Z budzetu panstwa, trafiajacych do gmin w postaci cz¢sci oswiatowej subwencji ogdlnej lub
w formie dotacji celowych (np. na funkcjonowanie przedszkoli). Uzupetnieniem tych srodkow
sa dochody wtasne gmin, jak i réznego rodzaju bezzwrotne $rodki zewnetrzne (z programow
krajowych i zagranicznych).

Przedszkola finansowane sag w zdecydowanej wigkszosci ze $rodkéw uzyskiwanych
w ramach podatkéw lokalnych i innych dochodéw oraz subwencji o§wiatowej (dotyczy tylko
ostatniego roku edukacji przedszkolnej) oraz dotacji. Dotacja obejmujacej jedynie kilka procent
srodkoéw finansowych potrzebnych na realizacj¢ tego zadania. Ustawodawca zdecydowat si¢
na wprowadzenie tej formy finansowania poczawszy od 2014 roku. Bylo to konsekwencja
wczesniejszych decyzji, poniewaz w 2011 roku uchwalono powszechnie obowigzujace
przepisy, ktore okreslity bezptatng ilo$¢ (5h) godzin przedszkolnych, w ramach ktoérych
realizowana jest podstawa programowa. Natomiast w 2013 r. ustawodawca okreslit takze, ze
za dodatkowe godziny pobytu dziecka w przedszkolu, gminy moga pobiera¢ maksymalnie 1 zt
za godzing (jednoczesnie ustawodawca wprowadzil mozliwos¢ catkowitego zwolnienia z tej
oplaty w drodze decyzji rady gminy). Zatem obecna dotacja jest forma rekompensaty za
utracone dochody. Wczesniej bowiem, edukacja przedszkolna w gminach byta w przewazajacej
czesci odptatna. Wysokos¢ optat byta okreslana w drodze uchwaty rady gminy.

Ksztatcenie w szkotach publicznych, ktorych organem prowadzacym jest dana
jednostka samorzadu terytorialnego, jest bezptatne 1 powszechnie dostgpne. Ewentualne optaty
moga by¢ pobierane za zajecia dodatkowe oraz wyzywienie realizowane w ramach stotéwek
szkolnych. Srodki na realizacje zadania prowadzenia szkot w gminach, administracja centralna
panstwa przekazuje w formie subwencji ogoélnej. Srodkami tymi jednostki samorzadu

terytorialnego moga dysponowa¢ dowolnie. Jezeli subwencja, ktorg otrzyma dana gmina jest

416 C. Trutkowski, Ksztattowanie polityki oswiatowej samorzqdéw lokalnych, Samorzad Terytorialny, nr 1-2,
2015 ., s. 46., P. Kubicki, J. Wisniewski, P. Zbieranekk, Samorzqd a edukacja-kwestie do dyskusji (w:) Samorzqd
a edukacja, pod red. P. Kubicki, P. Zbieranek, Gdansk 2011 r., s. 8.
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wicksza od wydatkow, moze zosta¢ rozdysponowana na inne cele. Dla prawidlowego
funkcjonowania szk6ét w gminach istotne jest to, w jaki sposoéb wyliczana jest wysokos¢
subwencji przypadajaca danej jednostce samorzadu terytorialnego na rok kalendarzowy.
Subwencja ogolna jest wyliczana na podstawie algorytmu, ktorego elementy zmieniaty si¢ na
przestrzeni lat w zwigzku z kolejnymi reformami systemu o$wiaty. Stlusznie zauwaza sie, ze
zmienna liczba i warto$¢ poszczegdlnych wag przyjetych w algorytmie (jest ich obecnie ok.
50) nie majg wpltywu na wysoko$¢ ogdlnej kwoty, powodujac jedynie przesunigcia srodkoéw
pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Do podstawowych wad
takiego mechanizmu obliczania kwot subwencji zalicza si¢: brak odzwierciedlania przez
sktadniki wzoru algorytmu podziatu oraz wagi przypisanej skladnikom tego wzoru; kosztéw
realizacji poszczeg6élnych zadan; liczbe poszczegdlnych wag i wskaznikéw, ktore czynia
algorytm nieczytelnym oraz podzial na szkoty wiejskie i miejskie bez uwzglednienia

rzeczywistych uwarunkowan ich funkcjonowania®'’.

Najwickszy wplyw na wysokosé
subwencji ma liczba ucznidow uczeszczajacych do szkot w danej gminie. Natomiast duza czgs$¢
kosztow zwigzanych z prowadzeniem szkot nie jest zalezna od liczby uczniow. W wiekszo$ci
przypadkéw subwencja ogdlna nie pokrywa kosztow funkcjonowania placowek o§wiatowych
w danej gminie. W tej sytuacji poszukiwanie oszczednosci prowadzi czgsto do takich dziatan
jak taczenie szkot, ich likwidacja czy tworzenie szkot z duza liczba ucznidw w klasach*'8, Taki
sposOb obliczania subwencji skutkuje rowniez tym, ze gminy w wigkszym stopniu niz na
jakosci ksztalcenia*'®, skupiajg swoja uwage na liczbie uczniéw w placowkach oswiatowych

oraz liczbie uczniow w Klasach szkolnych. Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem, ze subwencja

o$wiatowa i system jej naliczania s3 pozbawione elementéw oceny jakosci edukacji®?°.

7 Wykonywanie wybranych zadan oswiatowych przez jednostki samorzqdu terytorialnego, NIK (KNO-4101-
007-00/2014), 2014 r., 29.

4187, Czepelak, Standardy edukacji realizowane przez samorzqdy terytorialne, Ekspertyzy i opracowania NIST, nr
3,2015r., s. 6. Potwierdzajg ten fakt rowniez wyniki badan NIK, ktére wskazuja, ze likwidacja oraz przeksztatcenie
szkot zwigzane sg przede wszystkim z dgzeniem jednostek samorzadu terytorialnego do zmniejszenia wydatkow
ponoszonych na zadania oswiatowe, natomiast w znaczgco mniejszym zakresie JST kierujg sie wzgledami
zwigzanymi z poprawa jakosci ksztatcenia. Wptyw likwidacji szkdt publicznych na warunki realizacji zadan
osSwiatowych gmin, NIK (P/13/069) 2014 r., réwniez wnioski z opracowania J. Kotlinska, Edukacja w Gminie-
wymiar organizacyjny i finansowy, Roczniki Ekonomiczne Kujawsko-Pomorskiej Szkoty Wyzszej w Bydgoszczy,
2016r.,s. 319.

419 W literaturze przedmiotu zawaza sie réwniez, ze wtadze centralne okreslajg zaktadane efekty edukacyjne na
poziomie ogdlnokrajowym, ale nie wskazujg jasno odpowiedzialnosci za ich osiggniecie wsrdd poszczegdlnych
podmiotéw zaangazowanych w organizacje i przebieg procesu ksztatcenia. Tak sytuacja wptywa takze posrednio
na brak odpowiedniej efektywnosci publicznego finansowania zadan oswiatowych. J. Nucinska, Uwarunkowania
pomiaru efektywnosci finansowania edukacji-zarys problemu, Progress in Economic Sciences, Nr 4, 2017 r., s.
109.

420 W. Misiag, System finansowania oswiaty-krytyczna analiza istniejgcych uregulowan, (w:) Samorzqd a
edukacja, pod red. P. Kubicki, P. Zbieranek, Gdansk 2011 r., s. 44.
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Kolejnym problemem w zakresie finansowania zadania prowadzenia placéwek
oswiatowych przez jednostki samorzadu terytorialnego jest ustalanie wysokosci subwencji
ogoblnej na kolejny rok budzetowy, ktory jest zawsze tozsamy z rokiem kalendarzowym. Nie
pokrywa si¢ z nim rok szkolny rozpoczynajacy sie we wrzesniu i konczacy w sierpniu.
Prowadzi to do czestych zmian liczby ucznidow, godzin lekcyjnych (a w konsekwencji liczby
nauczycieli) w trakcie roku kalendarzowego. Ma to szczegolne znaczenie kiedy w danym roku
budzetowym od wrzesnia przybywa ucznidéw, co wymaga zwigkszenia liczby godzin
lekcyjnych i etatow nauczycielskich, a subwencja oswiatowa obliczona jest na podstawie
danych z poprzedniego roku szkolnego.

Kluczowa kwestig w zakresie finansowania oswiaty w gminach jest system okreslajacy
zasady i wysoko$ci wynagrodzen nauczycieli uregulowany w ustawie Karta Nauczyciela*?.
Nalezy podkresli¢, ze wynagrodzenia nauczycieli stanowig zasadnicza cze$¢ wszystkich
wydatkow o$wiatowych w jednostkach samorzadu terytorialnego. Mozna przyjaé, iz
utrzymujac jednakowe zasady dotyczace wysokosci oraz skladnikdw wynagrodzen,
ustawodawca ma na celu utrzymanie takich samych standardow warunkéw pracy oraz
wysokosci wynagrodzen dla nauczycieli, niezaleznie od tego w jakiej miejscowosci i typie
szkoty §wiadcza swoja prace. Nie odzwierciedla to réznic w kosztach utrzymania i wysokos$ci
wynagrodzen wystepujacych w kraju. Poza brakiem realnego wpltywu na ksztaltowanie
warunkow pracy i ptacy nauczycieli przedstawiciele samorzadu terytorialnego zgtaszajg takze
nastgpujace ograniczenia wynikajace z Karty Nauczyciela: zbyt niskie pensum nauczycieli oraz
znaczna liczba nauczycieli, ktorzy osiagneli najwyzszy stopien awansu zawodowego
(nauczycieli dyplomowanych), co przektada si¢ na brak odpowiedniej motywacji do dalszego
doskonalenia swoich umiejetnoéci®?.

Od poczatku reformy decentralizacji o§wiaty pojawiat si¢ takze watek zréznicowanej
sytuacji jednostek samorzadu terytorialnego, co w konsekwencji moze prowadzi¢ (i prowadzi)
do zagwarantowania przez nie mieszkancom ustug oswiatowych na ré6znym poziomie. Nalezy
takze pamig¢tac, ze obecny model finansowania jednostek samorzadu terytorialnego powoduje,
ze istnieje duze zréznicowanie ich potencjatu finansowego. W najbardziej skrajnych
przypadkach, dochdd przeliczony na jednego mieszkanca wynosi prawie 40:1 w stosunku
gminy najbogatszej do najbiedniejszej. Badania z zakresu funkcjonowania systemu o$wiaty

w Polsce potwierdzaja, ze model finansowania zadan o§wiatowych oparty w gtownej mierze

421 Ustawa z 26.01.1982 r. Karta Nauczyciela (tj. Dz. U. z 2018 r., poz. 967).
422 p_Kubicki, J. Wisniewski, P. Zbieranekk, Samorzqd a edukacja-kwestie do dyskusji (w:) Samorzqd a edukacja,
pod red. P. Kubicki, P. Zbieranek, Gdansk 2011 r., s. 10.
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0 srodki subwencji oswiatowej spowodowat uzaleznienie poziomu ich realizacji od zamoznosci

jednostek samorzadu terytorialnego???

. W konsekwencji prowadzi to do sytuacji, w ktorej
warunki ksztalcenia w poszczegdlnych gminach znacznie si¢ réznig, dotyczy to np.
wyposazenia sal lekcyjnych, mozliwosci korzystania z bibliotek, $wietlic, pracowni
komputerowych i jezykowych oraz urzadzen sportowych i rekreacyjnych. Dlatego w literaturze
postuluje si¢, aby subwencja o§wiatowa zamiast petnienia funkcji podstawowej w finansowaniu
o$wiaty, penita raczej funkcje wyrownawcza*?4. Jako zalety obecnego systemu finansowania
oswiaty wskazuje si¢ jego stabilno$¢ od 1996 roku oraz niwelowanie roznic migdzy bogatszymi
i biedniejszymi jednostkami samorzadu terytorialnego®?°.

W zwiazku z tym, ze w dyskusjach o polityce o$wiatowej najczesciej poruszanym
watkiem jest kwestia jej finansowania, powstaje watpliwo$¢, czy ta koncentracja na
niedostatkach finansowych nie odwraca uwagi od zasadniczej kwestii, tj. od pytania o rolg
wladz samorzagdowych w definiowaniu priorytetow lokalnej polityki o$wiatowej. Ustalenie
budzetu powinno by¢ wtdrne wobec okreslenia zadan w zarzadzaniu o$wiata odnoszacych si¢
do lokalnych celéw rozwojowych, uwarunkowan spotecznych czy aspiracji edukacyjnych*?®.
Ponadto w literaturze zauwaza si¢, ze oswiata powinna odpowiada¢ na wyzwania jakim jest np.
powiazanie edukacji publicznej z zapotrzebowaniem na rynku pracy. Wazng kwestig jest
réwniez rola, jaka system o$§wiaty ma odegrac¢ w ksztaltowaniu postaw obywatelskich. Zdaniem
M. Kuleszy zadania te powinny by¢ realizowane réwniez przez jednostki samorzadu
terytorialnego*?’. Rola witadz samorzadowych w tym zakresie jest jednak ograniczona.
Zazwyczaj program i metodyka nauczania sa jednakowe na obszarze catego kraju. Nalezy
zaznaczyC, ze jednostki samorzadu terytorialnego majg pewne kompetencje do kreowania
oferty*?®, Moga bowiem tworzy¢ szkoty sportowe, dwujezyczne, realizujace rozszerzone

programy nauczania czy zapewniajace ksztalcenie specjalne dostosowane do uczniow

0 szczegllnych potrzebach edukacyjnych. Ponadto powiaty moga tworzy¢ kierunki nauki

423 Wptyw likwidacji szkét publicznych na warunki realizacji zadar oswiatowych gmin, NIK (P/13/069)2014r., s.8.
428 W. Misiag, System finansowania oswiaty-krytyczna analiza istniejgcych uregulowan, (w:) Samorzqd a
edukacja, pod red. P. Kubicki, P. Zbieranek, Gdanisk 2011 r., s. 43.

425 ). Herczynski, Silne i stabe strony subwencji oswiatowej w Polsce, (w:) Samorzqgd a edukacja, pod red. P. Kubicki,
P. Zbieranek, Gdansk 2011 r., s. 46.

426 ¢, Trutkowski, Ksztaftowanie polityki oswiatowej samorzqddw lokalnych, Samorzad Terytorialny, nr 1-2, 2015
r., s.44.

427 M. Kulesza, Jak zwiekszy¢ efektywnosé samorzgddw w zarzgdzaniu oswiatqg, w podziale zadari, we wspdtpracy?
(w:) Samorzqd a edukacja, pod red. P. Kubicki, P. Zbieranek, Gdarnsk 2011 r., s. 28.

428 E, towkiel, Mozliwosci realizacji samodzielnej polityki edukacyjnej przez samorzgdy w $wietle istniejgcych
uregulowan, (w:) Samorzqd a edukacja, pod red. P. Kubicki, P. Zbieranek, Gdansk 2011r., s. 57.

117



w ramach szkot zawodowych i1 technikum. Umozliwia to ksztatcenie ucznidéw w zawodach,
ktore sg aktualnie najbardziej potrzebne na lokalnym rynku pracy.

W przedstawieniu zakresu samodzielno$ci organizacyjnej jednostek samorzadu
terytorialnego w realizacji zadan oswiatowych, kluczowa jest takze problematyka relacji, ktora
wystepuje pomiedzy nimi a wyspecjalizowanymi jednostkami nadzoru administracji rzagdowe;.
W pierwszych latach funkcjonowania systemu o§wiaty, w ktorych oswiata stala si¢ zadaniem
wlasnym gmin, szerokie kompetencje posiadaty organy nadzoru pedagogicznego (kuratorium
oswiaty). Mozna przyjac¢, ze byto to wtedy zrozumiate, poniewaz rozwigzanie takie chronito
lokalne systemy o$wiatowe przed nierozwaznymi decyzjami wtadz poszczegolnych jednostek
samorzagdu. W wielu jednostkach brakowalo wtedy zaplecza kadrowego, posiadajacego
odpowiednie kwalifikacje do zarzadzania oswiata. W 2009 roku nastgpita znaczaca deregulacja
w systemie o$wiaty polegajaca m.in. na odstgpieniu od koniecznosci uzyskania opinii kuratora
o$wiaty W przypadku zatwierdzania arkuszy organizacyjnych szkot, planow pracy placowek
doskonalenia nauczycieli, zaktadania szkoly publicznej przez osobe prawng lub fizyczng inng
niz jednostka samorzadu terytorialnego, taczenia szkot i placowek w zespdt szkot oraz ich
rozwigzywania.

Ostatnia zmiana przepiséw regulujacych system o$wiaty*?®

praktycznie przywrocita
rozwigzania istniejace przed 2009 r. Ponownie zostata wzmocniona rola instytucji nadzoru nad
dziatalnoscig przedszkoli i szkot. Ponadto, kuratoria o§wiaty akceptuja (badz nie) propozycje
organizacyjne jednostek samorzadu terytorialnego dotyczace np. ilo$ci i1 rodzajow szkot
gminie. Wprowadzone rozwigzania moga budzi¢ watpliwosci z perspektywy zasady
decentralizacji. Jednym z podstawowych warunkéw decentralizacji jest podejmowanie decyzji
co do istoty danego zadania przez jednostke odpowiadajaca za jego realizacje. Zasadne jest
postanowienie pytania dlaczego ustawodawca zdecydowat si¢ na ustanowienie ograniczeh w
wykonywaniu tego wladztwa? Wydaje si¢, ze przestanki uzasadniajace ta decyzj¢ miaty
charakter wylacznie polityczny, poniewaz w trakcie prac legislacyjnych inicjatorzy zmian nie
przedstawili zadnych analiz 1 danych potwierdzajacych fakt, ze 6wczesne rozwigzania prawne
w sposob negatywny oddziatywaty na funkcjonowanie systemu oswiaty. Nalezy réwniez
podkresli¢, ze okreslone stanowiska kuratoridéw o§wiaty w zakresie funkcjonowania oswiaty w

danej gminie, od zatwierdzania arkuszy organizacyjnych*® na kolejny rok, po zgode na

429 Ustawa z 29.12.2015 r., o zmianie ustawy o systemie oéwiaty oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2016 r.,
poz. 35).

430 Na podstawie zatwierdzonego arkusza organizacji szkoty dyrektor szkoty, z uwzglednieniem zasad ochrony
zdrowia i higieny pracy, ustala tygodniowy rozktad zajec okreslajacy organizacje zaje¢ edukacyjnych (art. 110 ust.
4 u.p.o.). Dyrektor szkoty ma obowigzek uzyskania opinii zaktadowej organizacji zwigzkowej w sprawie arkusza
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likwidacj¢ danej placéwki, rodza za soba okreslone skutki finansowe, za ktore
odpowiedzialno$¢ ponosi jednak jednostka samorzadu terytorialnego. Obecny stan prawny
bedzie niewatpliwie wplywal na wystgpowanie sporow pomiedzy gminami a administracja
rzadowa w zakresie spraw organizacyjnych zwigzanych z realizacjg zadan o$wiatowych.
W tym kontekscie istotng role moze odegra¢ wyrok WSA w Warszawie z kwietnia 2021 r*3,
Sad wuznal, Zze  kurator o$wiaty nie moze podwazy¢ przestanki ekonomicznej czy
demograficznej jako powodu likwidacji szkot. Podkreslit jednoczesnie, ze gmina wykonuje
zadania w zakresie prowadzenia szkot podstawowych jako zadania wtasne, dziatajac na wtasng
odpowiedzialnos¢. Wobec tego ingerencja w istocie o charakterze nadzorczym w te jej
samodzielno$¢ wymaga konkretnej podstawy ustawowej i moze by¢ usprawiedliwiona jedynie
niezgodnos$cig z prawem zamierzonych dziatan.

Samodzielno$¢ wewnetrznego ksztattowania ustroju szkoty publicznej jest ograniczona
przepisami rozporzadzenia w sprawie szczegdtowej organizacji publicznych szkot
i publicznych przedszkoli**?. Uwzglednia ono prawidtows realizacje celow i zadan szkot
i przedszkoli, o czym stanowi art. 111 u.p.o. Rozporzadzenie okresla m. in.: zasady
konstruowania nazwy przedszkola lub szkoty, liczebno$¢ oddziatdéw szkolnych, dlugosc
trwania zaje¢ dydaktycznych, wychowawczych i opiekunczych, zasady organizowania zaj¢c
dodatkowych, oddziatow przysposabiajacych do pracy, arkusz organizacji odrgbnie
przedszkola i szkoty, w tym arkusz organizacji szkoty podstawowej, w ktérej zorganizowano
oddziatl przedszkolny. Przed reformg o$wiaty w 2017 r. funkcje ograniczajacg autonomig
statutowa szkot publicznych pehnity ramowe statuty szkolne.

Dziatalnoscig szkoly lub placéwki kieruje dyrektor, reprezentujac ja na zewnatrz,
a takze dysponujac srodkami okreslonymi w planie finansowym szkoty lub placéwki, ponoszac
przy tym odpowiedzialno$¢ za ich prawidtowe wykorzystanie. Dyrektor szkoty jest organem
wtladzy publicznej, bowiem realizuje zadania publiczne zwigzane z realizacja prawa kazdego
obywatela do ksztalcenia si¢ oraz prawa dzieci 1 miodziezy do wychowania 1 opieki,
odpowiednich do wieku i osiggni¢tego rozwoju, a nadto uprawniony jest do dziatania w formie
wladczej w stosunku do ucznidw, np. poprzez wydawanie decyzji administracyjnych

433

w przedmiocie skreslenia ucznia z listy uczniow™>. Wptyw organéw prowadzacych na jakos¢

organizacji szkoty, a nastepnie przekazuje go do organu prowadzgcego, ktory zatwierdza arkusz organizacji szkoty
po zasiegnieciu opinii organu sprawujgcego nadzér pedagogiczny.

1 Wyrok WSA w Warszawie 04.2021 r. Il SA/Wa 2070/20 nieopublikowany.

432 Rozporzadzenie MEN z 17.03.2017 r. w sprawie szczegdtowej organizacji publicznych szkét i publicznych
przedszkoli (Dz. U. poz. 649).

433 Wyrok NSA z 25.04.2012 r. | OSK 248/12, LEX nr 1264738.
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pracy dyrektora jest ograniczona. Ustawowo zagwarantowana ochrona nauczyciela, pozbawia
gminy realnych narzgdzi do zwolnienia dyrektora w trakcie jego kadencji. A przeciez poziom
ksztalcenia uczniow w znacznej mierze zalezy przede wszystkim od jakosci pracy
nauczycieli*** i kierujacych ich praca dyrektorow*.

Warto réwniez odnotowac, ze zmiana przepisow, ktora nastapita w 2017 roku, znacznie
ograniczyla mozliwosci wptywu wojta na wybor danego kandydata na stanowisko dyrektora
szkoty. Przed 2017 rokiem istniala mozliwo§¢ powierzenia petnienia funkcji dyrektora na
kolejng kadencj¢ bez konkursu. Po zmianie przepisow konkurs na stanowisko dyrektora jest
obligatoryjny. W porownaniu do wczesniejszych regut wyboru dyrektora, nastgpita kluczowa
zmiana polegajaca na tym, ze ze strony kuratorium zwigkszono liczbg cztonkéw komisji
konkursowej do trzech. Do 2017 roku to jedynie wojt powotywat trzech cztonkow komis;ji
konkursowej, a ze strony kuratorium bylo ich dwoch. Ponadto, wybdr dyrektora podlega

obecnie obowigzkowej akceptacji kuratora o$wiaty.
Podsumowanie

Analiza stanu prawnego sktania do postawienia tezy, iz odpowiedzialno$ci za dziatanie
systemu oswiaty nie towarzyszy realna samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
w zarzadzaniu systemem i jego finansowaniu. Dzieje si¢ tak dlatego, ze samodzielnos¢ ta jest
nadmiernie kregpowana przez przepisy, ktére w sposdb nieuzasadniony ograniczaja mozliwos¢
autonomicznego wykonywania funkcji 1 zadan zarzadczo-finansowych jednostek samorzadu
terytorialnego**®. Stuszny jest réowniez postulat, ktory pojawit sie juz w literaturze dekade temu,
ze kwestia wymagajaca bardziej klarownego uregulowania, jest wspotodpowiedzialnosé

jednostek samorzadu terytorialnego za jako$¢ ksztatcenia w podlegtych mu placowkach®®’.

434 7asady oceny pracy nauczycieli szczegétowo regulujg przepisy prawa. Negatywna ocena pracy nauczyciela
moze stanowi¢ podstawe jego zwolnienia z pracy. Dyrektorzy majg obowigzek sporzgdzania oceny pracy
nauczycieli mianowanych co 5 lat. Ponadto, ocena moze zosta¢ dokonana na podstawie wniosku ztozonego przez
samego nauczyciela, organu prowadzacego, organu sprawujacego nadzor pedagogiczny czy na wniosek rodzicow.
Dyrektor, podczas dokonywania oceny, sprawdza m.in.: poprawnos¢ merytoryczng i dydaktyczng prowadzonych
zaje¢, znajomos¢ praw dziecka, wspieranie kazdego ucznia czy podejmowanie "innowacyjnych rozwigzan
programowych lub metodycznych". Nauczyciele sg sprawdzani pod kagtem spetniania 19 kryteriéw. Aby otrzyma¢é
pozytywna opinie, oceniany nauczyciel musi spetniac kryteria na poziomie co najmniej 55 proc. Wynik gorszy daje
dyrektorowi podstawe do zwolnienia. Jezeli nauczyciel nie zgadza sie z takg decyzja, moze odwotac sie od niej do
kuratorium. To opinia tego organu jest ostateczna i prawomocna.

435 7. Czepelak, Standardy edukacji realizowane przez samorzqdy terytorialne, Ekspertyzy i opracowania NIST, nr
3,2015r.,s.13.

436 K.M. Ziemski, J. Bujny, A. Kudra, Opinia prawna na zlecenie Zwigzku Miast Polskich, s. 2., R. Raszewska-
Skatecka, Szkofa publiczna jako zdecentralizowany podmiot administracji publicznej.  Studium
administracyjnoprawne, Wroctaw 2019 r., s. 233, M. Kulesza, Gospodarka komunalna - podstawy i mechanizmy
prawne, Samorzad Terytorialny, 2012 r., nr 7-8., 20.

37 M. Herbst, A. Levitas, Decentralizacja oswiaty w Polsce 2000-2010. Czas stabilizacji i nowe wyzwania,
Warszawa 2012 r., s. 148-149.
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Nalezy zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze w sensie formalnym kompetencje jednostek samorzadu
terytorialnego ograniczaja si¢ obecnie do zarzadzania placowkami o§wiatowymi w znaczeniu
administracyjnym. Paradoksalnie, za wyniki w nauce, odpowiedzialno$¢ czesto ponosza
przedstawiciele wiadz samorzadowych. Jako$¢ ksztalcenia w gminie jest bowiem jednym
Z podstawowych kryteriow oceny ich pracy, ktora weryfikowana jest przez mieszkancow,
chociazby podczas wyboréw samorzadowych.

Obecny model finansowania systemu o$§wiaty w skrajnych przypadkach powoduje, ze
realizacja zadan oswiatowych traktowana jest przez jednostki samorzadu jako zrodio
probleméw dla budzetu gminy, a nie zrédto szans na rozwoj danej spotecznosci lokalnej*®. Dla
prawidtowego funkcjonowania edukacji publicznej aspekt finansowy ma fundamentalne
znaczenie. Okres$lenie, ktore wydatki pokrywa administracja centralna panstwa, a ktore
pokrywa gmina (lub nie pokrywa, majac ubozszy budzet), powinno by¢ zagadnieniem
podstawowym?*¥, System finansowania zadan z zakresu edukacji publicznej powinien by¢
réwniez wtorny wobec rozwigzan merytorycznych, aby sposob realizacji tych zadan nie byt
determinowany mozliwos$ciami finansowymi.

Zdaniem NIK wprowadzenie powszechnie obowigzujacych standardow edukacyjnych
dotyczacych warunkéw nauczania wraz z oszacowaniem ich kosztow ulatwitoby
wprowadzanie zmian w prawie oswiatowym, a wykorzystanie ich przy podziale cze¢$ci
oswiatowe]j subwencji ogolnej zapewniloby wieksza transparentnos¢ w zakresie powigzania
zadan o$wiatowych realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego ze Srodkami
finansowymi przeznaczonymi na ich realizacj¢*?®. Zastosowanie tych standardow oparte
miatoby by¢ na zalozeniu, ze wszystkie szkoly zapewniajg uczniom takie same podstawowe
warunki nauczania, dzigki czemu wigkszoS¢ ucznidow moze otrzyma¢ réwng szanse
wyksztatlcenia na dobrym poziomie. Miatoby to pozytywny wptyw na wypelnienie norm
prawnych EKSL oraz Konstytucji RP odnoszacych si¢ do zapewnienia odpowiednich zasobow
finansowych dla jednostek samorzadu, w celu realizacji ich zadan przyznanych przez przepisy
prawa w zakresie edukacji publicznej. Jednakze, jak stusznie zauwaza si¢ w opracowaniach
poswigconych standaryzacji ustug $wiadczonych przez jednostki samorzadu terytorialnego, ich

mozliwos$ci finansowe sg bardzo zréznicowane, dlatego czgs¢ z nich nie bylaby w stanie

438 C. Trutkowski, Ksztaftowanie polityki oswiatowej samorzqddw lokalnych, Samorzad Terytorialny, nr 1-2, 2015
r.,s.52.

439 M. Kulesza, Jak zwiekszy¢ efektywnosé samorzgddw w zarzgdzaniu oswiatg, w podziale zadar, we wspdtpracy?
(w:) Samorzqd a edukacja, pod red. P. Kubicki, P. Zbieranek, Gdansk 2011 r., s. 30.

440 wykonywanie wybranych zadan oswiatowych przez jednostki samorzqdu terytorialnego, NIK (KNO-4101-
007-00/2014), 2014 r., 30.
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realizacji centralnie okre$lonych standardow*#!. Z drugiej strony obecnie wystepuje juz znaczne
zréznicowanie w tym zakresie. Czg¢$¢ bogatszych jednostek samorzadu terytorialnego ma
bardzo dobrze utrzymane i wyposazone placowki oswiatowe. Wprowadzanie w tym obszarze
réwnych standardéw powodowatoby dla nich by¢ moze stagnacje w rozwoju szkot. Natomiast
E. Kornberger-Sokotowska wyznaczenie centralnie standardow realizacji zadan w zakresie
o$wiaty wymienia w$rod powodoéw naruszenia zasady adekwatnos$ci posiadanych $rodkoéw do
zakresu zadan**?,

Majgc na uwadze powyzsze rozwazania mozna wyrdézni¢ dwa modele finasowania
zadan zwigzanych z prowadzeniem przedszkoli i szkot. Pierwszy wynika z zatozenia, ze skoro
administracja centralna panstwa istotnie ingeruje w realizacj¢ przez gminy zadan z zakresu
o$wiaty, to powinno ona pozyskiwaé i1 przekazywac¢ odpowiednie $rodki publiczne na ich
sfinansowanie**®. Wowczas system o$wiaty bylby finansowany w ramach subwencji ogélnej,
ale z wyraznym okre§leniem co w jej ramach jest finansowane (np. wynagrodzenia
nauczycieli), natomiast gminy odpowiadatyby za odpowiednie warunki nauczania oraz
wynagrodzenia pracownikow administracyjnych i obstugi***. Drugi model zaktada catkowitg
likwidacje subwencji. Srodki finansowe na funkcjonowanie o§wiaty powinny pochodzi¢ wtedy
z innych Zrodet transferowania finansow z centralnego budzetu panstwa do gmin (np.
zwigkszony udzial jednostek samorzadu terytorialnego w podziale podatku PIT lub CIT).
W pierwszym modelu administracja centralna panstwa mogtaby nadal kreowac ksztatt systemu
o$wiaty, ktory jest finansowany z subwencji (np. w przypadku warunkéw pracy i placy
nauczycieli — utrzymanie regulacji w postaci Karty Nauczyciela), natomiast w przypadku
drugim, jednostki samorzadu terytorialnego powinny posiadaé pelng swobode w finansowaniu
swojego zadania wlasnego. Przyje¢cie drugie modelu wzmocnitoby samodzielno$¢ samorzadu
terytorialnego. Jego podstawowa wada jest jednak mozliwos¢ do§¢ dynamicznej zmiany
wielko$ci uzyskanego dochodu zwigzanej z aktualng sytuacja finansowa podatnikow podatku
PIT i CIT na terenie danej gminy. W zwiazku z tym musialby takze istnie¢ dodatkowy
mechanizm wspierajgcy ewentualng gwaltowng zmiang tego dochodu w odniesieniu do statych

wydatkow zwigzanych z funkcjonowaniem przedszkoli i szkot w gminach.

4417, Czepelak, Standardy edukacji realizowane przez samorzqdy terytorialne, Ekspertyzy i opracowania NIST, nr
3,2015r.,s. 3.

442 £ Kornberger-Sokotowska, O potrzebie instytucjonalnego wzmocnienia idei samorzgdnosci-aspekt
finansowo-prawny, Samorzad Terytorialny, nr 4, 2020r., s. 13.

43 A ). Jezowski, Gimnazja w Polsce. Efekty edukacyjne, finanse, organizacja, Warszawa 2017 r., s. 7.

444 Taki mechanizm finansowania o$wiaty istnieje w Litwie. J. Herczynski, Silne i stabe strony subwencji
oswiatowej w Polsce, (w:) Samorzqd a edukacja, pod red. P. Kubicki, P. Zbieranek, Gdarisk 2011 r., s. 49.
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3.1.2.Gospodarka odpadami komunalnymi
Wprowadzenie

Rozwiazania prawne okreslajace obecny model zagospodarowania odpadow istniejg
w systemie prawnym stosunkowo niedawno. Od 2012 roku gospodarka odpadami realizowana
przez gminy stala si¢ jednym z podstawowych obszarow jej dziatalnosci. W tym zakresie gminy
majg takze najwieksza rol¢ do odegrania w odniesieniu do ochrony $rodowiska. W momencie
wprowadzania nowych przepisoOw regulujacych przedmiotowg kwesti¢ samorzad gminy istniat
juz ponad dwie dekady a konstytucyjne zasady okreslajace jego byt byty juz utrwalone zaréwno
w doktrynie jak i w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego 1 sadow administracyjnych.
Majgc to na uwadze, istotne jest to czy ustawodawca przeprowadzil ten proces zgodnie
zZ zalozeniami zasad decentralizacji, subsydiarnosci i samodzielno$ci samorzadu terytorialnego.
Kolejna kwestia to analiza wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego, ktory stosunkowo szybko
(od czasu prowadzenia nowych przepisOw prawa) zajat si¢ przedmiotem dziatalnos$ci gmin

w odniesieniu do gospodarki odpadami.
Ochrona srodowiska w swietle Konstytucji RP

Ustawa zasadnicza nie odnosi si¢ bezposrednio do gospodarki odpadami. Gospodarka
odpadami jest jednym z elementow szerszego pojecia jakim jest ochrona $rodowiska.
Konstytucyjna regulacja obszaru gospodarki odpadami wynika zatem posrednio z przepisow
dotyczacych ochrony srodowiska. Obowigzek ochrony srodowiska jest wskazany wprost w art.
5 Konstytucji RP. Na doniosta wagg ochrony srodowiska wskazuje wymienienie jej obok takich
warto$ci jak ochrona niepodleglosci i nienaruszalno$ci terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
zapewnienie wolnos$ci i prawa cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwa obywateli, oraz
strzezenie dziedzictwa narodowego. Ochrona $rodowiska jest jednym z podstawowych zadan
RP, ktore powinno by¢ realizowane zgodnie z zasadg zrownowazonego rozwoju*®.

Nakaz dbania o §rodowisko wyrazony w art. 5 Konstytucji RP jest skierowany do wiadz
publicznych, a wigc rowniez do jednostek samorzadu terytorialnego. Potwierdza ten fakt
rowniez art. 74 ust. 2, ktory stanowi, ze ochrona Srodowiska jest obowigzkiem wladz
publicznych. Nalezy takze zauwazy¢, iz art. 86 Konstytucji RP wskazuje, ze kazdy jest
obowigzany do dbato$ci o stan §rodowiska 1 ponosi odpowiedzialno$¢ za spowodowane przez
siebie jego pogorszenie. Zasady tej odpowiedzialnosci ma okre§la¢ ustawa. Juz z tej

syntetycznej prezentacji postanowien Konstytucji RP w zakresie ochrony srodowiska mozna

445 ). Sobczak, Ochrona srodowiska w swietle konstytucyjnej zasady zréwnowazonego rozwoju (w:) Wybrane
aspekty realizacji zasady zrédwnowazonego rozwoju samorzqdu terytorialnego, pod red. M. Sitek, P. Zientarski,
Warszawa 2019 ., s. 134.
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wysnu¢ wniosek, iz wymog ochrony $rodowiska mozna zakwalifikowa¢ do kategorii zasad
konstytucyjnych. Wplywa ona na uregulowania innych postanowien Konstytucji RP.
W szczegolnosci potwierdzeniem tego jest art. 31 ust. 3, ktory w katalogu materialnych
przestanek ograniczania korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw, wymienia rowniez
ochrong srodowiska.

Gospodarka odpadami jako zadanie wlasne gminy

Na podstawie wskazanych wyzej przepisow M. Gorski proponuje jakie powinny by¢
zadania gmin w zakresie ochrony §rodowiska - eliminowanie lub ograniczanie zagrozen, takich
jak zanieczyszczenie wod, powstawanie odpadow komunalnych, niszczenie gleby, powierzchni
ziemi 1 terendw zielonych. Autor zauwaza rowniez, z czym nalezy si¢ zgodzi¢, ze zadania, ktore
w tych obszarach maja do wykonania jednostki samorzadu terytorialnego, maja charakter
wykonawczy i kreatywny. Jako jednostki umiejscowione najblizej tych spraw majg wypetniac
normy prawne okreslone w Konstytucji RP i ustawach®*®. Potwierdza to rowniez art. 7 u.s.g.,
zgodnie z ktorym zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkancoéw nalezy do zadan whasnych
gminy, a tymi zadaniami sg m.in.: ochrona $rodowiska i przyrody, utrzymanie czystosci i
porzadku, wysypisk i unieszkodliwianie odpadow komunalnych.

Ostatecznie o tym, iz ochrona $rodowiska w zakresie gospodarki odpadami jest
zadaniem wlasnym gminy przesadza art. 3 ust. 1 u.c.i.p.g. Jest to pierwszy artykul rozdziatu
drugiego tejze ustawy zatytulowanego zadania gminy. Zgodnie z jego tre$cig, utrzymanie
czystosci 1 porzadku w gminach nalezy do obowigzkowych zadan wiasnych gminy. Kolejne
przepisy u.c.i.p.g. stanowia, iz gminy zobowigzane sg m.in. do:

e budowy, utrzymania i eksploatacji wtasnych lub wspdlnych z innymi gminami
regionalnych instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych,

e objecia wszystkich wlascicieli nieruchomo$ci na terenie gminy systemem
gospodarowania odpadami komunalnymi,

e nadzoru nad gospodarowaniem odpadami komunalnymi, w tym realizacjg zadan
powierzonych podmiotom odbierajacym odpady komunalne od wiascicieli
nieruchomosci,

e ustanowienia selektywnego zbierania odpadow komunalnych obejmujgcego
CO najmniej nastgpujace frakcje odpadow: papieru, metalu, tworzywa sztucznego, szkla
i opakowan wiclomaterialowych oraz odpadow komunalnych ulegajgcych

biodegradacji, w tym odpadéw opakowaniowych ulegajacych biodegradacji,

446 M. Gorski, Prawne i organizacyjne obowigzki gmin w postepowaniu z odpadami komunalnymi, pod. red. M.
Gorskiego i K. Nowackiego, Wroctaw 2012 r., s. 36.
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e tworzenia punktow selektywnego zbierania odpadéw komunalnych w sposéb
zapewniajacy tatwy dostep dla wszystkich mieszkancéw gminy oraz przyjmowanie co
najmniej takich odpadéw komunalnych jak: przeterminowane leki i chemikalia, zuzyte
baterie i akumulatory, zuzyty sprzet elektryczny i elektroniczny, meble i inne odpady
wielkogabarytowe, zuzyte opony, odpady ziclone oraz odpady budowlane
i rozbiorkowe stanowigce odpady komunalne,

e zapewnienia osiagni¢gcia odpowiednich pozioméw recyklingu, przygotowania
do ponownego uzycia i odzysku innymi metodami oraz ograniczenia masy odpadow
komunalnych ulegajacych biodegradacji przekazywanych do sktadowania;

e prowadzenia dzialan informacyjnych i1 edukacyjnych w zakresie prawidlowego
gospodarowania odpadami komunalnymi, w szczegélnosci w zakresie selektywnego
zbierania odpadow komunalnych.

Utworzenie nowego zadania wlasnego (proces tworzenia nowych przepisow oraz jego przyczyny)

Przedstawiony katalog szczegdlowych zadan z zakresu gospodarki odpadami zostat
wprowadzony na mocy ustaw: z dnia 1 lipca 2011 roku o zmianie ustawy o utrzymaniu
czystoéci i porzadku w gminach oraz niektérych innych ustaw**” oraz z 16 wrzesnia 2011 roku
o zmianie ustawy o ochronie zwierzat i ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach®¥®, Weszly one w zycie z dniem 1 stycznia 2012 roku. Wskazane ustawy
wprowadzity zasadnicze zmiany w funkcjonowaniu gospodarki odpadami. Dlatego tez, reforma
ta nazywana jest czegsto ,rewolucjag $mieciowa”. Owa ,rewolucja” przede wszystkim
wprowadzita nowe regulacje dotyczace odbioru, transportu i zagospodarowania odpadow
komunalnych powstajacych w gospodarstwach domowych. Przed wprowadzeniem zmian,
mieszkancy gminy zobowigzani byli do zawierania uméw z odpowiednimi przedsigbiorstwami
na odbior, transport i skladowanie odpadéw. Po wejsciu w zycie ustawy, za caly ten proces
zaczely odpowiada¢ gminy. W rezultacie wytworzone przez mieszkancow odpady staty sie
wlasnoscig gmin.

Majac na uwadze charakter zmian, jakie wprowadzity obecnie obowigzujace przepisy
warto przesledzi¢ proces legislacyjny tejze ustawy. Rada Ministrow skierowata do Sejmu
rzagdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach oraz

niektorych innych ustaw w listopadzie 2010 r. Projekt zaktadal bardzo wiele nowych rozwigzan

447 Ustawa z 1.07.2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach (Dz. U. nr 152, poz.
897).

448 Ustawa z 16.09.2011 r. o zmianie ustawy o ochronie zwierzat i ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w
gminach (Dz. U. nr 230, poz. 1373).
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W poréwnaniu z istniejagcymi przepisami, w znaczacy sposob je rozbudowujac. Prace sejmowe
rozpoczely si¢ w podkomisji nadzwyczajnej w styczniu 2011 r. W kwietniu sejmowa Komisja
Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Lesnictwa oraz Samorzadu Terytorialnego
skierowata projekt ustawy pod obrady Sejmu. Podczas kolejnych czytan projektu ustawy
zgtoszono lacznie pigcdziesigt poprawek i ostatecznie, czgSciowo je przyjmujac, Sejm uchwalit
ustawe. Senat zaproponowal ponad dwadziescia poprawek. Sejm, przyjmujac czes¢ poprawek
Senatu uchwalit ustawe w dniu 1 lipca. Prezydent RP, podpisal ja 15 lipca. Krotki czas,
w ktorym wprowadzono zmiany w zakresie gospodarki odpadami wskazuje na wysokg
determinacje do ich uchwalenia. Liczba zaproponowanych zaréwno przez Sejm jak Senat
poprawek pokazuje, ze ostateczny ksztalt ustawy tworzyt si¢ w trakcie procesu legislacyjnego.
Co prawda przepisy ustawy nowelizujacej weszty w zycie z dniem 1 stycznia 2012 roku,
jednakze ze wzgledu na swdj gruntowny charakter nalezy uzna¢, iz tempo prac nad ustawg oraz
jedynie kilkumiesigczne vacatio legis mogty nie pozwoli¢ na odpowiednie przygotowanie si¢
do nich przez samorzady gminne.

Szybkie tempo uchwalania nowych przepisow oraz ich gruntowna zmiana
spowodowane byly przede wszystkim problemami z realizacja obowigzkow wyptywajacych
zimplementacji ~ dyrektyw  unijnych  dotyczacych  gospodarowania  odpadami,
aw szczeg6lnosci realizacja obowigzku uzyskania przez Polske odpowiednich poziomow
odzysku odpadéw do 2020 roku. Kierunki dziatan Unii Europejskiej w zakresie postgpowania
z odpadami zakre$lita rezolucja Rady z 24 lutego 1997 r. w sprawie strategii Wspdlnoty
w gospodarowaniu odpadami. Ulegta ona uzupehieniu i rozbudowaniu przez strategi¢ przyjeta
przez Komisje w 2005 r. Generalne zatozenie tych przepisoéw polega na tym, ze postgpowanie
z odpadami ma zapobiega¢ ich skladowaniu. Maja one ulegaé procesom odtworzenia
(recyklingu), a umieszczanie odpadow w sktadowiskach ma by¢ ostateczno$cig w momencie,
kiedy nie ma juz mozliwos$ci odzyskania z nich zadnych materiatdéw. Podstawowym aktem
prawnym w tej dziedzinie jest obecnie dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpadow oraz uchylajagca niektore
dyrektywy*4®. Zaktada ona m.in. koncepcje ,,spoteczenstwa recyklingu” dazacego do eliminacji
wytwarzania odpadow i do wykorzystania odpadoéw jako zasobow. Przepisy dyrektywy
ustanowily poziom selektywnej zbiorki odno$nie do wskazanych strumieni odpadéw
komunalnych, z perspektywa ich osiggnigcia do 2020 roku, zakltadajaca 50% poziom

uzyskanego zasobu do ponownego wykorzystania w ramach recyklingu odpadow komunalnych

49 Dz, Urz. UE 2 22.11.2008 nr L 312/3.
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w porownaniu do roku 1995. Warto zauwazy¢, ze dyrektywa daje swobode krajom
cztonkowskim w wypracowaniu systemu zarzadzania odpadami. Wséroéd pozostatych celow
wprowadzonej reformy w literaturze wymienia si¢ roOwniez: uszczelnienie systemu gospodarki
odpadami, prowadzenie selektywnego zbierania odpadoéw komunalnych u zrédla ich
powstawania, zmniejszenie ilosci odpadéw komunalnych kierowanych na sktadowiska
odpadow, wyeliminowanie nielegalnych sktadowisk odpadow powodujacych dodatkowo
zmniejszenie za$miecania lasow 1 terendw rekreacji, zwigkszenie liczby nowoczesnych
instalacji do odzysku oraz unieszkodliwiania odpadow komunalnych w sposob inny niz przez
ich sktadowanie, prowadzenie wlasciwego sposobu monitorowania postepowania z odpadami
komunalnymi przez wilascicieli nieruchomos$ci oraz podmioty odbierajace odpady
od wtascicieli**°.

Ustawodawca, wprowadzajac nowy model gospodarowania odpadami komunalnymi,
powierzyl to zadanie gminom z przekonaniem, ze to wtasnie gminy jako najblizsze wytworcom
odpadéow poradza sobie z tym zadaniem najlepiej. Jest to zatozenie zgodne z zasadg
subsydiarnos$ci i decentralizacji. Obecny model zaktada rownowazenie kosztow ponoszonych
przez gming na ten cel z wnoszong przez mieszkancow optata. Na wysokos¢ oplaty Smieciowej
wplyw majg dwa elementy: ilos¢ odpadow wytworzonych w danej gminie (ktore sg
przyjmowane i przetwarzane w instalacjach przetwarzania odpadéw komunalnych) oraz koszty
odbioru i transportu odpaddéw do instalacji. O ile koszty zwigzane z pierwszg sktadowa byty dla
gmin znane, o tyle drugi element (odbior i transport) ksztattujacy wysoko$¢ optaty byt
calkowicie nieznany. Informacje takie mogly posiada¢ jedynie przedsigbiorstwa, ktore
realizowaty te zadania przed zmiang przepisow. Nalezy zatem krytycznie oceni¢ postepowanie
ustawodawcy. Powierzyt on zadanie gminom, ktore nie posiadaly odpowiedniej wiedzy

0 kosztach zwigzanych z jego realizacja.
Samodzielnosé¢ organizacyjna i finansowa gmin w realizacji zadania

Ustawodawca uchwalajac nowe przepisy prawa w zakresie gospodarki odpadami
przewidzial rowniez katalog zamkniety czterech kryteriow, na podstawie ktorych rada gminy
moze uchwali¢ wysoko$¢ optaty $mieciowej: od ilosci 0sdb mieszkajagcych na terenie
nieruchomosci, od ilosci zuzytej wody, od powierzchni zabudowy budynku mieszkalnego danej
nieruchomosci (art. 6j ust. 1 u.c.i.p.g.), od gospodarstwa domowego (art. 6j ust.2 u.c.i.p.g.).

Ustawodawca wprowadzit rowniez szereg dodatkowych uprawnien dla rady. Organ

450 ), Jerzmanski, M. Gérski, Prawne i organizacyjne obowiqzki gmin w postepowaniu z odpadami komunalnymi,
pod. red. M. Gérskiego i K. Nowackiego, Wroctaw 2012 r., s. 67-68.
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uchwatodawczy moze zroznicowaé stawki oplaty w zaleznosci od powierzchni lokalu
mieszkalnego, liczby mieszkancow zamieszkujacych nieruchomos$é¢, odbierania odpadow
z terenow wiejskich lub miejskich, a takze od rodzaju zabudowy (art. 6j ust. 2a). Dopuszcza si¢
stosowanie wiecej niz jednej metody ustalenia oplat na obszarze gminy. Ustawa wyznacza
roOwniez gorne granice maksymalnej stawki optaty, tryb postepowania z nieruchomosciami
niezamieszkatymi, czgsciowo wykorzystywanymi do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
oraz obowiazek okreslenia wyzszej stawki za odpady zbierane przez mieszkancow w sposob
nieselektywny. Ustalenie optaty za odpady bylo szczegdlnie trudne w pierwszych latach
realizacji nowego zadania przez gminy, poniewaz jak juz wskazano wczesniej, gminy nie
posiadaty pelnych informacji o jego kosztach.

Gminy nie moga dowolnie okresli¢ metody obliczenia optaty spoza tych, ktére
proponuje ustawodawca. Warto zauwazy¢, iz ustawodawca dokonal pewnej proby zwigkszenia
samodzielnosci jednostek samorzadu, dajac do wyboru kilka metod obliczania stawki optaty
$mieciowej. W przypadku innych samorzadowych danin, przepisy zazwyczaj okreslaja jedna
metod¢ ich wyliczania. Gminy samodzielnie mogg wybra¢ jedynie kryterium, na podstawie
ktorego bedzie ksztaltowana optata za odpady. Nalezy zauwazy¢, ze kazde kryterium ma swoje
wady: liczba mieszkancéw — brak prawnych narzedzi, aby gmina mogta weryfikowac liczbe
podanych zamieszkatych os6b w danym gospodarstwie domowym, zuzycie wody — brak
mozliwo$ci uwzglednienia gospodarstw z wlasnym ujeciem wody, ilo$¢ metréw kwadratowych
nieruchomos$ci — mozliwos¢ wysokiej dysproporcji pomiedzy iloscia metrow kwadratowych
nieruchomosci a liczbg zamieszkujacych ja osoéb, od gospodarstwa domowego — niezalezno$¢
liczby mieszkancow gospodarstwa bedacych wytworcami odpadéw komunalnych. Wigkszo$é
gmin przyjeta metode obliczania optaty na podstawie liczby mieszkancow w gospodarstwie
domowym. Wydaje sig, iz jest to metoda najbardziej sprawiedliwa, poniewaz liczba osob jest
zdecydowanie pewniejszym czynnikiem wptywajacym na liczbg odpadow niz ilo$¢ zuzytej
wody lub wielko$¢ mieszkania. Jest to jednak metoda ,,najmniej wygodna” dla administracji
jednostek samorzadu gminnego. O ile bowiem przy ustaleniu ilosci zuzytej wody 1 liczby
metrow kwadratowych powierzchni mieszkania czy domu gmina (administracja urzedu gminy)
posiada prawne 1 techniczne narzgdzia do weryfikacji tych danych, o tyle przy ustalaniu liczby
0osOb zamieszkatych dane gospodarstwo musi opiera¢ si¢ na deklaracji mieszkancow.
Dodatkowo, przy wyborze tej metody, gminy narazone s3 na zmiany liczby mieszkancow:
narodziny 1 zgony oso6b zamieszkujacych oraz dluzsze wyjazdy zwigzane z pracg czy edukacja.

Wysoko$ci oplaty, uchwalona na podstawie ustawowych kryteriow, moze byc¢

nieprawidlowo obliczona. Zdecydowanie lepszym rozwigzaniem byloby pozostawienie
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wickszej samodzielnosci gminom, ktéore moglyby wprowadzi¢ szczegdtowe kryteria
dostosowane do lokalnych warunkéw. Moglyby réwniez realizowaé, za pomoca wlasnych
kryteriow, okreslone polityki spoteczne® poprzez wprowadzanie nizszych stawek dla
gospodarstw z duzg liczbg dzieci lub seniorow. Wydaje si¢, ze ustawodawca powinien
ograniczy¢ si¢ w tym zakresic do okreSlenia zasady, iz system gospodarowania odpadami
powinien réwnowazy¢ wplaty mieszkancéw z wydatkami. Analizujac to zagadnienie nalezy
jednakze odpowiedzie¢ na zasadnicze pytanie, czy ustawodawca w S$wietle przepisow
konstytucyjnych, regulujacych kwesti¢ danin publicznych mogt postgpic¢ inaczej i umozliwic
gminom wprowadzanie wiasnych lokalnych uregulowan tej materii. Szczegdétowo tym
zagadnieniem zajal si¢ Trybunat Konstytucyjny, ktory w odniesieniu wiasnie do charakteru i
mozliwoéci regulacji prawnych przez gminy optat wydat wyrok*?. Oprocz kwestii samej
optaty, Trybunal odnidst si¢ rowniez do innych zagadnien zwigzanych z wprowadzeniem
nowych przepisow, z tego wzgledu wyrok ten stal si¢ szczegdlnie wazny dla calego systemu
gospodarki odpadami.

Jednym z szeSciu probleméw konstytucyjnych bedacych przedmiotem rozwazan
Trybunatu Konstytucyjnego byto pytanie, czy art. 6 lit. k (wybor metody ustalenia optaty za
gospodarowanie odpadami komunalnymi, okreslenie stawki optaty) i art. 6 lit. | (ustalenie
terminu, czestotliwosci i trybu uiszczania optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi)
w zwigzku z art. 6 lit. j ust. 2a (rada gminy moze zr6znicowac stawki optaty w zaleznosci od
powierzchni lokalu mieszkalnego, liczby mieszkancow zamieszkujacych nieruchomosé,
odbierania odpaddw z terenow wiejskich lub miejskich, a takze od rodzaju zabudowy) u.c.i.p.g.,
powierzajagce gminom kompetencje do stanowienia w formie aktow prawa miejscowego
0 metodzie, stawce, terminie, czgstotliwosci 1 trybie uiszczania optaty za gospodarowanie
odpadami komunalnymi, sa zgodne z zasada wladztwa daninowego 1mieszczg si¢
w konstytucyjnej kompetencji gmin do stanowienia o wysokos$ci podatkow i optat lokalnych.

W wyroku TK przypomnial, ze wtadztwo daninowe w panstwie unitarnym, jakim jest
Rzeczypospolita Polska, ma charakter niepodzielny, a jego podstawg konstytucyjng stanowi art.
217 Konstytucji, ktory bywa okreslany jako ,,bezposrednie” zroédlo prawa podatkowego.
Wiadztwo daninowe, a w szczeg6lnosci stanowienie podatkéw i innych danin publicznych,
okreslanie podmiotéw, przedmiotow opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad

przyznawania ulg, umorzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych od podatkoéw, jest

41 ). Boé, Prawne i organizacyjne obowiqgzki gmin w postepowaniu z odpadami komunalnymi, pod. red. M.
Gorskiego i K. Nowackiego, Wroctaw 2012 r., s. 40.
452 Wyrok TK 2 28.11.2013 r., K 17/12, OTK ZU 8A/2013, poz. 125.
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kompetencja zastrzezong dla organu wladzy ustawodawczej, ktéora bez specjalnego
konstytucyjnego upowaznienia nie moze by¢ delegowana na inne podmioty. Na gruncie
obowigzujacej regulacji konstytucyjnej wladztwo to jest atrybutem wiadzy ustawodawczej
I moze by¢ realizowane wytgcznie w formie ustawy (art. 84 i art. 217 w zwigzku z art. 10 ust.
2 1 art. 3 Konstytucji). Ani art. 168 Konstytucji, ani zaden inny przepis rozdzialu VII
Konstytucji RP, jak rowniez ugruntowane w orzecznictwie konstytucyjnym rozumienie zasady
decentralizacji wladzy publicznej (art. 15 ust. 1 i art. 16 ust. 2 Konstytucji) nie daja podstaw do
uznania autonomii jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie wladztwa daninowego.

Jednoczes$nie Trybunal przypomnial, ze zwazywszy na kategoryczne brzmienie art. 217
Konstytucji, gwarancyjng funkcj¢ art. 84 Konstytucji i brak innej niz art. 168 Konstytucji
regulacji odnoszacej si¢ do realizacji wiladztwa daninowego przez jednostki samorzadu
terytorialnego, nalezy uznaé, ze to organ wtadzy ustawodawczej rozstrzyga o ustanowieniu
podatkéw 1 optat, o nadaniu im charakteru lokalnego oraz granicach, w jakich jednostki
samorzadu terytorialnego moga zrealizowaé¢ prawo do ustalania wysokosci tych podatkow
i optat. W granicach wyznaczonych przez zasad¢ decentralizacji, zastrzezenie na poziomie
konstytucyjnym dla jednostek samorzadu terytorialnego kompetencji do stanowienia
0 wysokosci podatkow lub optat lokalnych nalezy rozumie¢ jako przekazanie — przyznanie,
anie przekazanie — przeniesienie, wykonywania kompetencji prawodawczej o okreslonej
tresci. Przyznanie to musi odpowiada¢ wymaganiom stawianym przez konstytucyjng koncepcje
zrodet prawa (art. 87 ust. 2, art. 88 ust. 1, art. 94 Konstytucji).

Trybunal, powotujac si¢ takze na wczesniejsze swoje orzecznictwo*s®

stwierdzil, ze
oplata $mieciowa jest daning publiczng, ktora jednak nie ma charakteru podatkowego, bowiem
jest  $wiadczeniem  pienigznym, przymusowym, bezzwrotnym,  jednostronnym,
publicznoprawnym, ale odptatnym 1 majacym realizowac rézne cele wynikajace z przepisow
u.c.i.p.g. Optlaty publiczne pobierane sa zawsze w zwigzku z okreslonym, konkretnym
dziataniem organdéw panstwa, w tym przypadku samorzadu terytorialnego. Optata nabiera cech
podatku, kiedy jest swiadczeniem pobieranym w wysokos$ci znacznie wyzszej niz warto$é
faktycznie §wiadczonej ushugi.

W ustaleniu, czy ustawodawca mogl pozostawi¢ wigksza swobodg gminom
w ksztattowaniu stawki i metody optaty $mieciowej kluczowa jest wyktadnia art. 217

Konstytucji RP. W sposob jasny 1 bezsprzeczny stanowi on nakaz uregulowania ustawg

wszystkich istotnych elementow stosunku daninowego. Sa to: okreslenie podmiotu oraz

453 Wyrok TK z 9 listopada 1999 r., sygn. K 28/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 156
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przedmiotu opodatkowania, stawek podatkowych, zasad przyznawania ulg i umorzen oraz
kategorii podmiotow zwolnionych od podatku. Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny,
wyliczenie zawarte w art. 217 Konstytucji RP nie ma charakteru wyczerpujacego, CO 0znacza,
ze wszystkie istotne elementy stosunku daninowego powinny by¢ uregulowane bezposrednio
w ustawie. Jednoczes$nie zaznaczyt, ze do unormowania w drodze rozporzadzenia mogg zostac
przekazane tylko te sprawy, ktére nie majg istotnego znaczenia dla konstrukcji danej daniny*®*,
Z takiej interpretacji Trybunatu mozna wysnu¢ wniosek, ze przy spetnieniu warunku delegacji
ustawowej rowniez w aktach prawa miejscowego mogg znajdowac si¢ przepisy 0 mniejszym
znaczeniu dla konstrukcji podatku czy optaty lokalnej.

Badajac samodzielno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego w realizacji zadania
gospodarki odpadami, nalezy rowniez poddac analizie swobod¢ wyboru przez gminy podmiotu,
ktory bedzie odbierat i transportowat odpady. Jak wskazano wyzej, koszty odbioru i transportu
odpadow sa jednym z dwodch elementéw ksztattujacych wysoko$¢ optaty $mieciowe;.
Wprowadzajac nowe przepisy regulujace gospodarke odpadami ustawodawca zatozyt, iz organ
wykonawczy gmin zobowigzany bedzie do zorganizowania przetargu publicznego w celu
wylonienia przedsigbiorstwa, ktore bedzie odbiera¢ odpady od mieszkancow i transportowac je
do instalacji przetwarzania i zagospodarowania odpadow. Wprowadzone rozwigzanie miato,
zdaniem ustawodawcy, wplynaé na poprawe konkurencyjnos$ci firm oraz na mozliwosé
realizowania tego zadania przez podmioty prywatne na réwni z publicznymi. Do czasu
wprowadzenia zmian, cz¢$¢ gmin realizowala to zadanie poprzez podmioty im podlegle
W postaci zaktadow budzetowych lub spotek komunalnych. Ustawowe regulacje wywotaty falg
negatywnych opinii wérod gmin, zwlaszcza tych, ktore realizowaty odbiodr 1 transport odpadow
na zasadach przedstawionych powyzej. Podnosity one, ze obowigzek zlozenia oferty przez
wilasne podmioty komunalne w organizowanych przez gminy przetargach publicznych
ogranicza ich samodzielno$¢ w realizacji tego zadania. W konsekwencji tego sporu kilka gmin
nie zastosowalo si¢ do przepisow ustawy a przedmiot sporu zostat skierowany do

rozstrzygniecia przez Trybunal Konstytucyjny*®®

. W prezentowanym juz w tym podrozdziale
wyroku Trybunat odpowiedzial rowniez na pytanie, czy obowigzek udzialu gminnych
jednostek organizacyjnych w oglaszanych przez gminy przetargach publicznych na zakup
ustugi polegajacej na odbiorze i transporcie odpadéw komunalnych jest zgodny z zasada
samodzielnosci gminy w wykonywaniu zadah wilasnych. Trybunat wskazal, ze z pewnoscia

utrzymanie czysto$ci 1 porzadku w gminach jest zadaniem wlasnym w rozumieniu art. 166 ust.

454 Wyrok TK z 6.03.2002 r., P 7/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 13.
455 Wyrok TK z 28.11.2013 r., K 17/12, OTK ZU 8A/2013, poz. 125.
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1 Konstytucji RP. Jednocze$nie przypomniat, iz nie oznacza to nieograniczonej autonomii
jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie okreslania zasad, form i finansowaniu realizacji
tegoz zadania. Art. 16 ust. 2 Konstytucji RP stanowiac, o wykonywaniu zadan publicznych we
wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnos¢, wskazuje wszakze ramy ustawowe, w ktorych
moze dziata¢ jednostka samorzadu terytorialnego. Nie ma zatem, zdaniem Trybunatu,
uzasadnienia twierdzenie reprezentowane przez gminy uwazajace, ze kwalifikacja zadan jako
zadan wilasnych wymaga pozostawienia im nieograniczonej kompetencji w zakresie
stanowienia o formach i1 zasadach realizacji tych zadan. Trybunat dokonat rowniez oceny, czy
wynikajace z przepisOw u.c.i.p.g. ograniczenia, wprowadzajace brak mozliwosci realizacji
zadan wynikajacych z ustawy bezposrednio przez jednostki podlegle gminie, sa uzasadnione w
Swietle norm i warto$ci konstytucyjnych oraz czy nie sg nieproporcjonalne. Trybunal uznat, ze
wprowadzone ograniczenia w wykonywaniu zadania wlasnego sg uzasadnione w $wietle
konstytucyjnych norm i warto$ci, przede wszystkim przez wzglad na ochron¢ spolecznej
gospodarki rynkowej i wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej (art. 20 Konstytucji RP), a takze
ochrong uzasadnionych konstytucyjnie oczekiwan podmiotéw prowadzacych dotychczas
dzialalno$¢ gospodarcza w tym obszarze. Trybunal zauwazyl, ze zakwestionowane przepisy
chronig interesy przedsiebiorcoOw dzialajacych na rynku odbioru odpadéow, zapewniajac inna,
ale jednak konkurencje, jednoczesnie nie wykluczajac z tego rynku jednostek organizacyjnych
gminy. W analizowanym wyroku Trybunal przypomnial, ze dziatalno$¢ panstwa nie moze
narusza¢ fundamentalnej dla gospodarki rynkowej zasady swobodnej konkurencji. Dziatalno$¢
podmiotdéw publicznych nie moze posiada¢ preferencji w stosunku do podmiotéw prywatnych
w tym samym obszarze dziatania. W wuzasadnieniu wyroku Trybunal stwierdzil, Ze
ustawodawca wprowadzajac regulacje w zakresie obowigzku organizowania przetargow,
wkroczyt w sfer¢ samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego w wykonywaniu zadan
wlasnych. Jest to jednak uzasadnione ponadlokalnym charakterem gospodarki odpadami.
Usprawiedliwione, zdaniem Trybunatu, byto réwniez wprowadzenie jednakowych wymogow,
ktore pozwola na najbardziej efektywng realizacje¢ zatozen ustawy oraz ochron¢ srodowiska.
Trybunat stwierdzil zatem, ze prawodawca nie dopuscit si¢ nadmiernej ingerencji w sfere
samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego. Podsumowujac stanowisko Trybunatu
nalezy podkresli¢, ze jego zdaniem, ochrona takich wartosci konstytucyjnych jak swoboda
dzialalnosci gospodarczej podmiotow prywatnych 1 ochrona S$rodowiska upowaznia
ustawodawce do wkraczania w sfer¢ zadan wilasnych samorzadéw gminnych. W celu
zabezpieczenia tych warto$ci konstytucyjnych ingerencje ustawodawcy nalezy uznaé za

pozadana.
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Regulacje prawne w zakresie mozliwosci zlecania realizacji zadania odbioru
I transportu odpadow przez gminy swoim jednostkom podleglym ulegly w bardzo krotkim
czasie znaczacym zmianom. Trybunat Konstytucyjny oglaszajac wyrok (K 17/12) w 2013 r.
znat juz uksztattowane na podstawie orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii

Europejskiej formy wspétpracy publiczno-publicznej nazywana in-house*®.

Trybunat
Sprawiedliwo$¢ UE wskazatl rowniez druga forme wspolpracy publiczno-publicznej, .
wspolprace miedzyinstytucjonalng*’. Obie formy =zostaly uregulowane przez unijnego
prawodawce w dyrektywie 2014/24/UE*®. Dyrektywa stwierdza, ze oba wymienione rodzaje
wspotpracy publiczno-publicznej sg formami szczegdlnymi zamowien publicznych. Art. 12
dyrektywy wskazuje jednakze szczegodlne przestanki, ktdrych spetnienie wylacza obowigzek
stosowania dyrektywy do ich udzielenia. Sytuacja zastosowania badz nie tych przestanek zalezy
od woli panstw czlonkowskich. Zaméwienie publiczne udzielane przez instytucj¢ zamawiajaca
osobie prawa prywatnego lub publicznego nie jest objete zakresem stosowania dyrektywy,
jezeli spetnione sg wszystkie nastgpujace warunki:

1. instytucja zamawiajgca sprawuje nad dang osobg prawng kontrole podobng do kontroli,
jaka sprawuje nad wtasnymi jednostkami,

2. ponad 80% dziatalnosci kontrolowanej osoby prawnej jest prowadzone w ramach
wykonywania zadan powierzonych jej przez instytucje zamawiajacg sprawujaca
kontrole lub przez inne osoby prawne kontrolowane przez t¢ instytucj¢ zamawiajaca,

3. w kontrolowanej osobie prawnej nie ma bezposredniego udzialu kapitatu prywatnego,
z wyjatkiem form udziatu kapitalu prywatnego o charakterze niekontrolujagcym
I nieblokujgcym, wymaganych na mocy krajowych przepisow ustawowych, zgodnie z
traktatami, oraz niewywierajacych decydujacego wplywu na kontrolowang osobg
prawna.

Implementacja przepisow dyrektywy miala nastgpi¢ do 18.04.2016 r. Z Kkilku
miesigcznym opdznieniem ustawodawca krajowy zmienit przepisy regulujagce zaméwienia

459

publiczne®™, wprowadzajgc jednoczes$nie nowe regulacje przewidujagce mozliwos¢ udzielenia

456 Orzeczenie z dnia 18.11.1999 r. w sprawie C-107/98 Teckal Srl przeciwko Comune di Viano i Azienda Gas-
Acqua Consorziale (AGAC) di Reggio Emilia, ECLI:EU:C:1999:562; orzeczenie zapadto na gruncie dyrektywy
92/50/EWG i 93/36/EWG.

47 Orzeczenie z dnia 9.11.2009 r. w sprawie C-480/06 Komisja Wspdlnot Europejskich przeciwko Republice
Federalnej Niemiec, ECLI:EU:C:2009:357; orzeczenie zapadto na gruncie dyrektywy 92/50/EWG.

458 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie zamdwien
publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE.

459 Ustawa z 22.06.2016 r. o zmianie ustawy Prawo zamdwier publicznych oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U.
22016 r., poz. 1020).
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zamowien, ktore odpowiadajg charakterystyce wspotpracy publiczno-publicznej, tj. in-house
I wspolpracy miedzyinstytucjonalnej. Nowe brzmienie art. 67 p.z.p umozliwia udzielenie
zamoOwienia w trybie tzw. z wolnej reki. Tryb ten moze by¢ zastosowany po spehieniu kilku
przestanek, z ktorych najwazniejsza wymaga, aby zlecajac zadanie do wykonania osobie
prawnej w trybie z wolnej reki, 90% jej dziatalnosci bylo kontrolowane przez podmiot
zamawiajacy lub przez inne osoby prawne kontrolowane przez tych zamawiajacych.

Zmiany w przepisach o zamowieniach publicznych wprowadzity rowniez mozliwos¢
korzystania przez gminy z trybu wolnej reki przy udzielaniu zamowienia na odbior, transport
i zagospodarowanie odpadow. Powstalo zatem pytanie, czy mozliwos$¢ zlecania wiasnym
jednostkom realizacji tego zadania nie narusza przepiséw Konstytucji RP*%°. W opinii Urzedu
Zamoéwien Publicznych (UZP) tak nie jest i nowe regulacje prawne sg zgodne z Konstytucja
RP. W cytowanej opinii mozna przeczyta¢: ,,Zasadniczym zamiarem ustawodawcy w zakresie
zmiany art. 6d ustawy u.c.i.p.g., jak wynika z przebiegu procesu legislacyjnego nad projektem
ustawy z dnia 22 czerwca 2016 r. 0 zmianie ustawy — Prawo zamoéwien publicznych oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2016 r., poz. 1020), jest umozliwienie gminie korzystania
ze wszystkich trybow przewidzianych w ustawie Pzp dla wykonywania zadania odbioru
odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci. Swiadczy o tym stanowisko Ministra
Srodowiska w przedmiocie ww. projektu przedstawione do rozpatrzenia na Statym Komitecie
Rady Ministrow, w ktorym to Minister wskazywal, ze rezygnacja z dotychczasowego
rozwigzania, naktadajacego na gminy obowigzek przeprowadzenia przetargu na ww. ustugi,
umozliwi gminom stosowanie do tych ustug wszystkich trybow udzielania zamoéwien
publicznych, tacznie z mozliwoscig udzielania zamowienia publicznego w trybie z wolnej reki
w przypadku spehienia przestanek okreslonych w art. 67 ustawy — Prawo zamoéwien
publicznych uwzgledniajacych in-house.” Konkludujac, gmina wykonujac zadanie, o ktérym
mowa w art. 6d ust. 1 ustawy 0 u.c.i.p.g., udziela zamoéwienia publicznego i dziata w oparciu o
tryby udzielania zamowien przewidziane w ustawie Pzp (w tym takze tryb zamowienia z wolnej
reki, jesli zostaly spelnione odpowiednie przestanki, np. dotyczace udzielania zaméwien typu

in-house)*%!. Taka samga interpretacje, powotujac si¢ dodatkowo na orzecznictwo TSUE,

460 podobnie A. Albin, ktéra stwierdza: ,(...) eliminacja podmiotéw prywatnych niepowigzanych z gming z rynku
odbierania i zagospodarowania odpadéw komunalnych narusza zasade subsydiarnosci i proporcjonalnosci.
Podmioty prywatne funkcjonowaty na rynku ustug odbierania odpadéw komunalnych od wielu lat, posiadajg w
tym zakresie potencjat i doswiadczenie. Trudno wskazaé powdd, ktéry uzasadniatby tworzenie monopolu w
powyzszym zakresie na rzecz gminy (...)”., A. Albin, Zmiany regulacji prawnych w systemie gospodarowania
odpadami komunalnymi a jego efektownosc¢ ekonomiczna, Samorzad Terytorialny, nr 12, 2020 ., s. 32.

41 Qpinia prawna: Wspdtpraca publiczno-publiczna w rozumieniu ustawy prawo zamédwieri publicznych,
Informator Urzedu Zaméwien Publicznych, nr 2/2017 r., 5.43.
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przyjmuje Krajowa Izba Odwotawcza (KI0). W sprawe, w ktorej przedsiebiorstwa prywatne
podnosity, ze gmina wybrala btedny tryb zamowien publicznych (tryb z wolnej reki) wylaniajac
miejska spotke do $wiadczenia ustug odbioru i transportu odpadéw, KIO nie podzielita
stanowiska przedsi¢biorstw. Racje przyznata gminie, ktéora za orzeczeniem TSUE
argumentowala, iz jednostki samorzadu terytorialnego: ,,maja swobod¢ decydowania o tym, jak
najlepiej zarzadza¢ wykonaniem robot budowlanych lub §wiadczeniem ustug, aby zapewnié
w szczegdlnosci wysoki poziom jakos$ci, bezpieczenstwa i przystepnosci, réwne traktowanie
I propagowanie powszechnego dostepu oraz praw uzytkownikow w dziedzinie ustug
publicznych” (TSUE, 2 kwietnia 2020 r. — C-3/19)62,

Opini¢ UZP mozna uprosci¢ do jednego stwierdzenia, ze obecnie obowigzujace
przepisy u.c.i.p.g. sa zgodne z Konstytucja RP, poniewaz gminy sg nadal zobowigzane do
stosowania form zamdwienia publicznego przewidzianych w p.z.p. Trudno zgodzi¢ si¢ z tym
stanowiskiem. Wydaje si¢, ze obecnie obowigzujace przepisy prawa, w zakresie w jakim
umozliwiajg gminom zlecanie swoim jednostkom podlegtym do wykonywania zadanie odbioru
i transportu odpadéw komunalnych, moga narusza¢ postanowienia Konstytucji RP. Po
pierwsze Trybunat (TK 17/12), rozpatrujac spraw¢ mozliwosci zlecania tych czynnosci przez
gminy swoim jednostkom odnosit si¢ do obowigzku zorganizowania przetargu, a wiec jednego
z trybow zamowien publicznych, a nie stosowania samych zamowien publicznych w tym
zakresie. Trybunal zajmowat si¢ wigc konkretnym trybem, jaki przewidujg przepisy p.z.p.
Drugim i wazniejszym argumentem jest fakt, iz Trybunat uznat witasnie tryb przetargu jako ten,
ktéry w najlepszy sposob chroni warto$¢ konstytucyjng jaka jest wolno$¢ dziatalnosci
gospodarczej. Nalezy bowiem podkresli¢, ze tryb z wolnej reki umozliwia (po spetnieniu
okreslonych przestanek) wilasciwie swobodne przekazanie przez gminy swoim jednostkom
podlegtym do realizacji zadanie odbioru i transportu, bowiem najwazniejsza przestanka, czyli
posiadanie minimum 90% udziatu jednostki zlecajacej w jednostce, ktorej zadanie jest zlecane,
w przypadku zaktadow budzetowych, jednostek organizacyjnych i spdtek komunalnych, jest w
wiekszosci przypadkow spetnione. Zatem, kiedy gmina chce realizowac to zadanie przez swoja
jednostke podlegta, stosujac tryb z wolnej reki przewidziany w znowelizowanych przepisach
p.z.p., to moze tego dokona¢ bez udziatu w tym procesie sektora podmiotoéw prywatnych.

Majac na uwadze, ze wycofanie si¢ z rynku poszczegdlnych podmiotéw nie zawsze
spowodowane byto tylko i wylgcznie wprowadzeniem nowych przepiséw prawa, to i tak mozna

stwierdzi¢, ze przepisy wplynety negatywnie na ochrong konstytucyjnej wartosci — wolnosci

462 Wyrok KIO z 17.12.2020 r., sygn. 3069/20.
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prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej. Znaczne zmniejszenie liczby przedsigbiorstw
negatywnie wplyneto na poziom konkurencyjnosci. Liczba podmiotow $wiadczacych ustugi
w tym zakresie spadta o 7% juz w pierwszym roku obowigzywania nowych rozwigzan (II
potrocze 2013 1) i o 20% w roku kolejnym. Prezentowane dane*®® dotycza zaréwno
przedsigbiorstw sektora prywatnego jak i1 publicznego 1 wyraznie wskazuja, ze wprowadzenie
nowych przepisow wyeliminowato z rynku prawie 1/3 wczesdniej istniejacych podmiotow
gospodarczych. W kolejnym 2015 roku liczba ta spadta o kolejne 4%. W sumie od czasu
wprowadzenia nowych regulacji do konca 2015 roku (czyli zaledwie przez niespelna 3 lata)
ubyto z rynku sektora gospodarki odpadami 252 podmiotow. Dane statystyczne z pozniejszych
lat pokazuja, ze tendencja ta jest stata (np. w 2017 r. w poréwnaniu do roku 2016 liczba
przedsigbiorstwa obnizyta si¢ o kolejne 11,4 %). Nalezy takze zauwazy¢, ze obowiazek udziatu
w przetargach rowniez przez jednostki podlegte gminom, a od 2017 roku mozliwo$¢ ich wyboru
przez gminy w trybie in-house, nie wptyn¢ty znaczaco na zmiang ilosci udziatu sektora
prywatnego i publicznego w ogdlnej liczbie podmiotow dziatajacych w tym obszarze. Wedlug
danych GUS w 2005 roku udziat ten wygladal nastepujaco: 56% sektor prywatny, 44% sektor
publiczny, - w roku 2012 (rok przed wprowadzeniem reformy): 60 % - prywatny, 40% -
publiczny, - w 2015 roku 63% - prywatny, 37% - publiczny, a w 2019 roku 61% prywatny,
39% publiczny. Mozna zatem wskazaé, ze spadek liczby podmiotéw gospodarczych dotyczyt
zaréwno sektora prywatnego jak i publicznego.

Ograniczenie samodzielnosci organizacyjnej

W pierwszych latach obecnie obowigzujacych przepiséw, gminy organizowaty system
odbioru i transportu odpadéw zbieranych w samodzielny sposob. Dotyczyto to zwlaszcza
systemu odpadoéw zbieranych w sposob selektywny. Zdaniem M. Gérskiego*®*, odniesieniu do
regulacji prawnej w zakresie systemu gospodarowania odpadami w pierwszych latach jego
funkcjonowania okreslanie sposobu selektywnej zbiorki odpadow stanowito jedyny w petni
samodzielny zakres dziatalno$ci gmin w tym obszarze. Jak pokazuje analiza*®® uchwat,
okreslajacych sposob zbierania odpadow selektywnych w gminach, odpady te byty zbierane na
wiele sposobow:

» ,suche” - wszystkie frakcje materiatowe w jednym urzadzeniu,

463 Na podstawie: Infrastruktura komunalna 2013, 2014, 2015, 2017 informacje i opracowania statystyczne
GUS, Gospodarka mieszkaniowa i infrastruktura komunalna w 2019 roku, GUS 2020 r.

464 M. Gorski, Prawne i organizacyjne obowigzki gmin w postepowaniu z odpadami komunalnymi, pod. red. M.
Gorskiego i K. Nowackiego, Wroctaw 2012 r., s. 106.

465 Rynek gospodarowania odpadami opakowaniowymi w Polsce, Wybrane regulacje i ich implementacja,
Fundacja na rzecz Odzysku Aluminiowych Puszek po Napojach RECAL, Warszawa 2017 r.
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* oparte o selektywne zbieranie w osobnych urzadzeniach papieru, szkta i pozostatych odpadéw
opakowaniowych, w tym m.in.:

* papier (osobne urzadzenie), szklo (osobne urzadzenie), tworzywa sztuczne,

opakowania wielomaterialowe 1 metal razem w osobnym urzadzeniu;

* papier (osobne urzadzenie, szklo (osobne urzadzenie), tworzywa sztuczne (osobne

urzadzenie);

* papier (osobne urzadzenie), szkto (osobne urzadzenie), tworzywa sztuczne i metale

razem w osobnym urzadzeniu);

» oparte o selektywne zbieranie w osobnych urzadzeniach szkta i pozostatych odpadow
opakowaniowych, w tym m.in.:

* szkto (osobne urzadzenie), papier, tworzywa sztuczne, opakowania wielomaterialowe

I metale razem w osobnym urzadzeniu,

* szklo (osobne urzadzenie), papier i opakowania wielomaterialowe razem w osobnym

urzadzeniu oraz tworzywa sztuczne i metale w osobnym urzadzeniu.

Do gromadzenia odpadéw opakowaniowych wykorzystywano:

* w czg$ci gmin — jedynie pojemniki trwate;

* w czgsci gmin — jedynie worki;

* w czg$ci gmin — pojemniki trwate oraz worki jednocze$nie.

W wojewodztwie wielkopolskim najczestsza metoda selektywnego zbierania odpadow
opakowaniowych bylo ich gromadzenie w podziale na papier (osobne urzadzenie), szklo
(osobne urzadzenie) oraz tworzywa sztuczne, opakowania wielomaterialowe i metale razem w
osobnym urzadzeniu. Osiem gmin gromadzito metale w specjalnie przeznaczonych do tego
urzadzeniach, zas 35 gmin w ogole nie prowadzito selektywnego zbierania metali.

Obecne reguly realizacji zadania odbioru i transportu odpaddw przez gminy sa jednolite.
Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach przewiduje mozliwos¢, aby minister
wlasciwy do spraw srodowiska, w drodze rozporzadzenia, okreslit szczegdtowy sposob
selektywnego zbierania wybranych rodzajow odpadow (art. 4a u.c.i.p.g.). Minister moze z tego
ustawowego upowaznienia skorzysta¢ w celu ujednolicenia wymagan w zakresie zbierania
i odbierania odpadéw komunalnych oraz uzyskania wymaganych poziomow recyklingu,
przygotowania do ponownego uzycia i odzysku innymi metodami odpadéw komunalnych oraz
ograniczenia masy odpadow komunalnych przekazywanych do sktadowania. Po czterech latach

obowigzywania znowelizowanej ustawy, w grudniu 2016 r. minister wydat rozporzadzenie
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okreslajace model selektywnej zbiorki odpadow komunalnych*®®. Przewiduje on: rodzaje
odpadow jakie maja by¢ zbierane oddzielnie (papier, szkto, metal, tworzywa sztuczne, odpady
ulegajace biodegradacji, ze szczegdlnym uwzglednieniem bioodpadoéw), sposob ich zbierania
(pojemniki lub worki) oraz kolory i parametry techniczne pojemnikéw i workow odnoszace sie
do poszczegolnych frakcji odpadéw. W dniu wejscia w zycie rozporzadzenia czg$¢ gminy
posiadala umowy z przedsicbiorstwami okre$lajace metode zbierania odpadéw zgodnie
z wezesniejszymi przepisami. W takich przypadkach nowy sposéb odbioru i transportu
odpaddéw mial obowigzywac po ustaniu tych umow, jednakze nie dtuzej niz do 30 czerwca 2021
roku.

Wprowadzajac jednolita metode zbierania odpadéw komunalnych Ministerstwo
Srodowiska uzasadniato, ze W przypadku 50% gmin selektywna zbiérka odpadow odbywata
si¢ juz w ten sposOb. Natomiast rowne standardy sposobu zbiorki selektywnej miaty si¢
przyczynié do pozyskania lepszego surowca, co jest wstepem do lepszego recyklingu odpadow.
Ministerstwo wprowadzajac omawiane przepisy liczylo na to, ze 6wczesny poziom recyklingu
(26% w momencie wprowadzonego rozwigzania) bedzie rost w szybszym tempie aby w 2020

%7 Ministerstwo Srodowiska nie przedstawito jednak zadnych wynikéw

roku osiggnat 50%
analiz, ktére potwierdzatyby, ze system, w ktorym gmina okre$lata sposob zbierania odpadow
nie gwarantowatby uzyskania w 2020 roku odpowiednich poziomoéw recyklingu. Warto
réwniez podkresli¢, ze az 50% gmin organizowato zbidrke selektywng inaczej niz okreslit to
W rozporzadzeniu minister. Nalezy domniemywac, iz to wlasnie réznorodno$¢ gmin, inna
specyfika oraz lokalne uwarunkowania powodowaly, ze gminy organizowaty zbiorke
selektywna w sposob, ktory ich zdaniem lepiej odpowiadat szczegolnej specyfice danej gminy.
Nie jest bowiem racjonalnym rozwigzaniem, by w gminie, ktora posiada duza liczbe
rozproszonych gospodarstw domowych, wprowadza¢ obowigzek zbiorki odpadow w pieciu
réznych frakcjach. Zbiorka tak wyselekcjonowanych odpadow, czesto w bardzo matej iloSci
oraz odbior oddzielnie kazdej z tych frakcji odpaddéw, powoduje znaczny wzrost kosztow
obstugi tego systemu w danej gminie. Brak mozliwosci samodzielnego decydowania przez
gminy o najlepszym i najbardziej racjonalnym systemie zbiorki selektywnej odpadéw moze
ostatecznie powodowaé wzrost kosztéw funkcjonowania tego systemu, co bedzie miato

bezposredni wpltyw na wysoko$¢ optaty Smieciowej w danej gminie.

466 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 29.12.2016 r. w sprawie szczegdtowego sposobu selektywnego
zbierania wybranych frakcji odpadéw (Dz. U. z 2017 r., poz. 19).

467 Stanowisko Stawomira Mazurka, wiceministra $rodowiska podczas konferencji prasowej, ktéra odbyta sie 30
czerwca 2017 r. w Wieluniu — zrédto samorzad.pap.pl.
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Realizacja przez gminy celu reformy dotyczqcej gospodarowania odpadami komunalnymi

Stosunkowo krotki czas wykonywania przez gminy zadania gospodarki odpadami
uniemozliwia jednoznaczng oceng, czy cele reformy zostang osiggnigte. Dostepne opracowania
i dane statystyczne pozwalaja jednak na przedstawienie efektow wprowadzenia zmian
prawnych w tym udzielenie odpowiedzi na pytanie o prawdopodobienstwo wykonania
zatozenia 50% recyklingu zebranych odpadow.

W 2015 roku Najwyzsza Izba Kontroli (dalej NIK) przedstawita wyniki kontroli
dotyczacej stanu wdrozenia nowego systemu gospodarowania odpadami. Kontrole
przeprowadzono w 27 jednostkach, tj. w Ministerstwie Srodowiska, w 24 gminach w szesciu
wojewodztwach, w tym w szeSciu gminach miejskich, 12 gminach miejsko-wiejskich, szesciu
gminach wiejskich oraz w dwoch spotkach gminnych. Badaniami kontrolnymi objeto okres od
1 stycznia 2013 r. do 30 wrze$nia 2014 r. Warto przytoczy¢ fragment podsumowania informacji
0 wynikach kontroli: ,,W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli prawie wszystkie objete kontrolg
gminy — pomimo trudno$ci i popelnianych bledow - skutecznie wdrazaly nowy system
gospodarowania odpadami komunalnymi, a Ministerstwo Srodowiska wspierato
I monitorowato — cho¢ nie w pelni wykorzystujgc dostepne narzedzia - ten proces. Gminy
prawidlowo przygotowaly si¢ do wdrozenia terminowo uchwalajac stosowne akty prawa
miejscowego 1 dostosowujac struktury organizacyjne do nowych zadah. Zapewniono
wystarczajacg infrastrukture do zagospodarowania odpaddéw odebranych od wilascicieli
nieruchomosci, a takze — w zdecydowanej wigkszosci przypadkdéw — do selektywnej zbiorki
odpadéw. Zapewniono takze konkurencyjny wybor podmiotéw do odbioru odpadow
Z nieruchomosci. Gminy zadbaly o odpowiednia promocj¢ proekologiczng i dostepnosé
informacji o nowym systemie gospodarowania odpadami komunalnymi. Skontrolowane gminy
osiggnely w 2013 r. wymagane poziomy recyklingu i przygotowania odpadéw do ponownego
uzycia (...)*®. Natomiast NIK krytycznie ocenita dziatania gminy w zakresie wdrozenia
nowych optat dla mieszkancéw, ktore miaty pokrywac i bilansowa¢ funkcjonowanie nowego
systemu. Kontrolowanym gminom nie udalo si¢ zrealizowaé okre$lonej w u.c.i.p.g. zasady
bilansowania dochodow z optat i kosztow funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami,
co zdaniem NIK tylko cze¢$ciowo mozna tlumaczy¢ poczatkowa faza i stabilizowaniem sig¢
systemu. Kontrola wykazata zard6wno przypadki nieustalenia lub braku egzekwowania przez
gminy naleznych opfat, jak i nierzetelne szacowanie kosztow zagospodarowania odpadow. Ich

przeszacowanie wptywato niekorzystnie na wysokos¢ optat i moglto by¢ jedng z istotnych

468 Wdrozenie w gminach nowego systemu gospodarki odpadami komunalnymi — informacja o wynikach
kontroli, NIK 2015 r.
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przyczyn wzrostu cen ofert przetargowych na odbior i zagospodarowanie odpadéw, ktory
stwierdzono w kontrolowanych gminach.

Z zestawienia tych dwoch obszarow podjetej kontroli NIK wynika, ze gminy
w pierwszej kolejnosci skupity si¢ na wprowadzeniu prawidlowych rozwigzan prawnych
i systemowych. Niewtasciwe szacowanie kosztow systemu mogto by¢ spowodowane nie tylko,
jak zauwazyla NIK, nierzetelnoscia, lecz rowniez brakiem odpowiednich narzedzi do
prawidtowego wyliczenia kosztow funkcjonowania systemu (brak danych historycznych).

W celu zbadania czy gminy realizujg prawidtowo swoje zadania z zakresu gospodarki
odpadami, pomocne sg roéwniez dane i informacje udostepniane przez Glowny Urzad
Statystyczny (dalej GUS)*°. Z danych tych wynika, Ze iloé¢ odpadéw komunalnych
zmieszanych na przestrzeni kilku lat utrzymuje si¢ na podobnym poziomie (2012 r. - 8575,4
tys. ton; 2016 r. - 8 712,1 tys. ton; 2017 r. - 8 729,3 tys. ton). W Polsce w latach 2012-2016
mial miejsce natomiast wzrost ilosci odpadow komunalnych zebranych selektywnie.
Najwickszy wzrost ilosci odpaddéw zebranych selektywnie odnotowano w 2014 roku
w stosunku do roku 2013 - az o0 60%. Rok 2014 byt pierwszym petnym rokiem obowigzywania
wprowadzonej nowelizacji ustawy o utrzymaniu czystos$ci i porzadku w gminach. Wzrost ilo$ci
odpadow zebranych selektywnie w stosunku do roku ubieglego wynidst 23% w 2015r., 17% w
2016 1., 10% w 2017 r. i 10% w 2019 r*’°. Ilo$¢ odpadéw zmieszanych objetych recyklingiem
w 2016 roku w stosunku do roku 2012 wzrosta czterokrotnie. W przypadku odpadow zebranych
selektywnie kierowanych do recyklingu odnotowano ponad trzykrotny wzrost ich ilosci w 2016
roku w stosunku do roku 2013. Natomiast ilo§¢ odpadow biodegradowalnych zbieranych w
sposob selektywny, skierowanych do recyklingu organicznego, przyrosta prawie czterokrotnie.
Zachowanie wzrostu zbiorki odpadow selektywnych jest bardzo istotne, poniewaz do
recyklingu trafia tylko 15 % odpadow zmieszanych, a z odpadéw zebranych selektywnie az
63%.

Powyzsze dane wskazuja, ze wprowadzone w 2013 roku zmiany dotyczace gospodarki
odpadami komunalnymi nie przyczynita si¢ do obnizenia ilo$ci odpadow komunalnych
zmieszanych. Corocznie odnotowuje si¢ wzrost ilosci odpadéw o kilka procent w porownaniu
do roku ubieglego. Co jednak najwazniejsze w wyniku reformy systemu gospodarki odpadami
znaczaco wzrosta liczba odpadow zbieranych w sposob selektywny. Jednak istotny jest fakt

realizacji przez gminy podstawowego celu, ktorym jest osigganie odpowiednich poziomow

469 Zmiana systemu gospodarki odpadami komunalnymi w Polsce w latach 2012 — 2016, GUS, 2017 r., Odpady
komunalne i utrzymanie czystosci i porzagdku w gminach w 2017 roku, GUS 2018 r.
470 Gospodarka mieszkaniowa i infrastruktura komunalna w 2019 roku, GUS 2020 .
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recyklingu w poszczegélnych latach. Sredni poziom recyklingu dla catego kraju w 2017 roku
zostat osiagnigty W 26,7 % i byt on wigkszy od zaktadanego na ten rok o 6,7 %. W kolejnych
latach odnotowano wzrost udziatu odpadéw zebranych lub odebranych selektywnie w ogdlne;j
iloci wytworzonych odpadéw komunalnych — 34 % w 2018 r.#"* Powyzsze dane wskazuja, ze
osiggniecie zaktadane celu reformy gospodarki odpadami w 2020 roku we wszystkich gminach
jest zagrozone. Nalezy rowniez wskazaé, ze do 2025 roku kraje UE bgda musiaty poddawac
recyklingowi 55 proc. odpadow, do 2030 - 60 proc., a do 2035 r. - 65 proc.

Podsumowanie

Na mocy przepisoOw prawa Unii Europejskiej Polska zobowigzana jest do osiggniecia
odpowiednich poziomow recyklingu zebranych odpadow. W przypadku nie osiggniecia ich,
kazda gmina indywidualnie bedzie musiata uiszcza¢ kary finansowe. Podsumowujac
wczesniejsze rozwazania nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca przekazal do realizacji zadanie
gospodarowania odpadami komunalnymi gminom zgodnie z wyrazang w Konstytucji RP
zasadg subsydiarno$ci oraz zasadg decentralizacji panstwa. Mozna zauwazy¢, ze ustawodawca
nie mial w tej sytuacji innej mozliwosci, poniewaz akurat przy tego typu zadaniu, jak przy
zadnym innym, duzy wplyw na efektywnos$¢ jego realizacji ma réznorodno$¢ gmin i blisko$é
jednostki samorzadu terytorialnego w stosunku do wytwoércow odpadéw komunalnych.
Aczkolwiek literaturze zauwaza si¢ rowniez, ze przed wejSciem zycie nowego modelu
gospodarowania odpadami przedsigbiorstwa odbierajace odpady komunalne od wiascicieli
nieruchomosci nigdy nie byly zobowigzane do osiggania poziomoéw zagospodarowania
odpadow. Z zatozenia przyjeto, ze gmina wykona to zadanie w sposob bardziej efektywny niz
podmioty prywatne*’?,

Prace nad nowymi rozwigzaniami prawnymi w tym zakresie odbywaly si¢ w dosé
szybkim tempie, przy duzej iloSci zmian i poprawek, ktore byly zglaszane w trakcie procesu
legislacyjnego. Fakt ten z pewnoscig nie wptywal pozytywnie na mozliwos¢ odpowiedniego
przygotowania si¢ gmin do realizacji ich nowego zadania wlasnego. Jednoczesnie jednak, co
nalezy oceni¢ negatywnie, ustawodawca postanowit szczegétowo uregulowac wiele obszaréw
tego zadania. Od 2017 roku Minister Srodowiska wprowadzit jednolite zasady zbiorki odpadoéw
selektywnych, zabierajac mozliwo$¢ samodzielnego normowania tego zadania przez gminy.
Rozporzadzenie regulujace te¢ materi¢ zostato wydane pomimo dobrych wynikoéw poziomow

recyklingu osiagganych przez gminy. Natomiast za pozytywne rozwigzanie nalezy uznaé

471 Wskazniki zielonej gospodarki w Polsce 2020, GUS 2020 r.
472 A, Albin, Zmiany regulacji prawnych w systemie gospodarowania odpadami komunalnymi a jego
efektownosc¢ ekonomiczna, Samorzad Terytorialny, nr 12, 2020 r., s. 33.
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mozliwo$¢ okreslania przez organy stanowigce gmin wysokosci optat, ktore majg pokrywaé
koszty funkcjonujacego systemu odbioru, transportu i zagospodarowania odpadow.
Ograniczenie samodzielno$ci gmin poprzez wskazanie konkretnych metod obliczania tej optaty
bylo konieczne ze wzgledu na konstytucyjny wymog naktadania na mieszkancow okreslonych
podatkow 1 danin publicznych, co zostalo rowniez potwierdzone wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego, ustawodawca nie mogt postapi¢ inaczej. W pierwszych latach nowych
regulacji znacznie ograniczona natomiast zostata samodzielno$¢ organizacyjna gmin, ktore
posiadajac wlasne przedsigbiorstwa zajmujace si¢ $wiadczeniem ustug w zakresie gospodarki
odpadami, zmuszone zostaly do oglaszania przetargéw publicznych na §wiadczenie tego typu
ustug. Jak pokazuja dane statystyczne, cel takiego rozwigzania polegajacy na zapewnieniu
konkurencyjnosci nie jest realizowany. Liczba podmiotow zajmujacych si¢ wykonywaniem
ustug odbioru 1 transportu odpadow cyklicznie spada. Najwiekszy spadek liczby
przedsiebiorstw zostal zaobserwowany w pierwszym roku funkcjonowania obecnego systemu
gospodarki odpadami w gminach. Od 2017 r. ustawodawca odstgpit od powyzszego
ograniczenia, dopuscil mozliwo$¢ wyboru przez gmine wtasnej jednostki lub spétki w trybie
zamowienia publicznego in-house.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy zweryfikowa¢ zaprezentowang na wstepie
podsumowania tezg o prawidlowym, w §wietle obowigzujacej Konstytucji RP, przekazaniu
tego zadania samorzagdom gminnym. Samo przekazanie jest zgodne z zasada subsydiarno$ci
i decentralizacji panstwa, jednak znaczne ograniczenia samodzielnosci gmin w realizacji

zadania mogg przyczyniac si¢ do naruszania tych zasad.

3.2. Samodzielno$¢ w wykonywaniu zadan dobrowolnych
3.2.1.Realizacja inwestycji samorzadowych

Definicja

Pojecie inwestycjl jest interpretowane i wystepuje w wielu dziedzinach nauki, bedac
przede wszystkim przedmiotem zainteresowania ekonomii, rachunkowosci i gospodarki.
Wyroznia si¢ inwestycje materialne, jak réwniez dotyczace kapitalu spotecznego. W literaturze
wystepuja rowniez proby podzialu tego pojecia. Dla przykiadu, D. Hajdys wyodrgbnia

inwestycje, ktore wyrozniaja si¢ ze wzgledu na cel inwestycji, czas, charakter, Zrodto
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finansowania, podmiot podejmujacy decyzje inwestycyjna*’®. Na potrzeby niniejszego
opracowania inwestycja bedzie rozumiana jako dziatanie ukierunkowane na zwickszenie
zasobow materialnych jednostki samorzadu terytorialnego, zwigzane z naktadami finansowymi
przeznaczone na tworzenie, zwickszenie i modernizowanie majatku trwatego®’“.

Jak stusznie zauwaza si¢ w doktrynie, dziatalno$¢ polegajaca na powiekszaniu stanu
I warto$ci mienia komunalnego poprzez inwestycje stanowi jedng z podstawowych funkcji
jednostek samorzadu terytorialnego*’®. Gminy realizuja inwestycje publiczne o charakterze
uzyteczno$ci publicznej. Jest to jedna z istot funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego. Inwestycje realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego
charakteryzuja si¢ indywidualnymi oraz specyficznymi cechami. Dotycza one zasad ich
wyboru, przygotowania, finansowania, wylonienia wykonawcy oraz wykonania. Inwestycje
realizowane przez gminy majg charakter ciggly - rokrocznie obcigzajg ich budzety. Wyr6znia
je rowniez to, ze nie sg one realizowane w celu osiggnigcia zysku (przynajmniej
w zdecydowanej wigkszos$ci), lecz zaspokojenia potrzeb o charakterze publicznym. Samorzady
gminne wykonujg inwestycje, ktore maja przede wszystkim zaspokaja¢ zapotrzebowanie
swoich mieszkancow. Mozna $miato uznaé, Zze podmioty prywatne nie zawsze bylyby
zainteresowane realizacjg takich inwestycji. Ponadto gminy z powodu ograniczonych zasobow
finansowych i jednocze$nie nieograniczonych potrzeb inwestycyjnych musza dazy¢ do

efektywnosci swoich dziatan 7®.

Inwestycje jako zadanie gminne

Inwestycje samorzadowe sg wazne przede wszystkim dla poprawy jakosci zycia
mieszkancoéw, rozwoju gminy oraz jej postrzegania na zewnatrz*’’. Jednostki samorzadu
terytorialnego, ktore przeznaczajg znaczng czes$¢ swoich wydatkéw na inwestycje sg odbierane
jako postgpowe. Tworzone s3 rankingi, ktore wlasnie na podstawie udziatu procentowego
wydatkoéw przeznaczanych na przedsigwzigcia inwestycyjne w stosunku do wydatkéw ogotem,

478

okreslajg liderow samorzadowego rozwoju™’®. W literaturze pojawia si¢ teza, ze inwestowanie

473 D, M. Hajdys, Uwarunkowania partnerstwa publiczno-prywatnego w finansowaniu inwestycji jednostek
samorzqdu terytorialnego, £6dz 2013 r., s. 125.

478 W. Wréblewski, Sfownik poje¢ komunalnych, Wtoctawek 2007 r., s. 26.

475 D. M. Hajdys, Uwarunkowania partnerstwa publiczno-prywatnego w finansowaniu inwestycji jednostek
samorzqdu terytorialnego, £6dz 2013 r., s. 132.

476 D. M. Hajdys, Uwarunkowania partnerstwa publiczno-prywatnego w finansowaniu inwestycji jednostek
samorzqdu terytorialnego, £6dz 2013 r., s. 143.

477 K. Witkowski, Inwestycje infrastrukturalne w realizacji ustug publicznych, PWSZ IPiA Studia Lubuskie, Sulechéw
2011r.,s. 266.

478 Np. Liderzy inwestycji. Ranking wydatkéw inwestycyjnych samorzqdéw 2014-2016, Czasopismo Wspdlnota,
Ranking samorzgdow, organizowany przez gazete Rzeczpospolitg od 2004 r.
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jest najwazniejszym elementem rozwoju gminy*’®. Nalezy jednak pamietaé, ze rozwoj gminy
nalezy mierzy¢ na podstawie wielu obszardéw jej aktywnos$ci. Sama realizacja inwestycji, bez
dodatkowych dziatan gmin w zakresie polityki spolecznej, bezpieczenstwa, oswiaty itd., to za
mato aby mdéc moéwic o zwiekszajagcym sie rozwoju danej jednostki.

Inwestycje gminy wskazujg kierunki jej rozwoju. Nowa gminna infrastruktura (lub
istniejaca zmodernizowana) przyczynia si¢ do powstawania nowych obszaréw inwestycyjnych,
mieszkaniowych czy turystycznych. Wyposazenie danego obszaru w obiekty infrastruktury jest
jednym z czynnikéw i wyznacznikOw jego atrakcyjnosci. Potencjalny inwestor postanowi
0 wybudowaniu fabryki w miejscu ku temu przygotowanemu poprzez wczesniejsze dziatania
inwestycyjne gminy, polegajace na wybudowaniu odpowiedniej infrastruktury. Turysci beda
liczniej odwiedzaé atrakcyjne miejsca w gminie, kiedy prowadzi¢ do nich beda dobrze
przygotowane szlaki turystyczne, $ciezki rowerowe itd. Co jednak najwazniejsze, inwestycje
samorzadowe moga znacznie podnosi¢ komfort zycia mieszkancow*®, poprzez zaspokajanie
ich potrzeb w zakresie sportu, kultury czy rekreacji. Mozliwo$¢ realizacji inwestycji w réznych
obszarach dziatalnos$ci gmin czyni je animatorami rozwoju lokalnego, odchodzacych w coraz
szybszym tempie od bycia jedynie administratorem spraw biezacych. Dlatego stusznie ocenia
sig, ze rozwoj spoteczno-gospodarczy gminy jest pochodna jej dziatalnosci inwestycyjnej*®?.

W mniejszym zakresie, lecz jednak godnym odnotowania, realizowane przez gminy
inwestycje pozytywnie oddziatuja na lokalny rynek pracy. Dotyczy to zwlaszcza mniejszych
jednostek, gdzie np. wykonawca robot budowlanych zostaje lokalny przedsigbiorca,
zatrudniajagcy mieszkancow gminy.

Gminy w sposob istotny oddzialuja na liczbe 1 zakres realizowanych zadan
inwestycyjnych w kraju. W 2019 r. jednostki samorzadu terytorialnego zrealizowaty wydatki
ogotem w wysokosci 280.208.974 tys. zt (w 2018r. - 259.386.268 tys. zt.). Wydatki gmin
stanowily blisko potowe tej liczby. Wydatki wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego
byty wyzsze o kilkanascie procent w poréwnaniu do roku 2018. W 2019 roku gminy $rednio

przeznaczyty na inwestycje samorzagdowe 17% swoich wydatkow (w 2017 - 14%, w 2018 —

479 Np. M. Kamba-Kibatshi, Ksztattowanie inwestycji lokalnych w Polsce jako jeden z warunkdw jej rozwoju przez
przystgpieniem do strefy wspdlnej waluty, ZN UPH Administracja i Zarzadzanie, nr 93, Siedlce 2012 r., s. 103.

480 Wsrdd inwestycji podejmowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego, podstawowe znaczenie ma
przestanka zaspokojenia potrzeb miejscowej ludnosci. M. Trojanek, Oddziatywanie wtfadzy lokalnej na
efektywnosc przedsiewzie¢ inwestycyjnych, Poznan 1994 r., s. 39.

481 A, Zimny, Uwarunkowania efektywnosci inwestycji gminnych w sferze infrastruktury technicznej, Konin 2008
r.,s.23.
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19%)*82, Na podstawie przedstawionych danych mozna przyjaé, ze gminy po zabezpieczeniu
srodkdw na swoja obowiazkowa, biezaca dziatalno$¢, posiadaja rocznie okoto 10 - 20%
,wolnych $rodkdw” do przeznaczenia na zadania inwestycyjne. Jednocze$nie nalezy
zasygnalizowaé, ze wystepuje wsrdd gmin znaczne zroéznicowanie w zakresie posiadania
zasobOw finansowych na wydatki inwestycyjne. Sg bowiem gminy, ktore przeznaczajg znaczng
cz¢s$¢ posiadanych srodkow na cele inwestycyjne, ale sg i takie, ktore nie maja wystarczajacych
srodkow na sfinansowanie biezacej dziatalnosci. W konsekwencji prowadzi to do sytuacii,
w ktorej cze$¢ gmin realizuje inwestycje bardziej efektowne, np. aquaparki czy inwestycje
zielone, np. fotowoltaika, podczas gdy w innych gminach nadal wystepuje problem braku
odpowiedniej infrastruktury takiej jak o$wietlenie uliczne, drogi czy sie¢ wodociggowa.

Obowigzek wykonywania inwestycji nie wynika wprost z katalogu zadan gmin (art. 7
u.s.g.), lecz jest z nim bezposrednio zwiazany. Przepis ten bowiem wskazuje zasadnicze
obszary dziatalno$ci gminy. Przedsigwzigcia realizowane przez gminy muszg by¢ zatem
powigzane z ustawowym katalogiem ich zadan®®®. Posrednio potrzeba inwestycyjna moze
wynikaé takze z innych ustaw, regulujgcych np. utrzymanie porzadku i czystosci w gminach.
W tym obszarze wladze gminy podejmuja wzglgdnie samodzielne decyzje co do przeznaczenia
okreslonej puli $rodkéw na dany cel. Samodzielnos¢ tej decyzji jest z pewnoS$cia wigksza niz
w przypadku szczegotowo uregulowanych przez administracje centralng zadan wtasnych gmin
polegajacych na biezacych dziataniach (o$wiata, gospodarka odpadami). Inwestycje
samorzadowe sg zatem przykladem korzystania z samodzielnosci finansowej 1 organizacyjnej
przez jednostek samorzadu terytorialnego.

Gmina moze realizowac swoje inwestycje bezposrednio lub posrednio. Zaangazowanie
gminy w realizacje poszczegdlnych przedsigwziec jest zréznicowane i uwarunkowane przede
wszystkim celem inwestycyjnym, sposobem finansowania, regulacjami prawnymi czy
stopniem zaangazowania innych podmiotow. W pierwszym przypadku gmina czynnie
uczestniczy w procesie inwestycyjnym jako inwestor lub wspotinwestor. W drugim natomiast
wciela si¢ w role kreatora warunkoéw inwestycyjnych na obszarze gminy i umozliwia realizacje
przedsiewzie¢ innym podmiotom. Gminy mogg realizowaé przedsiewzigcia samodzielnie,
Z innymi podmiotami (zar6wno publicznymi jak 1 prywatnymi) a takze z udzialem

mieszkancow. Formy takiej wspolpracy oraz przyklady konkretnych wspdlnych dziatan sa

482 Dane na podstawie: Sprawozdanie roczne za 2019 rok. Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego 2019, (https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-roczne-za-2019-rok dostep
20.12.2020r.)

483 D. M. Hajdys, Uwarunkowania partnerstwa publiczno-prywatnego w finansowaniu inwestycji jednostek
samorzqdu terytorialnego, £6dz 2013 r., s. 132.
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przedstawione w innych cze$ciach pracy. Niezaleznie od formy realizacji zadan
inwestycyjnych, gmina jest gospodarzem terenu, na ktorym sg one wykonywane, co powoduje,
ze zawsze staje si¢ ona interesariuszem prowadzonych projektow inwestycyjnych?®4,

A. Zimny, uwzgledniajac kryterium podmiotowe, wydzielil pi¢¢ zasadniczych rodzajow
inwestycji realizowanych na obszarze gminy:

- inwestycje w zakresie realizacji zadan wilasnych gminy, w ktérych glownym
inwestorem jest gmina ponoszaca petna odpowiedzialno§¢ za realizacj¢ procesu
inwestycyjnego,

- inwestycje realizowane przez gming wspoOlnie z innymi jednostkami samorzadu
terytorialnego,

- inwestycje w zakresie partnerstwa publiczno-prywatnego, w ktorym gmina podejmuje
wspoOtprace z prywatnym podmiotem gospodarczym w celu realizacji projektow
inwestycyjnych,

- inwestycje realizowane na terenie danej gminy przez inwestoroOw prywatnych,
niezwigzanych organizacyjnie i kapitatlowo z gmina,

- inwestycje realizowane wspdlnie ze spotecznoscia lokalng.*%®

W pierwszych latach po transformacji ustrojowej gminy skupity si¢ gtownie na
inwestycjach technicznych, zwigzanych z budowa sieci wodociggowe;j i kanalizacyjnej, drog,
oczyszczalni $ciekOdw itp. Zwigzane to bylo przede wszystkim z duzym deficytem jaki
wystepowal wowczas w tym zakresie. Dzisiaj nalezy pozytywnie oceni¢ 6wczesny trend. Byt
on zgodny z wystepujacymi wowczas potrzebami mieszkancoéw. Jak juz wspomniano, potrzeby
takie sg ,,nieograniczone”, a z uwagi na wzrost liczby mieszkancoéw, muszg by¢ kontynuowane.
Mozna takze zaobserwowaé nowy trend inwestycyjny zwigzany z podnoszeniem komfortu
zycia mieszkancow, rOwniez w zakresie rekreacji, turystyki, sportu czy kultury. Obecnie istotne
sg rowniez inwestycje zwigzane z nowymi technologiami, np. budowa sieci $wiattowodowych
na potrzeby przesytu internetu. Realizacja tego rodzaju przedsiewzig¢ podyktowana jest zmiang
potrzeb mieszkancow w zwigzku z poprawa poziomu ich zycia. Mieszkancy oczekujg juz nie
tylko dobrych drog czy chodnikéw. Domagaja sie dobrze urzadzonych przestrzeni publicznych,
gdzie mogg spedzi¢ wolny czas, realizowaé swoje zainteresowania. Slusznie zauwaza si¢

réwniez w literaturze, ze wyraznie widoczna jest zmiana w zakresie aktywnos$ci inwestycyjne;j

484 A, Matkowska, M. Uhruska, A. Zak, Inwestycje prorozwojowe gmin w kontekscie koncepcji odpowiedzialnego
inwestowania, ZN Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, nr 6, 2017 r., s. 114.

485 A, Zimny, Uwarunkowania efektywnosci inwestycji gminnych w sferze infrastruktury technicznej, Konin
2008r., s. 32.
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gmin, polegajaca na podejmowaniu w coraz wigkszym zakresie zadan zwigzanych z poprawg
wizerunku danego obszaru, poprawa estetyki miejsc publicznych (np. parki, skwery, obiekty
zabytkowe)*®. Ponadto w ostatnich latach duzy nacisk ktadzie si¢ na realizacje projektow
majacych na celu poprawe stanu srodowiska lub - jezeli dane przedsigwzigcie pogarsza ten stan
- na minimalizacj¢ tego zjawiska. Brak tego typu dziatan moze znaczaco pogarszac¢ jakos¢ zycia
mieszkancow gminy*®’. Przyktadem takich dziatan sa chociazby inwestycje polegajace na
budowie sieci kanalizacji sanitarnej. Jest to o tyle istotne, ze dziatania w zakresie ochrony
srodowiska sg jednym z elementow tzw. polityki zrownowazonego rozwoju. Zaktada ona
potaczenie rozwoju gospodarczego i sprawiedliwy podziat korzysci z niego wynikajacych z
rozwojem spotecznym, ochrong §rodowiska i racjonalng gospodarka zasobami naturalnymi, tak
by mogly z nich korzysta¢ réwniez przyszte pokolenia*®,

Wykonywane przez gminy inwestycje prowadza do stopniowego zaspokojenia stale
rosnacych oczekiwan mieszkancow*®®. Zapotrzebowanie na realizacje okreslonych rodzajow
projektéw inwestycyjnych jest zmienne. Z pewnoscig gminy, w porownaniu do administracji
rzadowej, moga szybciej i bardziej efektywnie odpowiada¢ na zachodzace zmiany w tym
zakresie. Wybor projektow inwestycyjnych nalezy do wtadz samorzadowych, ktdre sa w stanie
najtrafniej okresli¢ potrzeby i preferencje mieszkancow gminy*%.

Samodzielnos¢ w finansowaniu inwestycji

Skala mozliwych do wykonania inwestycji jest $cisle uzalezniona zardwno od obecnej
jak i przysziej sytuacji finansowej gminy. Rzetelnego okreslenie 1 zaplanowanie budzetu gminy
dotyczy zazwyczaj okresu jednego lub dwoch lat budzetowych. Zatem w takiej samej
perspektywie czasu mozna okresli¢ mozliwosci inwestycyjne gminy. Sytuacja zmienia sig,
jezeli okreslona inwestycja ma by¢ realizowana lub finansowana przez dluzszy okres. Wowczas
planowanie wymaga z pewnoscia glebszej analizy sytuacji finansowej jednostki samorzadu*®?.
Nie wystepuje jeden, uniwersalny wzorzec postgpowania, ktory znalaztby zastosowanie do

scenariuszy finansowych wszystkich inwestycji samorzadowych. Te bowiem sg indywidualne,

486 A, Matkowska, M. Uhruska, A. Zak, Inwestycje prorozwojowe gmin w kontekscie koncepcji odpowiedzialnego
inwestowania, ZN Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, nr 6, 2017 r., s. 113.

487 M. Kamba-Kibatshi, Ksztaftowanie inwestycji lokalnych w Polsce jako jeden z warunkdw jej rozwoju przez
przystgpieniem do strefy wspdlnej waluty, ZN UPH Administracja i Zarzagdzanie, nr 93, Siedlce 2012 r., s. 104.

488 A Matkowska, M. Uhruska, A. Zak, Inwestycje prorozwojowe gmin w kontekscie koncepcji odpowiedzialnego
inwestowania, ZN Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, nr 6, 2017 r., s. 106.

48 W, Koztowski, Zarzqdzanie gminnymi inwestycjami infrastrukturalnymi, Warszawa 2012 r., s. 15.

40 M. Szaja, Polityka inwestycyjna waznym instrumentem determinujgcym konkurencyjnosé i rozwdj gminy,
Studia Ekonomiczne i Regionalne, nr 2, Szczecin 2011 r., s. 105.

1 Nie bez znaczenia jest réwniez argument dotyczacy przesuniecia obcigzen finansowych fgczacych sie z
inwestycjg na przyszte pokolenia - D. M. Hajdys, Uwarunkowania partnerstwa publiczno-prywatnego w
finansowaniu inwestycji jednostek samorzqdu terytorialnego, £6dz 2013 r., s. 186.
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zalezne od specyficznych czynnikow spoteczno-ekonomicznych okreslonej jednostki
samorzadu terytorialnego. W ujeciu formalno-prawnym analiza finansowa gminy ma
odzwierciedlenie w Wieloletniej Prognozie Finansowej (dalej WPF), ktora obok uchwaty
budzetowej, jest obowigzkowym aktem prawnym kazdej jednostki samorzadowej. Zazwyczaj
uchwalana jest wraz z uchwalg budzetowa, bezposrednio ja poprzedzajac. Wynika to
Z przyjetego zatozenia, ze uchwata budzetowa musi by¢ spojna z rozstrzygnieciami zawartymi
w WPF.

Inwestycje samorzgdowe moga by¢ finansowane z posiadanych przez gminy srodkoéw
wiasnych, kredytow, pozyczek czy obligacji, z pozabudzetowych $srodkow zewngtrznych
(dotacje krajowe i unijne) jak réwniez poprzez wspolprace z sektorem prywatnym czy
organizacjami pozarzagdowymi. Gminy moga rowniez korzysta¢ z niektorych rodzajow
finansowania inwestycji, ktore sg charakterystyczne dla sektora prywatnego. Wieksze jednostki
samorzadu terytorialnego, zazwyczaj duze miasta, powotuja miejskie spotki inwestycyjne,
ktére sa odpowiedzialne za prowadzenie inwestycji. Spotki pozyskuja srodki na ten cel gtéwnie
z budzetu gminy, jednakze moga korzysta¢ roéwniez z wszystkich wczesniej wymienionych
form wsparcia. Miasta decydujac si¢ na taka forme przekazania spraw zwigzanych
z inwestycjami dokonujg profesjonalizacji administracji i zwickszaja swoje mozliwosci
zadluzania si¢, bowiem spotka zaciagajac zobowigzania finansowe nie obcigza wprost budzetu
gminy. Szeroki wachlarz mozliwosci sfinansowania wybranej inwestycji nalezy oceni¢
pozytywnie. Swobodna decyzja wtadz samorzadowych w tym zakresie, z pewnoscig
pozytywnie wplywa na poziom samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego.

Interesujaca forma finansowania inwestycji jest samoopodatkowanie si¢ mieszkancow
gminy. Decyzja o tym musi zosta¢ podjeta w drodze referendum lokalnego. Mieszkancy moga
wybra¢ projekt inwestycyjny, ktory ma zosta¢ zrealizowany. O przeprowadzeniu referendum
decyduje rada gminy, jednakze inicjatywa w tej sprawie moze pochodzi¢ od mieszkancow.
W wyniku glosowania mieszkancy wybieraja do realizacji konkretny projekt inwestycyjny oraz
naktadajg na siebie obowigzek podatkowy zwigzany z jego sfinansowaniem. W praktyce taka
forma wyboru i finansowania inwestycji nie jest stosowana. Jako gltéwny powdd braku
referendow lokalnych w tej sprawie wymienia si¢ przede wszystkim duzy zakres obcigzen

fiskalnych mieszkancow*%2.

Samodzielnos¢ wyboru inwestycji

492 A). Koztowski, 1.Z. Czaplicka-Koztowska, Samorzgd terytorialny w systemie zarzgdzania paristwem.
Zagadnienia wybrane, Olsztyn 2010 ., s. 102.
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Przepisy prawa nie narzucajg szczegdtowych rozwigzan w zakresie okreslania
kierunkéw rozwoju gminy czy ustalania zasad realizacji i obstugi lokalnych inwestycji.
Obowigzujace akty prawa pozwalaja na samodzielne definiowanie przez gminy inwestycji
zgodnie z miejscowymi uwarunkowaniami spotecznymi, S$rodowiskowymi czy
ekonomicznymi®®®, W literaturze wskazuje sie, ze przepisy prawa zazwyczaj obciazaja
wylacznie okres$lone organy gminy odpowiedzialnoscig za tworzenie odpowiednich warunkow
do podejmowania dziatan inwestycyjnych oraz nadaja uprawnienia regulacyjne w stosunku do
podmiotéw wykonujacych inwestycje?®*. Zatem o kierunkach inwestycyjnych i konkretnych
projektach wybranych do realizacji decyduja wiladze samorzadowe jednostki samorzadu
terytorialnego, ponoszac jednoczesnie za to odpowiedzialno$¢ przed mieszkancami. Ponadto
za realizacje inwestycji zgodnie z przepisami prawa wladze samorzadowe odpowiadaja przed
instytucjami kontrolnymi. Zatem samodzielno$¢ wyboru inwestycji samorzadowej jest
nieograniczona pod warunkiem, ze dane zadanie jest zgodne z prawem oraz zwigzane
z realizacja zadan publicznych gminy. Monopol decyzyjny wiladz samorzadowych to
niejednokrotnie powdd wielu dyskusji | wewnetrznych sporow organdéw gminy. Zwlaszcza w
przypadkach, kiedy okres$lona pula srodkéw finansowych nie pozwala na realizacje wszystkich
potrzeb w jednym czasie. W rezultacie konkretna decyzja jest czesto wynikiem kompromisu
polegajacego na wyborze pewnych projektow inwestycyjnych przy jednoczesnej rezygnacji
Z pozostatych.

Biorac pod uwagg, ze potrzeby inwestycyjne zawsze przewyzszaja aktualne mozliwosci
finansowe gminy, nalezy je odpowiednio wczesniej zaplanowaé 1 przygotowac si¢ do ich
realizacji. Przede wszystkim wladze gminy powinny zidentyfikowaé cele oraz okreslic
strategiczne kierunki rozwoju. W zwigzku z powyzszym tworzone sg w gminach strategie
rozwoju zawierajace m. in. plan inwestycyjny na kolejne lata. Okreslaja one, zazwyczaj
w perspektywie dekady, planowane inwestycje na terenie danej jednostki samorzadu. Przepisy
nie nakladaja na gminy obowigzku tworzenia strategii*®®. Jednakze jej uchwalenie przez rade
gminy ma wiele zalet. Inwestycje realizowane zgodnie ze strategia sg zaplanowane, spolecznie
uzasadnione oraz przewidywalne. Aspekt ten nabiera jeszcze wigkszej wagi, jesli przy
tworzeniu strategii inwestycyjnej gminy uczestniczyli jej mieszkancy (lub taki udziat byt im

chociaz umozliwiony). Posiadanie przez gming¢ planu inwestycyjnego na kolejne lata

493 A, Matkowska, M. Uhruska, A. Zak, Inwestycje prorozwojowe gmin w kontekscie koncepcji odpowiedzialnego
inwestowania, ZN Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, nr 6, 2017 r., s. 116.

494 podobnie: A. Zimny, Uwarunkowania efektywnosci inwestycji gminnych w sferze infrastruktury technicznej,
Konin 2008 r., s. 14.

495 Art. 18 ust. 2 pkt. 6i 6 a u.s.g.
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powoduje, ze ich realizacja nie zaskakuje mieszkancow. Moga oni spetnia¢ swoje prywatne
plany, ktore sa - lub beda w przysztosci - kompatybilne z inwestycjami gminnymi. Ta sama
uwaga dotyczy takze przedsigbiorcow, ktorzy zgodnie z posiadanym stanem wiedzy na temat
przysztych inwestycji gminy, podejmuja decyzje o inwestowaniu na jej obszarze.
Uwzglednienie konkretnych projektow inwestycyjnych w strategii rozwoju jest czgsto
warunkiem koniecznym przy ubieganiu si¢ przez gmin¢ o dofinasowanie zewngtrzne na ich
realizacje.

Ograniczenia samodzielnosci gmin wyborze kierunkow inwestycyjnych oraz wykonawcow prac

Samodzielno$¢ wiadz gminy w wyborze projektu inwestycyjnego ulega znaczgcemu
ograniczeniu w wyniku wptywu na nig ze strony administracji rzgdowej. Rzadowe programy
przewiduja mozliwos¢ dofinansowania inwestycji samorzadowych. Jednakze gminy moga
otrzymaé¢ dodatkowe $rodki na wskazane w tych programach konkretne rodzaje inwestycji.
W ostatnim okresie widoczny jest wzrost znaczenia dotacji celowych. W 2013 roku udziat
dotacji w dochodach gmin wynosit okoto jednej piatej, natomiast w 2018 byta to juz wielkos¢
jednej trzeciej*®, Wskazany wzrost dotyczyt takze dotacji na zadania inwestycyjne. Podczas
realizacji inwestycji samorzadowych finansowanych z dotacji jednostki gminne stajg si¢ raczej
wykonawcg polityk okreSlanych na poziomie rzadowym. Dotacje bowiem to najczgsciej
wykorzystywany mechanizm, za posrednictwem ktorego administracja rzadowa wptywa na
kierunki inwestycyjne jednostek samorzadu terytorialnego poniewaz to dotujacy okresla obszar
objety dofinansowaniem. Wskazuje on rowniez bardzo czgsto konkretne parametry techniczne,
ktore musi spetnia¢ dana inwestycja, aby otrzymac¢ dofinansowanie. Ma to zdecydowanie
negatywny wplyw na samodzielno§¢ gmin w podejmowaniu decyzji co do realizacji
konkretnych projektow. W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, ze wladze samorzadowe
poszczegbdlnych jednostek beda decydowaly si¢ na te inwestycje, ktore aktualnie moga
otrzyma¢ dofinansowanie, np. na budowg takiej drogi, na ktorg ma szanse otrzymaé dotacje.
Nawet jesli w gminie wystepuje deficyt w zakresie infrastruktury drogowej, to wybor

konkretnego projektu do realizacji nie jest podyktowany potrzebami lokalnej spotecznosci, ale

4% p_ Swianiewicz, Wpfyw polityki partyjnej na rozdziat dotacji celowych na przyktadzie Funduszu Drég
Samorzgdowych, raport czasopisma Wspodlnota, 2020 r. Autor raportu wskazuje, ze proces zwiekszania obszarow
dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, na ktéry sg przeznaczane dotacje zachodzi od dawna. Dla
przyktadu swojej tezy podaje: zmniejszenie odgdrng decyzjg optaty za pobyt w przedszkolach i zastgpienie jej
dotacjg przedszkolng, w ramach podniesienia stanu kultury fizycznej wsréd mtodziezy wprowadzono program
budowy orlikéw, finansowanych przez dotacje. Program poprawy drdég, dotacja nazywana potocznie
»,schetynowkami” a od 2018 roku analogiczny program Fundusz Drég Samorzgdowych. Obecnie funkcjonuje
wiele programéw dotacyjnych finansowanych ze srodkéw Ministerstwa Sportu i Turystyki, Ministerstwa Kultury
i Dziedzictwa Narodowego czy nawet Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji (dotacje na zakup
wozow strazackich do jednostek OSP).
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kryteriami wyboru okres§lonymi w rzadowej dotacji. Dodatkowo, chcgc otrzymaé jak
najwigkszg liczbe punktow W ocenie merytorycznej, a tym samym zwigkszy¢ szanse na
otrzymanie dofinansowania, gminy dopasowuja projekty, uwzgledniajac w nich punktowane
przez dotujacego rozwigzania techniczne. Powoduje to czg¢sto wzrost kosztow danej inwestycji,
poniewaz majac na uwadze lokalne uwarunkowania, czg$¢ z tych dodatkowych rozwigzan
technicznych nie musiataby by¢ wykonywana. Ponadto przedstawiciele doktryny wskazuja
réwniez na zagrozenia politycznego znieksztatcania alokacji §rodkow. Najczesciej wskazuje
si¢ na dwa wzory takich znieksztatcen:

a. skrzywienie polityczne — wykorzystywanie dotacji do zwigkszania szans wyborczych
ugrupowania politycznego, a takze nagradzanie jednostek samorzadu terytorialnego, w
ktérych ugrupowanie rzadzace ma znaczne poparcie, przy rownoczesnej dyskryminacji
tych, gdzie poparcie ma opozycja,

b. skrzywienie geograficzne - preferowanie przy rozdziale $rodkow miejscowosci,
z ktorych pochodza politycy majacy wplyw na rozdziat funduszy*®’.

OczywiScie gminy w ramach posiadanej samodzielno$ci nie musza korzysta¢ ze
srodkow dotacyjnych na inwestycje. Jednak na wiadzach samorzadowych wywierana jest
cze¢sto presja lokalnej spotecznosci, ktora zauwaza rzagdowe programy i mozliwosci wsparcia
finansowego w stosunku do oczekiwanego przez nich projektu inwestycyjnego. Presja ta
dodatkowo si¢ powieksza, jesli sgsiednie gminy z takich funduszy dotacyjnych otrzymaty juz
dofinansowanie w poprzednich edycjach programéow dotacyjnych.

Rzadowe dotacje nie powinny stanowi¢ kluczowego Zrddta srodkdw finansowych gmin.
Jezeli administracja rzadowa posiada dodatkowe pienigdze na inwestycje samorzadowe,
powinna je przekaza¢ bezposrednio do samodzielnego wykorzystania przez gminy. Dotacje
moga ewentualnie stanowi¢ element mechanizmu wyréwnywania poziomu zréznicowania jaki
wystepuje pomiedzy gminami o mniejszych i wiekszych dochodach wtasnych.

Samodzielno$¢ gmin ulega réwniez ograniczeniu w zakresie wyboru wykonawcow
inwestycji samorzadowych. Zrodlem tego ograniczenia sa przepisy ustawy Prawo zamowien
publicznych (Pzp). Wszelkich zamowien publicznych (wyboru wykonawcy) nalezy udzielac

zgodnie z zachowaniem kilku nast¢pujacych zasad (rozdziat 2 Pzp): zasady uczciwej

497 p. Swianiewicz, Wpfyw polityki partyjnej na rozdziat dotacji celowych na przyktadzie Funduszu Drég
Samorzgdowych, raport czasopisma Wspdlnota, 2020 r. W wyniku przeprowadzonych badan wykazano, ze w
ramach 10 wojewddztw objetych badaniem, z programu wsparcia budowy drég samorzadowych (FDS)
dofinansowanie w pierwszej kolejnosci otrzymaty jednostki samorzadu terytorialnego, ktérych wiadze
samorzadowe sg cztonkami obecnej partii rzgdzacej, nastepnie dotacje otrzymaty projekty realizowane przez
gminy, ktérych przedstawiciele wtadz nie deklarujg zadnej przynaleznosci partyjnej. Najmniej lub wcale srodkéw
zostato przekazane do jednostek rzgdzonych przez przedstawicieli obecnej opozyciji.
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konkurencji, zasady rownosci, zasady bezstronnosci i obiektywizmu, zasady jawnosci i1 zasady
prymatu trybdw przetargowych. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami, ustawe Pzp stosuje si¢
dla zamowien, ktorych wartos¢ przekracza wyrazong w ztotych rownowartosé 30 tys. euro (od
01.01.2020 r. jest to kwota 128 079 zt netto). Zatem dla zamowien, ktorych warto$¢ jest wyzsza
od tej kwoty wymagane jest stosowanie przewidzianych w ustawie Pzp, trybow udzielania
zamowien publicznych. Najczgsciej stosowany przez zamawiajacych jest tryb przetargu
nieograniczonego.

Natomiast dla zaméwien, ktorych warto$¢ nie przekracza wyrazonej w ztotych
rownowartosci 30 tys. euro (art. 4 pkt 8 Pzp), zastosowanie majg uregulowania wewnetrzne
danej jednostki. Wowczas zamowienia udzielane sg zgodnie z zasadami finanséw publicznych
tj.: zasadg jawnosci I przejrzystosci, zasada celowosci i racjonalnego wydatkowania, zasada
réwnosci wszystkich podmiotow oraz zasadg przestrzegania dyscypliny finanséw publicznych.
Istnieje réwniez mozliwos¢ udzielania zamowien z wolnej r¢ki (art. 67 Pzp), gdy zachodza
okoliczno$ci przewidziane w ustawie Pzp, m.in. w czasie wystgpienia nadzwyczajnych sytuacji
lub w przypadku kiedy zamowienie realizowane moze by¢ tylko przez jednego wykonawcg.

Zasady postepowania okreslone w wyzej wymienionych przepisach prawa majg stuzy¢
poglebianiu przejrzystosci i transparentno$ci w procesie dotyczacym wyboru wykonawcy
inwestycji samorzadowych. Ponadto zaklada si¢, ze dzigki zastosowaniu okreslonych tryboéw
wylonienia podmiotu, ktory bedzie realizowal wskazang w zamoéwieniu inwestycj¢, gmina
uzyska najkorzystniejsza cen¢ i dodatkowe lepsze warunku jej realizacji (np. dluzszy okres
gwarancji). Wydaje si¢, ze podstawowe cele tego zalozenia sa spetnione. W przyszlosci
nalezatoby jednak rozwazy¢ mozliwos¢ systematycznego podnoszenia poziomu kwoty, od
ktorej gmina musi stosowac okreslone tryby wyboru wykonawcy. Pozwolitoby to na realizacje
mniejszych prac, nie wymagajacych ze strony wykonawcy specjalistycznej wiedzy
i doswiadczenia, przez lokalnych przedsigbiorcow, co korzystnie wptynetoby na rynek pracy
oraz pozostawienie srodkow finansowych w danej gminie poprzez podatki uiszczane przez

przedsiebiorstwa 1 ich pracownikow.
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3.2.2.Wspodtpraca i dziatalno$¢ na rzecz organizacji pozarzadowych
Wprowadzenie

Powstanie i rozw0j organizacji pozarzagdowych nastagpit w tym samym okresie CO
samorzadu terytorialnego i zwigzany byt z transformacja ustrojowa jaka dokonata si¢ w Polsce
na poczatku lat 90 - tych ubiegtego wieku. Przemiany te charakteryzowal dynamiczny rozwdj
spoteczenstwa obywatelskiego, W konsekwencji czego nastgpito wzmozone pojawianie si¢
obok instytucji publicznych takze i spotecznych*®. Organizacje pozarzadowe charakteryzuja
si¢ wyzszym stopniem samodzielno$ci w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego,
poniewaz przynaleznos$¢ do nich jest dobrowolna. Podkresla si¢, ze organizacje pozarzadowe
wypetniajg luke w zaspokajaniu potrzeb spoleczenstwa, podejmujac dziatania stuzace poprawie
jakosci zycia wielu grup spotecznych?®®,

Aktem prawnym regulujagcym wzajemne zasady wspotpracy gmin i organizacji
pozarzadowych jest ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i 0 wolontariacie®®, ktéra
zostata uchwalona i weszla w zycie w 2003 roku. Wczesniej ich wspotdzialanie opierato si¢

01 Wskazuje sie rowniez, ze Wzajemne

gtownie na zasadach ogolnoustrojowych i zwyczaju
relacje regulowaty akty prawne, m.in. nieobowigzujacej juz ustawy z 1990 roku o pomocy
spotecznej, ktéra zakladala, ze pomoc spoteczng organizujg organy administracji rzadowej
i samorzadowej, wspotpracujac z organizacjami spotecznymi, zwigzkami wyznaniowymi,
stowarzyszeniami o charakterze charytatywnym, fundacjami oraz osobami fizycznymi®®.
Stusznie zatem zauwaza A. Barczewska-Dziobek, ze: ,,Nie mozna jednoznacznie stwierdzié, ze
w tym okresie normy prawne nie przewidywaty zadnych form wspoétdziatania podmiotow
publicznych z organizacjami pozarzadowymi przy wykonywaniu przez te ostatnie zadan
0 quasi-publicznym charakterze ani tez, ze aktywno$¢ obywatelska w zorganizowanej formie
nie miata zadnego wptywu na ksztaltowanie panstwa, zwtaszcza na poziomie lokalnym™>%,

Dalej autorka zauwaza rowniez, ze kazde tego rodzaju dzialanie miato charakter wycinkowy,

4%8 A, Barczewska-Dziobek, Wspdtpraca jednostek samorzgdu terytorialnego — geneza rozwigzar, Samorzad
Terytorialny nr 1-2, 2016 r., s. 48.

499 A, Bukowska-Piestrzyriska, K. Gendek-Ufa, Srodki publiczne w finansowaniu organizacji pozarzgdowych,
Samorzad Terytorialny nr 1-2, 2014 r., s. 130.

500 Ustawa z 24.04.2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. 2019 r. poz. 688) — dalej
u.d.p.p.w.

501 p, Fraczak, R. Skrzypiec, Standardy wspdtpracy administracji publicznej z sektorem pozarzqgdowym, Instytut
Spraw Publicznych, Warszawa 2007 r., s. 14.

502 K. Ktosowska-Lasek, Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, pod red. B. Dolnicki, LEX 2014 r.,
s.1.

503 A, Barczewska-Dziobek, Wspdtpraca jednostek samorzqdu terytorialnego — geneza rozwiqzari, Samorzad
Terytorialny nr 1-2, 2016 r., s. 49.
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a wigc bylo wyrazem przyjmowania doraznych rozwigzan w zakresie dziedzin, w ktorych
dziatania administracji publicznej nie odnosity sukcesu i miato charakter uznaniowy®%,

W 2019°% roku w Polsce dziatato blisko 90 tysiecy stowarzyszen i podobnych
organizacji spotecznych®®. Zestaw szeéciu glownych dziedzin, w ktorych dziata sektor
pozarzadowy w Polsce, od lat nie ulega zmianie. Gléwnym obszarem ich funkcjonowania jest
,»sport, turystyka, rekreacja i hobby” — 35% organizacji, 14% organizacji dziala przede
wszystkim w zakresie ,,kultury i sztuki”. Trzecig co do wielkosci dziedzing jest ,,edukacja
i wychowanie” — 13% stowarzyszen i fundacji wskazuje ja jako obszar swojej specjalizacji, 8%
uznaje za priorytetowa sfere ,,ochrony zdrowia”, a 7% — branzg¢ ,,ushugi socjalne i pomoc
spoteczna”. Dla 7% organizacji najwazniejsza jest dziedzina ,rozwdj lokalny%". 70%
stowarzyszen i fundacji wskazuje wigcej niz jedng dziedzing swojej aktywnosci. Najbardziej
zréznicowane sg organizacje, ktorych gltownym polem dzialania jest rozwdj lokalny.
Aktywno$¢ w tej dziedzinie najczesciej taczy si¢ z prowadzeniem projektow edukacyjnych oraz
z zakresu kultury i sztuki. Ponad 60 % organizacji pozarzgdowych wykazuje, ze dochody
otrzymywane od jednostek samorzadu stanowiag drugi najwazniejszy element ich budzetu (po
sktadkach cztonkowskich). Znaczenie samorzadowych dotacji w odniesieniu do

funkcjonowania organizacji pozarzadowych systematycznie rosnie.
Wspotpraca obowigzkowa czy dobrowolna ?

Analizujac  wspolprace jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami
pozarzadowymi, w pierwszej kolejnosci nalezy odpowiedzie¢ na pytanie si¢ czy na mocy
postanowien Konstytucji RP oraz u.d.p.p.w. wspotpraca ta jest obowigzkowa. Do czasu wejscia
w zycie przepisow U.d.p.p.w. zakres wspotpracy jednostek samorzadu z organizacjami byt
dowolny. Obecnie jednostki samorzadu posiadaja mozliwosci prawne, takze finansowe, by
wspiera¢ inicjatywy i zadania organizacji pozarzadowych®®. Uregulowania u.d.p.p.w.
wprowadzity minimum obowigzkowych elementow wspolpracy jak chociazby: obowigzek
uchwalenia rocznego programu wspolpracy, konsultowania aktow prawnych z zakresu
dziatalnosci danej organizacji czy obowiazek wzajemnego informowania si¢ o kierunkach

swoich dziatalnosci. Jednak stanowiska co do obowigzku wspotpracy jednostek samorzadu

504 A, Barczewska-Dziobek, Wspdtpraca jednostek samorzgdu terytorialnego — geneza rozwigzari, Samorzad
Terytorialny nr 1-2, 2016 r., s. 49.

505 Wspétpraca organizacji non-profit z innymi podmiotami w 2019 r., GUS Warszawa 2020 r., s.1.

506 Wspdtpraca organizacji non-profit z innymi podmiotami w 2019 r., GUS Warszawa 2020 r., s.1.

507 Kondycja sektora organizacji pozarzagdowych w Polsce 2018. Raport z badan Stowarzyszenia Klon/Jawor,
Warszawa 2019r., s. 11.

508 M. Oliriski, Wspdtpraca administracji publicznej w organizacjami pozarzadowymi w opinii badanych
organizacji, Optimum. Studnia ekonomiczne nr 3, 2013 r., s. 129.
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z organizacjami sg nadal podzielone. Dla przyktadu mozna wskaza¢ P. Kledzika, ktory
twierdzi, ze wspotpraca jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami ma charakter
obowigzkowy i wynika to wprost z redakcji art. 5 ust. 1 u.d.p.p.w., zgodnie z ktérym organy
administracji publicznej prowadza dziatalno§¢ w sferze zadan publicznych we wspotpracy
z organizacjami pozarzadowymi, prowadzacymi, odpowiednio do terytorialnego zakresu
dziatania organow administracji publicznej, dziatalno$¢ pozytku publicznego w zakresie
odpowiadajacym zadaniom tych organdw>%® oraz M. Olifiskiego, ktéry zauwaza, ze pomimo
obowigzujacej zasady pomocniczosci, U.d.p.p.w. nie naklada na jednostki samorzgdu
terytorialnego obowiazku wspotpracy, a jedynie te wspotprace umozliwia i reguluje®®. Wydaje
si¢ jednak ze ustawa okre§la obowigzkowy zakres wspdipracy jednostek samorzadu
terytorialnego z organizacjami pozarzagdowymi. Inng kwestig jest obowigzek przekazywania
przez jednostki do realizacji organizacjom zadan publicznych. W tym przypadku nie ma takiego
nakazu. Gdyby bowiem zatozy¢, ze przekazywanie zadan organizacjom pozarzadowym przez
jednostki samorzadu jest obowigzkiem to mielibySmy do czynienia z nowym modelem

samorzadu terytorialnego, w ktorym wykonawca zadan gmin bylyby organizacje pozarzadowe.
Zasada pomocniczosci jako fundament wspolpracy JST z organizacjami pozarzgdowymi

Ustawodawca (art. 5 ust. 3 u.d.p.p.w.) wskazuje wprost na zasady, ktore powinny by¢
fundamentem  wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego z  organizacjami
pozarzadowymi. Naleza do nich zasady: pomocniczo$ci, suwerennosci stron, partnerstwa,
efektywnosci, uczciwej konkurencji 1 jawnosci. W szczegdlnosci interesujgca jest realizacja,
przez jednostki samorzadu terytorialnego 1 organizacje pozarzadowe, zalozen zasady
pomocniczosci. Czy jej dalsze i pelniejsze (,,kolejny krok™) urzeczywistnienie powinno polegac
na wykonywaniu zadan publicznych gmin przez organizacje pozarzadowe? Na postawione
pytanie istnieje kilka mozliwych odpowiedzi, ich autorzy prezentuja w nich czesto skrajnie
rozne stanowiska®l. Cze$é z nich uwaza, ze wlaénie droga realizacji przez organizacje

pozarzadowe coraz wigkszej liczby zadan publicznych to kierunek zgodny z duchem idei

509 p, Kledzik, Dziatalnos¢ organizacji pozarzqgdowych na rzecz realizacji celéw publicznych, 2013 r., s. 118.

510 M. Olinski, Wspodtpraca administracji publicznej w organizacjami pozarzagdowymi w opinii badanych
organizacji, Optimum. Studnia ekonomiczne nr 3, 2013 r., s. 130.

511 M. Rymsza, Standardy wspdtoracy administracji publicznej z sektorem pozarzqgdowym, Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2007 r., s. 7., M. Olinski, Wspdfpraca administracji publicznej w organizacjami
pozarzqgdowymi w opinii badanych organizacji, Optimum. Studnia ekonomiczne nr 3, 2013 r., s. 128., J. Hotodnik,
Finansowa wspdtpraca jednostek samorzqdu terytorialnego z organizacjami pozarzgdowymi w celu realizacji
zadan publicznych, Wroctaw Economic Review 20/3 2014 r., s. 24., T. Kucharski, Prawne uwarunkowania
wspotpracy finansowej pomiedzy gminami i powiatami a organizacjami pozarzgdowymi, Krakéw 2014 r., s. 23.,
H. l1zdebski, Samorzqd terytorialny Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2009 r., s. 159-160.
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zasady pomocniczosci. Uwazajg, iz jest to kolejny etap rozwoju tej konstytucyjnej zasady.
Zwolennicy popierajacy idee wilaczenia w wigkszym zakresie organizacji pozarzagdowych do
wykonywania zadan publicznych odwotuja si¢ do prezentowanego w tym zakresie stanowiska
Unii Europejskiej, ktéra promuje koncepcje zaktadajacy ,,zarzadzanie”, a nie ,,rzagdzenie” sferg
publiczng®'?. Fakt przekazywania czesci zadan bezposrednio ,,w rece obywateli” jest coraz
powszechniejsza praktyka w krajach rozwinietych®®. Inni opieraja swoje twierdzenia
0 argumenty bardziej pragmatyczne np. ze wspotpraca i przekazywanie zadan organizacjom
pozarzadowym przez gminy wynika z braku odpowiedniej ilosci srodkéw finansowych na ich
realizacj¢. Gminy zlecajg realizacj¢ swoich zadan podmiotom spotecznym, ktore z zatozenia
maja wykonywac je taniej i wydajniej. Zdaniem J. Hotodnik organizacje pozarzadowe staty si¢
w ten sposob ,,przedtuzeniem” jednostek samorzadu terytorialnego w procesie realizacji zadan
publicznych®*. Niewatpliwie ich wykonywanie przez organizacje pozarzadowe odgrywa
w praktyce dzialania jednostek coraz wigksze znaczenie. Zdaniem T. Kucharskiego coraz
wigksza rola organizacji pozarzadowych przy wypetnianiu zadan jednostek samorzadu
powoduje wlaczenie podmiotow trzeciego sektora w struktury administracji publicznej®®.
W zdecydowanej mniejszosci prezentowany jest w literaturze poglad gloszacy, ze wspotpraca
gmin polegajaca na powierzaniu organizacjom pozarzagdowym do realizacji zadan publicznych
jest sprzeczna z zasadg pomocniczosci. Gminy przekazujgc swoje zadania wymagaja od
organizacji pozarzadowych posiadanie wiasnych $rodkéw finansowych na ich wykonanie.
Zatem gminy zamiast wspiera¢ organizacje, same oczekuja od nich pomocy finansowej
W realizacji swoich zadan®'°,

Zasada pomocniczosci winna sklania¢é gminy do wspodtpracy z organizacjami
pozarzadowymi przy wykonywaniu ich zadan publicznych®’. Shusznie zauwaza A.

Jachimowicz, ze standardy i system wspotpracy powinny okresla¢ przepisy ustawowe,

512 M. Rymsza, Standardy wspdtoracy administracji publicznej z sektorem pozarzgdowym, Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2007 r.,s. 7.

513 M. Olinski, Wspdtoraca administracji publicznej w organizacjami pozarzgdowymi w opinii badanych
organizacji, Optimum. Studnia ekonomiczne nr 3, 2013 r., s. 128.

514 ). Hotodnik, Finansowa wspétpraca jednostek samorzqdu terytorialnego z organizacjami pozarzgdowymi w
celu realizacji zadari publicznych, Wroctaw Economic Review 20/3 2014 r., s. 24.

515 T, Kucharski, Prawne uwarunkowania wspétpracy finansowej pomiedzy gminami i powiatami a organizacjami
pozarzgdowymi, Krakéw 2014 r., s. 23.

516 p, Fraczak, R. Skrzypiec, Standardy wspétpracy administracji publicznej z sektorem pozarzqgdowym, Instytut
Spraw Publicznych, Warszawa 2007 r., s. 32., E. Feret, Niewspdtmiernos¢ czy razqgca niewspotmiernosé wysokosci
Srodkéw finansowych w stosunku do realizowanych zadan publicznych na szczeblu samorzgdowym? Wybrane
aspekty realizacji zasady zrownowazonego rozwoju samorzqdu terytorialnego, pod re. M. Sitek, P.B. Zientarski,
Warszawa 2019 ., s. 92.

517 D. Szescito, Instytucjonalno-finansowe uwarunkowania wspdtoracy miedzy jednostkami samorzgdy
terytorialnego a organizacjami pozarzgdowymi Raport, Krakéow 2014 r., s. 16.
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jednakze pelna realizacja zalozen zasady pomocniczo$ci ma opiera¢ si¢ na trwalym
wkomponowaniu organizacji w strukture dziatah gmin®®, Szczegoty tej wspotpracy powinny
by¢ okreslone przez rady gmin w aktach prawa miejscowego. Majac na uwadze, ze organizacje
pozarzadowe sg podmiotami, ktorych powstanie nastepuje w drodze petnej swobody, mozna
przyjaé, ze na terenie niektoérych gmin (zwtaszcza tych mniejszych) takie organizacje w ogole
nie powstang. Wprowadzanie wowczas ustawowego obowiagzku wspotpracy i przekazywania
im zadan gmin bytoby niemozliwe do zrealizowania.

Modele wspotpracy

W krajach Europy zachodniej, majacych znacznie wigksze dos$wiadczenie
we wspotpracy administracji publicznej z sektorem spotecznym, rozwingty si¢ jej dwa typy:

e Model niemiecki charakteryzujacy si¢ pelnym wdrozeniem zasady pomocniczo$ci
panstwa, operacjonalizowanej w systemie prawnym jako zasada pierwszenstwa
podmiotdéw spolecznych w zakresie §wiadczenia ustug spotecznych przy wykorzystaniu
funduszy publicznych oraz korporacyjnym charakterem relacji administracja publiczna
— organizacje pozarzadowe. Odzwierciedleniem tego ostatniego jest wysoki poziom
sfederalizowania trzeciego sektora i faktyczne zbudowanie w nim struktur
kompatybilnych do struktur administracji publicznej i zdolnych negocjowa¢ warunki
wspotpracy na kazdym poziomie podziatu administracyjnego panstwa — zatem
w modelu niemieckim standaryzacja ukierunkowana jest na utrzymanie wysokiej
jakosci ustug publicznych oraz zabezpieczenie ciggltosci ich §wiadczenia.

e Model angielski charakteryzuje wigksze otwarcie na konkurencje miedzy
swiadczeniodawcami, a co za tym idzie na wiekszg role mechanizmoéw rynkowych
W systemie zlecania zadan publicznych, a takze wynikajacy stad brak preferencji dla
organizacji pozarzadowych. Zasady wspotpracy miedzysektorowej ksztaltowane sg
czesciej przez partnerstwo publiczno-prywatne niz partnerstwo publiczno-spoteczne —
standaryzacja shuzy przede wszystkim efektywnosci, ktora doprowadzi¢ ma do
obnizenia kosztow utrzymania systemu ustug dla ludnogci®®®.

Porownujac zaprezentowane modele z polskim systemem wspotpracy jednostek
samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi mozna stwierdzi¢, iz zawiera on

elementy zar6wno rozwigzan angielskich jak i niemieckich. Zgodnie bowiem z przepisami

518 A, Jachimowicz, Samorzqd terytorialny i organizacje pozarzqdowe — partnerzy w rozwoju ekonomii spoteczne;?,
Warszawa 2006r., s. 9.

519 M. Rymsza, Standardy wspétpracy administracji publicznej z sektorem pozarzqgdowym, Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2007 r., s. 9 10.
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u.d.p.p.w., o srodki finansowe przekazywane przez jednostki samorzadu terytorialnego
w drodze otwartego konkursu ofert, moga ubiega¢ si¢ jedynie organizacje pozarzadowe
(nawigzanie do modelu niemieckiego), jednakze wybdr danej organizacji odbywa si¢ na
podstawie kryterium konkurencyjnosci (kto lepiej, taniej wykona powierzone zadanie —
nawigzanie do systemu angielskiego). Wybrany przez polskiego ustawodawce wariant
wspotpracy nalezy uznaé¢ za sthuszny. Laczy on bowiem najwazniejsze zatozenia obu
europejskich modeli. Warunki historyczne i kulturowe utrudnityby peine zaadaptowanie

jednego z modeli.
Zakres wspolpracy

Gminy moga wspotpracowac i przekazywac do realizacji wlasne zadania organizacjom
pozarzadowym w obszarach wymienionych w art. 4. u.d.p.p.w. Katalog tych dziatan jest dos¢
obszerny i obejmuje takie zagadnienia jak: pomoc spoteczna, udzielanie nieodptatnej pomocy
prawnej oraz zwigkszanie §wiadomosci prawnej spoteczenstwa, dziatalno$é na rzecz integracji
i reintegracji zawodowej 1 spotecznej, dzialalno$¢ charytatywna, podtrzymywanie
i upowszechnianie tradycji narodowej, pielegnowanie polskosci oraz rozwoju $wiadomosci
narodowej, obywatelskiej i Kkulturowej, dzialalno$¢ na rzecz mniejszo$ci narodowych
I etnicznych oraz jezyka regionalnego, dziatalno$¢ na rzecz integracji cudzoziemcow, ochrona
i promocja zdrowia, dziatalno$¢ na rzecz osob niepelnosprawnych, promocja zatrudnienia,
dzialalno$¢ na rzecz rdwnych praw kobiet i mezczyzn; dzialalno$¢ na rzecz oséb w wieku
emerytalnym; dziatalno$¢ wspomagajaca rozwoj gospodarczy, dziatalno$¢ wspomagajaca
rozwoj techniki, dziatalno$¢ wspomagajgca rozwdj wspolnot i spotecznosci lokalnych, nauki
i edukacji, dziatalnos¢ w zakresie kultury i sportu, ekologia i ochrona zwierzat, porzadek
i bezpieczenstwo publiczne, obronno$¢ panstwa i dziatalno$¢ Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej, upowszechnianie i ochrona wolnosci i praw cztowieka oraz swobod obywatelskich,
a takze dziatanie wspomagajace rozwoj demokracji; udzielanie nieodptatnego poradnictwa
obywatelskiego, dziatalno$¢ na rzecz integracji europejskiej, promocja i organizacja
wolontariatu, pomoc Polonii i Polakom za granicg, dziatalno$¢ na rzecz kombatantow,
dziatalno$¢ na rzecz rodziny, macierzynstwa, rodzicielstwa, upowszechniania 1 ochrony praw
dziecka, przeciwdziatanie uzaleznieniom i patologiom spotecznym.

Formy wspotpracy

Na podstawie u.d.p.p.w. mozna wyrdézni¢ zadaniowe i niezadaniowe formy wspotpracy
jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzadowymi. Wsrod tych drugich
ustawa w art. 5 ust. 2 wymienia: wzajemne informowanie si¢ o planowanych kierunkach

dziatalno$ci, konsultowanie z organizacjami pozarzgdowymi projektow aktow normatywnych
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w dziedzinie dotyczgcych dziatalnosci statutowej tych organizacji, konsultowanie projektow
aktow normatywnych dotyczacych sfery zadan publicznych z radami dziatalnosci pozytku
publicznego w przypadku ich utworzenia przez gminy; tworzenie wspdlnych zespotow o
charakterze doradczym 1 inicjatywnym ztozonych z przedstawicieli organizacji pozarzadowych
oraz przedstawicieli gminy, roczne i wieloletnic programy wspotpracy samorzadow
z organizacjami. Rezygnujac ze szczegdtowej analizy poszczegolnych form wspotpracy
niezadaniowej nalezy jedynie zauwazy¢, iz poza obowigzkiem uchwalenia przez rady gmin
programu wspoélpracy, przepisy w tym zakresie sg nieostre. Nie ma ustawowej regulacji
dotyczacej zakresu konsultacji czy wzajemnego informowania si¢ o kierunkach dziatalnosci.
Ustawodawca pozostawia w tej materii duza swobode¢ zaréwno organizacjom pozarzagdowym
jak i gminom. Warto rowniez wskazaé, iz gminy realizujg form¢ wspotpracy niezadaniowe;j
poprzez zapewnienie organizacjom pozarzadowym: pomieszczen dla prowadzenia
dzialalnosci, §rodkow materialnych (biurowych), mozliwosci korzystania z gminnych portali
internetowych itd. Jest to bardzo wazna forma pomocy, zwlaszcza w stosunku do mniejszych i
stabszych organizacyjnie i finansowo podmiotéw spotecznych.

Zadaniowe formy wspoOtpracy polegaja na przekazaniu organizacjom pozarzadowym,
gtownie poprzez powierzenie, zadan nalezacych do kompetencji gmin. Odbywa si¢ to na
podstawie otwartego konkursu ofert lub przyznania grantu (na mniejsze projekty). Srodki
finansowe przekazywane sa zgodnie z zawarta umowa cywilnoprawng pomiedzy gming
a organizacja pozarzagdowa. Na marginesie niniejszych rozwazah mozna zauwazy¢, ze pomimo,
iZ umowa tego typu ma charakter cywilnoprawny, to jednak wyraznie wida¢ w jej tresci
elementy wtadztwa administracji publicznej. Objawia si¢ to zapisami okreslajgcymi obowigzki
1 zobowigzania oraz odpowiedzialno$¢ za nieprawidlowe wykonanie umowy po stronie
organizacji. Gmina okresla ich zakres a organizacja moze je jedynie zaakceptowac lub nie
podpisa¢ umowy. Ponadto proces wylaniania realizatora zadania gminy podlega $cistym
regulacjom publicznoprawnym®%,

W przypadku stwierdzenia nieprawidtowego wykorzystania dotacji, organ wykonawczy
gminy na podstawie przedstawionego przez organizacj¢ sprawozdania, w drodze decyzji, ustala
wysokos$¢ kwoty, ktora podlega zwrotowi na rzecz danej jednostki samorzadu (art. 169 ust. 6
u.f.p.). Sytuacja taka jest dla organizacji podwojnie niekorzystna, poniewaz w wiekszosci
przypadkow musi zwroci¢ kwote nienalezycie wydatkowanych §rodkéw publicznych, ktorych

juz nie posiada, a wadliwo$¢ ich wydatkowania okresla si¢ dopiero na podstawie sprawozdania

520D, Fleszer, Tryby zlecania zadar publicznych organizacjom pozarzgdowym, CASUS nr 91, 2018 r., s. 21.
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z realizacji okreslonego w umowie zadania. Jak trafnie zauwaza si¢ w literaturze, bezposrednia
przyczyng bledow w wydatkowaniu dotacji jest niedostateczna wsrod przedstawicieli
organizacji realizujacych zadania publiczne znajomo$¢ zasad ich wykorzystywania®t, Wéréd
najwickszych probleméw, ktéore sa zauwazalne przy realizacji 1 rozliczaniu zleconych
organizacjom projektow, mozna wskaza¢ réwniez niski stan wiedzy na temat
odpowiedzialnosci cztonkoéw organizacji za wydatkowanie srodkéw i publicznych i zasad ich
wydawania w ogole. Trudno bowiem oczekiwaé, ze osoby, ktdre czesto zrzeszaja si¢ pod
wpltywem impulsu czy po prostu checi wspdlnego dzielenia pasji, beda specjalistami w zakresie
finanséw publicznych czy zasad rachunkowos$ci zwlaszcza, ze zdecydowana wickszos$¢
cztonkéw organizacji pozarzadowych swojg aktywnos$¢ w tych podmiotach realizuje w ramach
tzw. czasu wolnego.

Wspotpraca JST z organizacjami pozarzgdowymi w praktyce

W ostatnich latach blisko 90% organizacji pozarzadowych deklarowato wspodtprace
Z innymi podmiotami. Ws$réd partnerow wspolpracy organizacje wskazuja w pierwszej
kolejnosci sektor publiczny (81%), inne organizacje (55%) i podmioty komercyjne (34%).
Blisko 25% organizacji pozarzadowych zadeklarowato, ze wspolpracuje tylko i wyltacznie
Z instytucjami publicznymi. Tego rodzaju kooperacja miata najwicksze znaczenie wsrod
ochotniczych strazy pozarnych — 96%, kot towieckich — 92%, a nast¢pnie klubow sportowych
—87%. W 2019 r. 75% badanych organizacji non-profit wspotpracujacych z partnerami sektora
publicznego, jako cel kooperacji wskazalo pozyskiwanie srodkow finansowych. Wsrod tego
odsetka organizacji blisko polowa podmiotow mogta liczy¢ na wsparcie rzeczowe, polegajace
na np. nieodplatnym lub preferencyjnym korzystaniu z lokalu®??. Niezmiennie od lat duzy
odsetek badanych organizacji (ok. 90%) deklaruje utrzymywanie kontaktéw z jednostkami
samorzadu terytorialnego. Dla 32% badanych podmiotdw sg to relacje o trwatym i regularnym
charakterze®?®. Kontakty z jednostkami samorzadu odgrywaja szczegélnie istotng role na wsi
iw malych miastach. Zdecydowanie najczgéciej dotowang przez jednostki samorzadu
terytorialnego branzg sektora pozarzadowego jest sport, turystyka, rekreacja i hobby — 55%.
Stosunkowo czesto dotacje otrzymywaly rowniez organizacje zajmujace si¢ kulturg i sztuka —

44%, ustugami socjalnymi i pomocg spoteczng — 44% oraz ochrong zdrowia — 43%, natomiast

521 T, Kucharski, Prawne uwarunkowania wspéfpracy finansowej pomiedzy gminami i powiatami a organizacjami
pozarzqgdowymi, Krakéw 2014 r., s. 42.

522 Wspotpraca organizacji non-profit z innymi podmiotami w 2019 r., GUS Warszawa 2020r., s. 1 i nast.

523 Kondycja sektora organizacji pozarzagdowych w Polsce 2018. Raport z badan Stowarzyszenia Klon/Jawor,
Warszawa 2019 r., s. 56 i nast.
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rzadziej ze srodkow samorzadowych korzystajg organizacje dzialajgce w obszarze edukacji —
38% oraz rozwoju lokalnego — 25%.

Az 64% organizacji wskazywato na problem braku nowych inicjatyw i stagnacje
zwigzang z otwartymi konkursami ofert. Przedstawiciele organizacji pozarzagdowych
podkreslaja, ze gminy od lat finansuja wciaz te same projekty®?*. Dlatego nalezy zastanowié si¢
czy obecny poziom wspoétpracy jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami jest
wystarczajacy. Gmina okresla zadanie, ktore chce przekaza¢ organizacji do wykonania
w drodze konkursu ofert. Zdarza si¢, ze gmina proponuje sposob jego realizacji. Decydenci
oglaszanego konkursu decydujg czy ztozona przez organizacj¢ oferta wykonania zadania jest
atrakcyjna (merytorycznie i finansowo). Tego typu rozwigzanie doprowadzito do tego, ze
gminy zazwyczaj organizuja konkursy w obszarach, w ktorych nie posiadaja odpowiedniej
kadry. Stad najwigkszy odsetek przekazywanych $rodkow finansowych na sport, rekreacje
i zainteresowania. Stowarzyszenia, fundacje i kluby posiadaja odpowiednig kadrg, ktora
glownie ze wzgledu na prywatne zainteresowania ich cztonkow, jest w stanie przygotowac
szerokg ofert¢ dziatan sportowych i rekreacyjnych. Kolejnymi istotnymi obszarami wspotpracy
jest kultura i sztuka oraz edukacja oraz pomoc spoteczna, gdzie schemat i zatozenia wspotpracy
sg podobne. Co prawda gminy przekazujg organizacjom coraz wigcej srodkow finansowych,
ale wcigz na te same zadania. Wigksza pula przeznaczanych pieniedzy wynika glownie z coraz
wiekszej ilosci srodkow budzetowych jakie gminy posiadajg w poréwnaniu do lat ubieglych,
a nie z chgci poszerzania katalogu nowych dziatan wraz z organizacjami.

Wspétpraca JST z OSP jako przyklad realizacji zadania publicznego przez organizacje pozarzqdowq

Jednym z zadan gmin, wymienionym w u.s.g., jest utrzymanie porzadku publicznego
i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej (art. 7 ust.
1 pkt. 14). Ochrona przeciwpozarowa polega na realizacji przedsigwzie¢ majacych na celu
ochron¢ zycia, zdrowia, mienia lub s$rodowiska poprzez zapobieganie powstawaniu
| rozprzestrzenianiu si¢ pozaru, klgski zywiotowej lub innego miejscowego zagrozenia. Gmina

525 Te wazne

ma obowigzek zapewni¢ odpowiednie srodkoéw finansowe na realizacje tego celu
zadania realizowane sg przez gminy poprzez wspotdzialanie z ochotniczymi strazami

pozarnymi.

524 Kondycja sektora organizacji pozarzgdowych w Polsce 2015. Raport z badarn Stowarzyszenia Klon/Jawor,
Warszawa 2016 r., s. 86 i nast.
525 Ustawa z 24.08.1991 r. o ochronie przeciwpozarowej (Dz. U. z 2017 r., poz. 736) — dalej u.o.p..
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Ochotnicza straz pozarna (dalej OSP) funkcjonuje w oparciu o przepisy ustawy - Prawo
0 stowarzyszeniach®?®. Jest jednostka umundurowana, wyposazong w specjalistyczny sprzet,
przeznaczong w szczeg6lnosci do walki z pozarami, kleskami zywiotowymi lub innymi
miejscowymi zagrozeniami. Bezposredni udzial w dziataniach ratowniczych mogg brac
cztonkowie ochotniczych strazy pozarnych, ktérzy ukonczyli 18 lat i nie przekroczyli 65 lat,
ktoérzy posiadaja aktualne badania lekarskie dopuszczajace do udzialu w dziataniach
ratowniczych oraz odbyli szkolenie pozarnicze. OSP moze wspoétdziata¢ z Wojskami Obrony
Terytorialnej w zakresie niezb¢dnym do realizacji ich zadan. Szczegdélowe zadania
i organizacje OSP okresla statut (art. 19 u.0.p.). W Polsce funkcjonuje okoto 17 tys. jednostek
OSP. Oznacza to, ze w kazdej gminie wystepuje po kilka jednostek, srednio sze$¢. Zrzeszaja
one 690 tys. osOb, co stanowi niebagatelny kapital spoleczny, szczegélnie na terenach
wiejskich®?’.

Koszty funkcjonowania OSP pokrywane sg gtéwnie z budzetow gmin (art. 29 ust. 2
u.0.p.). Jednostki samorzadu gminnego zobowigzane sa do finansowania wyposazenia,
utrzymania, wyszkolenia i zapewnienia gotowosci bojowej OSP (art. 32 ust. 2 u.0.p.). Gmina
ma réwniez obowiazek pokrycia kosztow zwigzanych z umundurowaniem cztonkéw OSP oraz
ich ubezpieczenia (art. 32 ust. 3 u.0.p.). Cztonek OSP, ktory uczestniczyl w dziataniu
ratowniczym lub szkoleniu pozarniczym organizowanym przez Panstwowg Straz Pozarng lub
gming, otrzymuje ekwiwalent pieni¢zny. Wysokos$¢ ekwiwalentu ustala rada gminy w drodze
uchwaty (art. 28 ust. 1 u.0.p.). Srodki finansowe zwiazane z ponoszeniem przez OSP
wymienionych kosztow gmina moze przekazywac jednostce w formie dotacji (art. 32 ust. 3b
u.0.p.) lub ponosic¢ je jako wiasne. Dotacja przekazywana jest na podstawie podpisanej umowy
z rocznym oOkresem obowigzywania. Poza wsparciem finansowym ze strony jednostki
samorzadu terytorialnego, OSP moga gromadzi¢ $rodki wlasne (na podobnych zasadach jak
kazde inne stowarzyszenie) pochodzace np. ze zbiorek, z tytutu dzialalnosci pozytku
publicznego, z imprez masowych, z uzywania srodkéw OSP na cele spolecznie uzyteczne.
Pomoc finansowa moze by¢ rowniez przekazywana ze zrodet panstwowych np. od Panstwowe;
Strazy Pozarnej czy Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej.

Ochotnicze straze pozarne moga rowniez bra¢ udzial w organizowanych przez jednostki

526 Ustawa z 7.04.1989 r. prawo o stowarzyszeniach (Dz. U. z 2017 r., poz. 210).

527 Ochotnicze Straze Pozarne — lokalne centra kultury — raport z badan 2016 r., Stowarzyszenie Klon/Jawor,
Warszawa 2016 r., s. 4. Wiekszos¢ istniejacych dzisiaj OSP posiada blisko 100 letnig historie swojej dziatalnosci.
Nalezy pamieta¢, ze ich struktury tworzone byty po odzyskaniu niepodlegtosci. Funkcjonowaty (oczywiscie w
réoznym zakresie) w okresie Il wojny Swiatowej i okupacji, PRLu i tworzenia sie struktur demokratycznego panstwa
prawnego.
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samorzadu otwartych konkursach ofert na zadania zgodne z postanowieniami ich statutu.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze pomimo duzej mozliwosci otrzymywania srodkéw finansowych

z réznych zrodet, nadal znaczacy odsetek badanych jednostek OSP (64%)°%

za Swoj
podstawowy problem uwaza trudno$ci w zdobywaniu funduszy lub sprzetu niezbednego do
prowadzenia statutowej dziatalno$ci. Tak wysoki stopien niezadowolenia w tym obszarze
dziatalno$ci OSP moze wynika¢ z wielu przyczyn, jednakze nalezy pamigtac, ze jednostki OSP
korzystaja ze specjalistycznego sprzetu, ktory jest kosztowny. Ponadto wiele jednostek OSP to
niewielkie organizacje, czesto obejmujgce zasiggiem swojego dzialania jedno lub kilka sotectw
gminy. Wyposazanie matych jednostek w drogi sprze¢t wydaje si¢ niezasadne ze wzgledu na
celowo$¢ wydawania §rodkéw publicznych.

OSP funkcjonuja w Polsce jako stowarzyszenia i stanowig istotng cze$¢ sektora
pozarzadowego. Jednoczes$nie wiele aspektow ich dzialalno$ci znaczaco odrdéznia je od
pozostatych stowarzyszen i fundacji. Wptyw na to ma kontekst prawny, w jakim funkcjonuja,
a takze specyfika ich dziatania, potencjal instytucjonalny, zaplecze materialne, stopien
zakorzenienia w spotecznej $wiadomos$ci oraz kontekst historyczny, w jakim powstawaty.
Dlatego tez coraz czgsciej przedstawiane jest stanowisko, ze OSP mozna sytuowa¢ pomigdzy

sektorem pozarzadowym a sektorem publicznym®?°

. OSP funkcjonuja nie tylko na podstawie
ustawy Prawo o stowarzyszeniach, lecz przede wszystkim na podstawie ustawy o ochronie
przeciwpozarowej. To ona w duzej mierze determinuje ich status — okresla prawa i obowiazki,
a takze zrodta i sposoby finansowania oraz relacje z gminami®. Katalog zrédet pozyskiwania
srodkow finansowych na dziatalnos¢ OSP jest zdecydowanie obszerniejszy od innych
stowarzyszen, a obowigzek statego finansowania ich dziatalnosci przez gminy daje im
gwarancje istnienia. OSP sg mocno zwigzane z samorzadem lokalnym poprzez zasi¢g swojego
oddziatywania, ktéry w wigkszosci przypadkow (72%) pokrywa si¢ z granicami danej gminy
lub powiatu. Uwarunkowania prawne oraz zasi¢g dziatalnosci OSP sprawiajg, ze gminy sg ich
najblizszymi wspotpracownikami. W 2016 roku niemal potowa (42%) OSP nie dostrzegata we
wspolpracy z gming zadnych trudnosci. Wsrdd najczesciej pojawiajacych sie problemow
wspolpracy strazacy wymieniali: brak wystarczajacych $rodkéw finansowych (44%),

skomplikowane formalnos$ci zwigzane ze wspotpraca (19%), brak zrozumienia ze strony

528 Ochotnicze Straze Pozarne — lokalne centra kultury — raport z badan 2016 r., Stowarzyszenie Klon/Jawor,
Warszawa 2016 ., s. 4.
529 Ochotnicze Straze Pozarne — lokalne centra kultury — raport z badan 2016 r., Stowarzyszenie Klon/Jawor,
Warszawa 2016r.,s. 7.
530 Ochotnicze Straze Pozarne — lokalne centra kultury — raport z badan 2016 r., Stowarzyszenie Klon/Jawor,
Warszawa 2016 r.,s. 7.
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urzednikow (11%) oraz odmiennos¢ wizji realizowanych wspolnie dziatan 1 projektow (10%)
Jednoczesnie 91% reprezentantéw badanych jednostek twierdzito, ze ,,OSP sa silnie
uzaleznione od urzedéw miast lub gmin’®3L,

Wspoélpraca gmin i ochotniczych strazy pozarnych jest przyktadem, ze przekazywanie
pewnych zadan publicznych gmin do wykonywania w cato$ci organizacjom pozarzagdowym
jest mozliwe i w wigkszosci przypadkdw przynosi pozytywne rezultaty. OSP realizuje
powierzone obowigzki profesjonalnie®®?, wrecz poréwnywalnie do dzialan jakie wykonuja

jednostki Panstwowej Strazy Pozarnej®>.
Podsumowanie

Podsumowujac powyzsze rozwazania nalezy pozytywnie oceni¢ szeroki i ogolny
katalog mozliwych obszarow wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego z organizacjami
pozarzadowymi. Zgodnie z przepisami u.d.p.p.w. moze si¢ ona odbywac praktycznie w kazdej
dziedzinie zycia gmin. Nie wylaczono nawet tych kategorii, ktore dotycza tradycyjnych funkcji
panstwa, takich jak ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego®**. Ustawodawca nie
ustanowil rowniez ogdlnie obowigzujacych standardow wspodlpracy, poza kooperacjag gmin
z OSP, co wynika ze specyficznej i doniostej roli, jakg maja do odegrania jednostki OSP
w zakresie bezposredniego ratowania zycia i mienia. Prawodawca wprowadza jedynie pewne
minimalne obowiazki, jakie musi speii¢ samorzad gminny w odniesieniu do wspolpracy
z organizacjami. Takie rozwigzanie nalezy oceni¢ pozytywnie. To bowiem wladze gminy sa
W stanie oceni¢ miejscowy potencjal organizacji i mozliwosci kadrowe czy finansowe realizacji
poszczegolnych zadan. Organizacje pozarzgdowe maja zapewniong mozliwos¢ zglaszania
pomystow, uwag 1 spostrzezen w trakcie konsultacji spotecznych rocznego programu

wspolpracy i konsultacji aktu prawa miejscowego, ktory dotyczy przedmiotu ich dziatalnosci.

531 Ochotnicze Straze Pozarne — lokalne centra kultury — raport z badan 2016 r., Stowarzyszenie Klon/Jawor,

Warszawa 2016 r.,s. 73.

532 pSp jest organizacja scentralizowang, natomiast OSP sg podmiotami niezaleznymi i dobrowolnymi, z wiasna
osobowoscig prawng, ponoszacymi odpowiedzialnos¢ za swoje dziatania. | cho¢ s w pewnym sensie
organizacyjnie (zwtaszcza podczas odbywanych akcji ratowniczo-gasniczych) OSP sg podporzadkowane PSP, to
nadal w swoich dziataniach mogg wykazywa¢ daleko idgcg samodzielnoscig.

533 5. Pieprzny podkreéla, ze : ,Publiczny cel dziatalnosci tych organizacji zwigzany z walka z zagrozeniami
pozarowymi i kleskami zywiotowymi oraz innymi lokalnymi zagrozeniami i oparcie ich dziatalnosci na
wolontariacie stanowi jedyny w swoim rodzaju przyktad, jak bezinteresowne postawy strazakéow ochotnikow
znajdujg spoteczne uznanie, inspirujace ich do ciggtego doskonalenia swojej aktywnosci. Postawy te, niezaleznie
od zewnetrznych okolicznosci, nie podlegajg relatywizacji. Znamienne w dziatalnosci OSP jest bezprzyktadne
zaangazowanie sie w ratowanie zycia i mienia kolejnych pokolen”. S. Pieprzny, Wpfyw ochotniczych strazy
pozarnych na rozwdj lokalny, (w:) Wybrane aspekty realizacji zasady zrownowazonego rozwoju samorzqdu
terytorialnego, pod re. M. Sitek, P.B. Zientarski, Warszawa 2019 ., s. 115.

534 D, Fleszer, Tryby zlecania zadari publicznych organizacjom pozarzgdowym, CASUS nr 91, 2018 r., s. 23.
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Podstawowym problemem wspotpracy jest ustalenie jej formy dajgcej gwarancje
uzyskania odpowiedniej jako$ci zadania publicznego przy stosownym zaangazowaniu
finansowym®®. Obecny poziom rozwoju, zaréwno gmin jak i organizacji pozarzadowych,
pozwala na wprowadzenie nowego modelu omawianej wspotpracy. Bylby to model
konkursowy, w ramach ktérego organizacja zglaszataby che¢ uczestnictwa w danym projekcie,
natomiast szczegdtowy zakres realizacji zadania bylby kreowany poprzez wspdlng prace
zarowno przedstawicieli organizacji pozarzadowej jak i gminy. Obecnie kontakt gminy
i organizacji odbywa si¢ czesto na zasadzie aprobaty lub nie okre§lonego projektu organizacji.
Nowy model wspotpracy wptynatby przede wszystkim na zwigkszenie aktywnosci ze strony
organizacji pozarzadowych. Ponadto gminy stalyby si¢ wspotodpowiedzialne za pomyst
I realizacj¢ konkretnego zadania, a nie bylyby jedynie ,,straznikami” prawidtowego wydawania
pieniedzy publicznych przez organizacje pozarzadowe. Te ostatnie nie miatyby natomiast
poczucia stagnacji i finansowego uzaleznienia od jednostek samorzadu terytorialnego, lecz
stalyby si¢ petnoprawnymi partnerami w realizacji zadania lub rozwigzywania konkretnego
lokalnego problemu. Proponowane rozwigzanie prawne upodmiotowitoby w wigkszym
zakresie organizacje pozarzadowa, przy jednoczesnym pozostawieniu pelnej samodzielnosci
jednostki samorzadu co do decydowania o danej wspotpracy lub nie. Wiadztwo
W podejmowaniu decyzji co do =zakresu i ksztaltu realizacji danego zadania nadal
pozostawaloby po stronie przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego.

Przyjgcie proponowane modelu wspolpracy rozwigzuje rowniez problem ewentualnego
ponoszenia odpowiedzialno$ci samych organizacji jak i 0s6b wchodzacych w sktad ich organu
zarzadzajacego, wykonujgcych czynno$ci zwigzane z wydatkowaniem srodkéw publicznych
lub dysponowaniem tymi $rodkami®*®. W ramach proponowanej formy wspolpracy gminy
w trakcie realizacji przez organizacje zleconego zadania moglyby zapewni¢ im rowniez

niezbedng pomoc prawna.

535 D, Fleszer, Tryby zlecania zadan publicznych organizacjom pozarzgdowym, CASUS nr 91, 2018 r., s. 21.
536 T. Kucharski, Prawne uwarunkowania wspétpracy finansowej pomiedzy gminami i powiatami a
organizacjami pozarzqgdowymi, Krakéw 2014 r., s. 42.
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4. Wyzwania i kierunki zmian w polskich samorzadach

4.1 Obecne rozwigzania prawne a mozliwosci rozwoju samorzadu terytorialnego

Postanowienia Konstytucji RP okreslajgce model samorzqdu terytorialnego w Polsce
Konstytucja RP potwierdza fundamentalng role gminy w ustroju kraju®®’. Okresla takze

podstawowe elementy modelu samorzadu terytorialnego oraz gwarancje jego samodzielnosci.
Natomiast kompetencj¢ dotyczaca okreslenia ksztaltu jednostek samorzadu terytorialnego
pozostawia ustawodawcy. Ten Kkluczowy dla samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego obowiazek ma byé realizowany za posrednictwem ustaw®®, Ustawodawca
posiada kompetencje do zwigkszania i zmniejszania samodzielno$ci jednostek samorzadu.
Tres¢ konkretnych przepisow, zakres 1 szczegdlowos¢ ich regulacji ma pierwszoplanowe
znaczenie przy kreowaniu samodzielnosci gmin.

Brak szczegotowego okreslenia modelu jednostki samorzadu terytorialnego
w Konstytucji RP nalezy oceni¢ pozytywnie. Pozwala to bowiem na poszukiwanie najlepszej
formy realizacji zadan publicznych przez gminy. Umozliwia réwniez ewentualng zmiang
wczesniejszych zatozen dotyczacych funkcjonowania samorzadu terytorialnego, w zaleznosci
od aktualnych potrzeb i roli, jaka ma do odegrania. Poniewaz to, czy gmina wypetnia zwigzane
z nig oczekiwania, w znacznym stopniu zalezy od tego czy, uregulowania prawne dotyczace
przyshugujacych jej zadan i $rodkow finansowych odnosza si¢ do biezacych potrzeb jej
mieszkancow>%,

Obecne przepisy Konstytucji RP gwarantuja samodzielno$¢ organizacyjna jednostek

samorzadu terytorialnego®*.

Swoje zadania gmina moze realizowa¢ samodzielnie,
w porozumieniach z innymi podmiotami lub przez swoje jednostki i spotki. Mozliwos¢
realizacji zadan jest uzalezniony w duzym stopniu od czynnikdéw ekonomicznych
i spotecznych. Aczkolwiek w literaturze stusznie zauwaza si¢, ze potencjat drzemiacy
w strukturach jednostek samorzadowych moze by¢ lepiej wykorzystany jezeli uzyskaja one
kompetencje do bardziej autorskiego dostosowania wiasnej struktury do lokalnych potrzeb,

mozliwoéci, tradycji i preferencji®*.

537 E. Bendyk, A. Smolar, Nowa fala samorzgdnosci (w:)Polska samorzqddw. Silna demokracja, skuteczne
paristwo, pod red. D. SzeScity, Warszawa 2019r., 6.

538 M. Kulesza, Gospodarka komunalna - podstawy i mechanizmy prawne, Samorzad Terytorialny, 2012 r., nr 7-
8., 23.

539 L. Rajca, Upodmiotowienie publicznoprawne (polityczne) i cywilnoprawne (gospodarcze) gminy a rozwdj
lokalny, Przeglad Sadowy, 2001 r., nr 2, s. 103.

540 ). Korczak, Pie¢ podstawowych probleméw samorzqdu terytorialnego (w:) Studia nad samorzgdem
terytorialnym, pod red. A. Btasia, 2002 r., s.93.

541 W. Kisiel, Prawo o ustroju samorzgdu terytorialnego: zatozenia gruntownej reformy, Krakéw 2014 r., s.22.
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Autonomia gmin

Art. 3 Konstytucji RP stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest panstwem jednolitym. Za
panstwo jednolite uznaje si¢ m. in. takie, ktére w swojej organizacji administracyjno-
terytorialnej nie posiada podmiotow o cechach samoistnej panstwowosci. Z reguly wystepuje
tez wladza centralna i jednostki terenowe®*. Przyjmuje si¢, ze powyzsze warunki sa obecnie

3 W doktrynie przewaza stanowisko, ze zgodnie z postanowieniami Konstytucji RP,

spetnione
nie moga powstaé terytorialne jednostki autonomiczne o odrebnym statusie®**. Inny poglad
zaktada, ze obecne przepisy Konstytucji RP, pozwalaja na wprowadzenie autonomicznych
jednostek terytorialnych panstwa pod warunkiem, ze nie uzyskatyby takiego stopnia

samodzielnosci, ktory pozwolitby na uznanie ich za odrebne organizmy panstwowe>*.

Dozwolone czy nakazane mozliwosci dziatania jednostek samorzgdu terytorialnego

W podsumowaniu 25 lat istnienia odrodzonego samorzadu terytorialnego, J. Regulski
zauwazyl, ze nie wszystkie postulaty zglaszane przy tworzeniu samorzadu zostaly
zrealizowane. Dotyczy to m.in. mozliwosci ustalania przez jednostki samorzadu terytorialnego
sposobu realizacji wlasnych zadan. Zdaniem J. Regulskiego postulat ten jest permanentnie
ignorowany w pracach parlamentu. Ponadto wskazywat on, ze ochrony sadowa samodzielnosci
gmin w wykonywaniu swoich zadan, jest zbyt czgsto traktowana jako jeszcze jeden aparat ich
kontroli®*®. J. Regulski stawiat takze stuszna teze, ze ilo$¢ spraw realizowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego, szczegdlowo regulowanych w drodze ustaw, jest zbyt duza®¥’.
Natomiast M. Kulesza przypominal, Ze: ,przyczyna restytucji w Polsce samorzadu
terytorialnego byla jedna: przekaza¢ odpowiedzialnos¢ za zaspokajanie zbiorowych potrzeb
mieszkancow samym wspolnotom samorzadowym, wyposazonym w samodzielny status
W prawie publicznym, w osobowos¢ prawa cywilnego, mienie i inne atrybuty samodzielno$ci

rawnej, pozwalajacej te misje realizowaé ,,w ramach ustaw”, w interesie mieszkancow’>*e.
b b

542 |, Mazewski, Paristwo unitarne, paristwo regionalne czy w kierunku federacji? Trzy koncepcje rozwigzania
problemu budowy administracyjno-terytorialnej RP, Samorzad Terytorialny, nr 1-2, 2020 r., s.12.

543 Np. P. Tuleja, Art. 3 (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, t. 1, Komentarz. Art. 1-86, pod red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016 r., s. 253.

544 |, Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2015 r., s. 80., E. Kornberger-Sokotowska,
O potrzebie instytucjonalnego wzmocnienia idei samorzgdnosci-aspekt finansowo-prawny, Samorzad
Terytorialny, nr 4, 2020r., s. 9.

545 L. Mazewski, Paristwo unitarne, paristwo regionalne czy w kierunku federacji? Trzy koncepcje rozwigzania
problemu budowy administracyjno-terytorialnej RP, Samorzad Terytorialny, nr 1-2, 2020 r., s.12.

546 J. Regulski, Idea samorzqdnosci, rzeczywistos¢ samorzqdnosci, wyzwania samorzqdnosci, Samorzad
Terytorialny, nr 1-2, 2015 r., s.9.

547 J. Regulski, Idea samorzgdnosci, rzeczywisto$¢ samorzqdnosci, wyzwania samorzgdnosci, Samorzad
Terytorialny, nr 1-2, 2015 r., s.10.

548 M. Kulesza pisat réwniez, ze to co odrdznia rady narodowe od samorzadu terytorialnego (pomijajgc oczywiscie
kontekst polityczny i demokratyczny) to samodzielnos¢, swoboda organizatorska samorzagdu w zaspokajaniu
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Obecnie uksztattowalo si¢ przewazajace stanowisko, ze jednostki samorzadu
terytorialnego moga realizowaé¢ swoje zadania tylko i wylacznie na podstawie wyraznego
wskazania poprzez konkretny przepis prawa. Dotyczy to zaréwno przedstawicieli doktryny>*®
jak i orzecznictwa®®, W literaturze®! podkresla sie, ze zwlaszcza Regionalne Izby
Obrachunkowe, sprawujace nadzor nad jednostkami samorzadu terytorialnego, przyczynity si¢
do wykreowania bardzo restrykcyjnego spojrzenia na kwestie mozliwosci podejmowanych
dziatan tylko i wylacznie na podstawie konkretnego przepisu prawa. Przemawia za tym
brzmienie art. 216 ust. 2 ustawy o finansach publicznych zgodnie z ktorym ,,Wydatki budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego sg przeznaczone na realizacj¢ zadan okreslonych
W przepisach...”.

Przedstawicielem doktryny prezentujacym odmienne od etatystycznego podejscie do
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego jest m. in. H. Izdebski®®?. Jego zdaniem
wyktadnia postanowien Konstytucji RP i1 przepiséw u.s.g. moze by¢ bardziej korzystna dla
samodzielnosci gmin niz wyktadnia zawarta w ustalonej linii orzecznictwa. Jednoczes$nie
stusznie zauwaza, ze w aktualnym stanie rzeczy zmiany etatystycznego nastawienia organdw

3

nadzorczych oraz sadéw nie da si¢ dokonaé bez ingerencji ustawodawcy>:. Natomiast

W. Kisiel postuluje wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego modelu wewngtrznego

potrzeb wspdlnoty. M. Kulesza, Gospodarka komunalna - podstawy i mechanizmy prawne, Samorzgd
Terytorialny, 2012 r., nr 7-8., 22.

54 Np. P. Swianiewicz, Samorzqd jako czes¢ paristwa i samorzqd jako wspélnota obywateli-ile spjnosci, ile
autonomii ?, Samorzad Terytorialny, nr 1=2, 2015r., s. 33.

550 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 15.01.1997 r., sygn.. lll SA 534/96, publ. W: Monitor Podatkowy 1997/12/374
- Do dziatalnosci organow samorzadu terytorialnego w sferze zobowigzan publicznoprawnych nie stosuje sie
zasady ,co nie jest zakazane jest dozwolone”, lecz regute ,dozwolone jest tylko to, co prawo wyraznie
przewiduje”. Natomiast w TK podkreslit: Realizowane przez JST zadania ,maja charakter funkcji panstwa
rozumianego jako powszechna organizacja wtadzy publicznej i dlatego powinny podlega¢ rygorom
przewidzianym przez Konstytucje dla wykonywania funkcji pafistwowych. Muszg w szczegdlnosci pozostawac w
zgodnosci z fundamentalng zasada demokratycznego panstwa prawnego, co oznacza, ze realizujgc swoje
zadania, dziata¢ powinny nie tylko w ramach ustaw, lecz ponadto-zgodnie z elementarng zasadg legalizmu
uzupetniajaca i konkretyzujgcyg zasade demokratycznego panstwa prawnego na podstawie przepisdw prawa,
przestrzeganie za$ praw Rzeczypospolitej Polskiej jest ich podstawowym obowigzkiem tak samo, jak kazdego
organu panstwa. Nie do przyjecia bytby poglad, ze w demokratycznym panstwie prawnym zadanie publiczne,
stanowigce realizacje wtadztwa panstwowego, a zarazem odnoszgce sie do stosunkéw miedzy instytucjami
wtadzy i obywatelami, podlegajg w réznym stopniu rygorom praworzadnosci i legalnosci, w zaleznosci od
charakteru prawnego podmiotu majgcego kompetencje do ich wykonywania”. Uchwata TK z 27.09.1994 r., W
10/93, OTK 1994, cz. Il.

551 M. Kulesza, Gospodarka komunalna - podstawy i mechanizmy prawne, Samorzad Terytorialny, 2012 r., nr 7-
8., 21.

552 H. lzdebski, Uwarunkowania ustawowe tworzenia dzielnic jako jednostek pomocniczych w miastach i
okreslania ich zadan ze szczegélnym uwzglednieniem dzielnic Krakowa. Ekspertyza, Warszawa 2016r., s. 3.

553 H, 1zdebski, Domniemanie zadar samorzqdu terytorialnego i domniemanie zadari gminy w obrebie
samorzqdu terytorialnego - klauzule generalne dotyczgce zadan samorzqdu, Samorzad Terytorialny 2015 r., nr
1-2.,s.76.
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podziatu prawa administracyjnego. Realizacja tej propozycji wymaga w pierwszej kolejnosci
zmiany interpretacji konstytucyjnego unormowania zasady legalno$ci dzialan administracji
publicznej. Miatoby to polegaé na dostrzezeniu, ze w sprawach wewngtrznych gmina, nie ma
koniecznosci stosowania zasady obowigzujacej w prawie materialnym, tj. ,,tylko to jest
dozwolone, co jest wyraznie przewidziane w ustawie”>>,

Interesujgce rozwigzanie majace na celu zwigkszenie zakresu samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego przedstawita K. Kania. Proponuje ona aby jednostki mogty w formie
aktu prawa miejscowego decydowac o sposobie wykonania zadania dookreslajac warunki jego
realizacji. Przepisy delegujace zadania wilasne zawieralyby generalne upowaznienie dzigki
ktéremu rady gmin mogtyby podejmowac odpowiednie uchwaty. Taki model okreslania form
dziatania przy realizacji zadan wtasnych gmin bylby zgodny z konstytucyjng zasada legalizmu.
Jak jednak zaznacza autorka tego pomyshu: ,,Urzeczywistnienie tego modelu jest jednak
mozliwe tylko wowczas, gdy pomocniczo$¢ bedzie traktowana jak zasada konstytucyjna,
arazem z nig — klauzula generalna odsytajaca do zestawu wartosci spotecznych, ktére maja
chroni¢ autonomi¢ cztowieka i zrzeszen przez niego tworzonych zaréwno przez nadmierng
ingerencja wladzy, jak i ignorowaniem potrzeb oraz mozliwosci nizszych spotecznosci’®.
Ponadto w takich warunkach mozliwy bytby do zrealizowania postulat W. Kisiela, polegajacy
na wykorzystaniu posiadanych przez gminy kompetencji w taki sposob aby ich zadania wlasne
zostaty wykonane optymalnie. Kisiel stusznie podkresla, ze dazenie do stwarzania najlepszych
warunkow dla prawidtowe;j realizacji zadan gminy jest obowigzkiem zardwno wtadz gminy jak
i wladz centralnych®®,

Realizacja propozycji prezentowanej przez K. Kani¢ pozytywnie oddziatywalaby

roOwniez na zwigkszanie poziomu partycypacji spotecznej. Zalozenie te jest spojne z art. 6

554 W. Kisiel, Prawo o ustroju samorzqgdu terytorialnego: zatozenia gruntownej reformy, Krakéw 2014 r., s.16.

555 K. Kania, Decentralizacja wtadzy publicznej w swietle konstytucyjnej zasady pomocniczosci, (w): Samorzqdy w
procesie decentralizacji wtadzy publicznej, pod red. M. Chrzanowski, J. Sobczak, Lublin 2017 r., s. 20. Podobny
postulat zgtaszat juz wczesniej M. Kulesza: , decentralizacja wtadzy publicznej - decentralizacja ustroju i zadan
panstwa-moze i powinna w szeroki zakresie dotyczy¢ takze uprawnien prawotwdrczych (oczywiscie w ramach
art. 94 Konstytucji)...”, M. Kulesza, Gospodarka komunalna - podstawy i mechanizmy prawne, Samorzad
Terytorialny, 2012 r., nr 7-8., 13.

556 W. Kisiel, Prawo o ustroju samorzqdu terytorialnego: zatozenia gruntownej reformy, Krakéw 2014 r., s.11.
Autor zauwaza rowniez, ze elastycznosé organizacyjna i publicznoprawny partykularyzm jednostek samorzadu
terytorialnego moze by¢ pogodzony z rezimem demokratycznego panstwa prawnego wytgcznie wéweczas, gdy
ustawodawca uzna dopuszczalnosé blankietowej podstawy prawnej statutu jednostki samorzadu terytorialnego.
Dalej W. Kisiel pisze: ,warunkiem takiej przemiany jest samoograniczenie sie ustawodawcy w zakresie tej
tematyki, uznanie ze doswiadczenie samorzgdowcdw jest konkurencyjne wobec profesjonalizmu prawodawcy
centralnego a w konsekwencji przesuniecie istotnej czesci materii statutowej do sfery korporacyjnej, w
elementarnym zakresie regulowanym ustawg, ale pozostawiajgcy wszystkie szczegéty organizacyjne samorzadu
gminnego, powiatowego i wojewddzkiego statutowi konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego”. Tamze, s.
55.
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EKSL, ktory ktadzie nacisk na aktywna postawe spotecznosci lokalnych w celu zapewnienia
samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego Udzial organizacji spotecznych Iub
mieszkancoOw niezrzeszonych, w realizacji zadan publicznych przez jednostki samorzadu
terytorialnego, nie jest obowigzkowy. Jednakze ich obecno$¢ w tych procesach znaczaco
podnosi jako$¢ realizowanych zadan. Wigksza swoboda ksztaltowania wzajemnych relacji
prowadzitaby do wigkszego zainteresowania mieszkancéw losami swojej gminy. Tylko
bowiem realny wplyw na tworzenie skutecznych rozwigzan w wykonywaniu zadan
publicznych przez gminy moze zacheci¢ mieszkancow do wspotdecydowania o ich realizacji.

Nalezy rowniez wskazaé, ze zakres samodzielnosci gmin przy realizacji ich zadan
wilasnych jest zroznicowany. W przypadku wykonywania zadan zwigzanych z o$wiatg swoboda
gmin jest ograniczona. Wigkszy poziom samodzielno$¢ posiada gmina realizujac swojej
zadania razem z organizacjami pozarzadowymi. W ostatnich latach zaobserwowaé mozna
tendencje uszczegdlowiania regulacji dotyczacych obszaréw uznawanych przez administracje
centralng panstwa za istotne (o$wiata, gospodarka odpadami). Prowadzi to do zwickszania
wptywu administracji rzagdowej na sposob wykonywania zadan witasnych gmin. Tego typu
rozwigzania z pewnoscig nie sprzyjaja rozwojowi samodzielnos$ci jednostek samorzadu
terytorialnego. Precyzyjna regulacja przepisow prawa zbliza coraz bardziej zadanie wlasne do

zadania zleconego®™’.
Domniemanie kompetencji na rzecz gminy

Zgodnie ze stanowiskiem M. Kuleszy 1 J. Stgpnia, wspotautorow poczatkowej wersji
projektu ustawy regulujgcej status gmin, domniemanie kompetencji we wszystkich sprawach
publicznych o charakterze lokalnym, niezastrzezone dla innych podmiotow powinno naleze¢
do gminy. Takie rozwiazanie znalazto si¢ w tek$cie ustawy o samorzadzie gminnym i jest ono
dzisiaj potwierdzone tozsamym postanowieniem Konstytucji RP. Jednakze Senat,
wprowadzajac to rozwigzanie uznal za stosowne doda¢ w projekcie artykut wskazujacy
przyktadowe zadania nalezace do kategorii zadan wtasnych gminny. Jak stusznie podkresla
J. Stepien, zmienito to charakter ogdlny domniemania kompetencji, ograniczajac jego

znaczenie i czynigc z niego mato czytelng zasade podziatu zadan pomiedzy rzad i samorzad®®®.

557 B. Zydel, Zeroemisyjny publiczny transport zbiorowy a decentralizacja-na przyktadzie transportu miejskiego,
Samorzad Terytorialny, nr 1-2, 2020r., s. 116.

558 J. Stepien, Ksztaft reaktywowanego samorzgdu terytorialnego w zamierzeniu jego twércéw, Samorzad
Terytorialny, nr 1-2, 2015 r., s. 15. J. Stepien przypomina, ze przewazyto wtedy przekonanie senatordéw, ze bez
wyraznego wskazania listy zadan witasnych, ustawowo przypisanych gminie, bedzie pojawia¢ po stronie wtadz
centralnych pokusa ograniczania wtadztwa gminy na rzecz administracji rzadowej. Jednakze, Stepien podkresla,
ze trudno jest oceniaé dzisiaj dwczesne propozycje, poniewaz tak mozliwos¢ odbierania kompetencji gminom
wydawata sie bardzo realna. Wspottwodrca samorzadu terytorialnego przypomina: ,,Musimy jednak pamietac, ze
wszystko to dziato sie w czasie, kiedy stacjonowaty tu wojska radzieckie i nie wszystko zdawato sie wowczas
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Gminy realizujg swoje zadania juz 30 lat i majg w ich wykonywaniu odpowiednie
doswiadczenie. Mozna zatozy¢, ze gminy moga obecnie odpowiadac za wigksza liczbeg zadan
publicznych. Nalezy zaproponowa¢ zmiang w interpretacji zasady domniemania kompetencji
na rzecz gminy z ,,zachowawczej” na taka, ktora bedzie sprzyjac¢ poszerzaniu zakresu jej zadan
wiasnych. Jak stusznie bowiem zauwaza J. Stepien: ,.koncepcja domniemania kompetencji
odpowiada w pelni zasadzie mocno juz dzisiaj osadzonej w naszym porzadku, takze
i konstytucyjnie, to jest zasadzie subsydiarnoéci®*®. Ustawodawca powinien w wiekszym
stopniu niz obecnie przekazywaé lokalne zadania do wykonywania na poziomie gminy®°®°.
Tymczasem nadal wiele zadan jest realizowanych przez gminy w ramach zlecania ich przez
administracje¢ rzadowa. Sposob finansowania tych zadan (dotacje) nie wplywa pozytywnie na
ich realizacje, a tym bardziej na samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Zadania
lokalne (np. polityka spoteczna), zgodnie z Kkonstytucyjnymi zasadami domniemania
kompetencji na rzecz gminy oraz subsydiarno$ci, powinny by¢ realizowane w ramach zadan
wiasnych najnizszego szczebla samorzadu terytorialnego.

Rozwazania na temat zasady domniemania zadan gminy trafnie podsumowuje H.
Izdebski, ktory stwierdza, ze za sporem o realng tre§¢ domniemania zadan gminy stoi
podstawowy spor aksjologiczny i ideologiczny o istote wiladzy publicznej w demokratycznym
pafistwie prawnym. Ow spor polega na tym, czy podstawa pafistwa jest demokracja rozumiana
jako samoorganizacja spoleczenstwa, czy tez traktowanie panstwa jako podstawowego
elementu organizacji spoteczenstwa®®!. Nalezy podkresli¢, ze gmina nie jest jedynie forma
decentralizacji administracji, przejmujaca tylko okreslone zadania od administracji rzadowej,
lecz jest, 1 to przede wszystkim, formg samoorganizacji spoteczenstwa, ktorej podstawowym
celem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb jej mieszkancow™®2. M. Kulesza wielokrotnie
prezentowal stanowisko, Zze postanowienia Konstytucji RP okreslajace model i zakres dzialania
jednostek samorzadu terytorialnego, nie maja charakteru waskiego, tzn. jedynie

,administracyjnego”. Wskazywat on, ze gmina stanowi odwzorowanie doktryny

zmierza¢ w pozadanym kierunku-mozna byto nawet wtedy zasadnie powatpiewaé, czy rzady obozu
demokratycznego stang sie trwatym elementem naszej rzeczywistosci; tylko dzis, z perspektywy czasu, wydaje
sie nam to wszystko proste i oczywiste ...”.

559 J. Stepien, Ksztaft reaktywowanego samorzgdu terytorialnego w zamierzeniu jego twdrcéw, Samorzad
Terytorialny, nr 1-2, 2015r., s. 15.

560 |, Mazewski, Paristwo unitarne, paristwo regionalne czy w kierunku federacji? Trzy koncepcje rozwigzania
problemu budowy administracyjno-terytorialnej RP, Samorzad Terytorialny, nr 1-2, 2020 r., s.12.

61 4. 1zdebski, Domniemanie zadari samorzqdu terytorialnego i domniemanie zadari gminy w obrebie samorzgdu
terytorialnego - klauzule generalne dotyczgce zadarn samorzqdu, Samorzad Terytorialny 2015 r., nr 1-2, s. 74.

562 0 czym m.in. przypominaja, powotujac sie na wczesniejsze opracowania M. Kuleszy, H. lzdebski, I. Zachariasz,
J. Przedanska w stowie wstepnym do jubileuszowego (25 lat) wydania czasopisma ,Samorzad Terytorialny”,

H. lzdebski, I. Zachariasz, J. Przedanska, Sfowo wstepne, Samorzad Terytorialny, nr 12, 2016 r., s. 5.
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pomocniczosci w kontekscie politycznym i panstwowym, a wigc pozycji i uprawnien jednostek
samorzadu do zarzadzania swoimi sprawami. Polega¢ to powinno na przekazywaniu
w szerokim zakresie odpowiedzialnosci za zadania publiczne o znaczeniu lokalnym do gestii
563

gmin Obecnie coraz czesciej wysuwane sg postulaty, aby to jednostki samorzadu

terytorialnego odgrywaty kluczowa role w realizacji zadan publicznych. Zdaniem autoréw

%64, samorzadowa

opracowania Polska samorzgdow. Silna demokracja, skuteczne panstwo
wspolnota dobrobytu to juz nie tylko klasyczne ustugi komunalne — jak gospodarka odpadami
czy zaopatrzenie w wodg — ale takze transport publiczny, edukacja, mieszkalnictwo czy ochrona

zdrowia. Wszedzie tam wspolnoty samorzadowe powinny sig sta¢ podmiotem numer jeden”>®.

4.2 Mozliwe warianty modelu samorzagdu gminnego w Polce

Poszukiwania najlepszego modelu samorzadu terytorialnego trwaja od poczatku jego
istnienia®®®. Wynika to z kilku powodow. Administracja publiczna wykonuje zadania tak wazne
dla prawidlowego funkcjonowania zycia zbiorowego, ze stale musi dotrzymywac kroku
zmianom zachodzacym w $rodowisku spotecznym®®’. Ponadto zgodnie z zasada subsydiarnosci
nalezy poszukiwac rozwigzan najbardziej efektywnych w danym momencie. W 2015 roku J.
Regulski zgtaszal potrzebe przebudowy modelu samorzadu terytorialnego, aby odpowiadat
potrzebom wspdtczesnego spoteczenstwa®®. Z kolei J. Stepien dodat, ze: , trzeba pamietaé, ze

samorzad jest instytucja, a nie realnym bytem — jest prawem i zdolnoscig spolecznosci

563 M. Kulesza, Gospodarka komunalna-podstawy i mechanizmy prawne, Samorzad Terytorialny, 2012 r., nr 7-8.,
14.

564 polska samorzqdéw. Silna demokracja, skuteczne paristwo, pod red. D. Szescity, Warszawa 2019 r.

%65 Bendyk E., Smolar A., Nowa fala samorzqdnosci (w:)Polska samorzqddw. Silna demokracja, skuteczne
parstwo, pod red. D. Szescity, Warszawa 2019 ., s. 30.

566 political Leaders and Changing Local Democracy. The European Mayor, red. H. Heinelt, A. Magnier, M. Cabria,
H. Reynaert, Basingstoke 2017 r., Liderzy polityczni w europejskich samorzgdach lokalnych, Narodowe Centrum
Nauki, 2017 r. P. Swianiewicz podsumowujgc w/w badania stwierdza: ,Po okresie rosngcej dominacji myslenia
zakorzenionego w nowych zarzadzaniu publicznym, a co za tym idzie poparcia dla urynkowienia, prywatyzacji czy
rozwigzan typu partnerstwo publiczno-prywatne, wspoétczesna sytuacja jest znacznie mniej klarowna. Wydaje sie,
ze brakuje wspdlnej idei spajajacej myslenie o wykonywaniu swoich zadan przez samorzady. Zamiast tego obecny
obraz przypomina iscie postmodernistyczny patchwork — zlepek réznych idei, z ktédrych zadna nie zajmuje
uniwersalnie dominujacej pozycji. Widac to nie tylko w preferencjach odnoszgcych sie do konkretnych rozwigzan
organizacyjnych, ale takze w argumentacji stojgcej za podejmowanymi wyborami”. P. Swianiewicz,
Urynkowienie, prywatyzacja i rekomunalizacja. Formy dostarczania lokalnych ustug publicznych w opiniach
burmistrzéw krajow europejskich, Samorzad Terytorialny, nr 5, 2017 r., s.25.

567 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, wyd. 3, Warszawa 2004 r., s. 329, Z.
Niewiadomski, Samorzqgd terytorialny RP w swietle 30 lat doswiadczen (spojrzenie z perspektywy regulacji
prawnej), Samorzad Terytorialny, nr 4, 2020 r., s.25, R. Budzisz, O potrzebie zmian przepisow dotyczqcych
statutow jednostek samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny, nr 1-2, 2021 r., s. 7-8.

568 J. Regulski, Idea samorzgdnosci, rzeczywisto$¢ samorzqdnosci, wyzwania samorzgdnosci, Samorzad
Terytorialny, nr 1-2, 2015, s.10.
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lokalnych, a nie formg nadang raz na zawsze. Instytucje powinny si¢ zmienia¢ wraz z rytmem
oczekiwan i wyzwan danego czasu™°%,

W rozwazaniach na temat okreslenia optymalnego modelu samorzadu terytorialnego
kluczowym elementem jest sposob realizacji zadan publicznych przez gminy®’°.
W szczegolnosci nalezy ustali¢ odpowiednie formy realizacji zadan wtasnych dajace gwarancje

ich odpowiedniego wykonania przy stosownym zaangazowaniu finansowym.

Prywatyzacja zadan samorzqdu terytorialne, ich realizacja w ramach wspélpracy z sektorem prywatnym

Jednym ze sposobéw wykonywania zadan wlasnych gmin jest ich wspotpraca
Z podmiotami prywatnymi. Taki rodzaj wypehiania zadan jest zgodny z zatozeniami nurtu
zwanego New Public Management®’!, ktory zaktada ze wicksza efektywno$é administraciji
publicznej zostanie osiggnigta w ramach jej kooperacji z sektorem prywatnym. Koncepcja
dzielenia si¢ przez gminy swymi zadaniami z podmiotami prywatnymi jest pochodzenia
anglosaskiego®2. Jego podstawg jest wprowadzanie mechanizméw konkurencji rynkowej
(charakterystycznej dla sektora prywatnego) do ushug publicznych®’,

Pojecie prywatyzacji zadan samorzadu terytorialnego nie jest zdefiniowane prawnie.
W doktrynie prawa samorzadowego konstrukcja prywatyzacji zadan samorzadu terytorialnego

pojawita si¢ niedawno.>’.

Weczesniej zaktadano brak mozliwo$ci wykonywania zadan
samorzadu terytorialnego przez inny podmiot, zajmujacy miejsce jednostki samorzadu
terytorialnego. S. Biernat prywatyzacja zadan publicznych nazywa wszelkie przejawy
odstgpowania od wykonywania zadan przez podmioty administracji publicznej, dziatajace w
formach prawa publicznego. Jego zdaniem prywatyzacja moze polega¢ na zmianie cech
podmiotu wykonujacego zadanie - miejsce podmiotu prawa publicznego zajmuje podmiot

prawa prywatnego, na zmianie form realizowania zadan z form prawa publicznego na formy

69 ), Stepien, Ksztaft reaktywowanego samorzqdu terytorialnego w zamierzeniu jego twdércéw, Samorzad
Terytorialny, nr 1-2, 2015 r., s.11. Podobnie Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny RP w swietle 30 lat
doswiadczen (spojrzenie z perspektywy regulacji prawnej), Samorzad Terytorialny, nr 4, 2020r., s. 27.

570 D. Fleszer, Tryby zlecania zadan publicznych organizacjom pozarzgdowym, CASUS nr 91, 2018 r., s. 91.

571 Nurt dobrze prezentowany réwniez przez polskich przedstawicieli doktryny, za P. Swiankiewicz: J. Hauser,
Zarzgdzanie publiczne: podrecznik akademicki, Warszawa 2008 r., D. Szescito, Administracja i zarzqgdzanie
publiczne. Nauka o wspdtczesnej administracji, Warszawa 2014 r., P. Swianiewicz, Nowe interpretacje teoretyczne
polityki miejskiej, Studia Regionalne i Lokalne, nr 4, 2005 r., s. 6-26.

572 A, Bta$, Prywatyzacja zadari samorzqdu terytorialnego (w:) Studia nad samorzqgdem terytorialnym, pod red.
A. Btasia, 2002 r., s. 353.

573 prezentowane jest réwniez stanowisko, ze jest to forma: ,mato doceniana i wzbudzajgca obawy”, E. Feret,
Niewspotmiernosc¢ czy razqca niewspotmiernosé wysokosci srodkéw finansowych w stosunku do realizowanych
zadan publicznych na szczeblu samorzgdowym? Wybrane aspekty realizacji zasady zrownowazonego rozwoju
samorzqdu terytorialnego, pod re. M. Sitek, P.B. Zientarski, Warszawa 2019 ., s. 94 i 95.

574 A, Bta$, Prywatyzacja zadari samorzqdu terytorialnego (w:) Studia nad samorzgdem terytorialnym, pod red.
A. Btasia, 2002 r., s. 352.
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prawa prywatnego oraz na zmianie charakteru stosunkéw taczacych podmioty wykonujace
zadania publiczne z obywatelami®”®. Natomiast P. Tamowicz wyréznia dodatkowo pojecie
prywatyzacji dzialalno$ci. Dostrzega zjawisko polegajace na delegowaniu przez jednostki
samorzadu terytorialnego na rzecz podmiotow prywatnych prawa do dostarczania pewnych
produktow i ustug przy zachowaniu prawa do kontroli ich iloéci i jako$ci®®.

Obecnie w Polsce gminy wspotpracujg z podmiotami prywatnymi na roznych zasadach.
Najwickszy obszar dziatalnos$ci objety prywatyzacja stanowig ustugi komunalne. Drugi
znaczacy obszar, w ktorym nastepuje prywatyzacja zadan jednostek samorzadu terytorialnego
to o§wiata. Polega ona gléwnie na przekazywaniu prowadzenia zlobkéw i1 przedszkoli osobom
fizycznym 1 prawnym, jak rowniez szkol (zwlaszcza tych mniejszych) organizacjom
pozarzadowym.

Gmina moze tworzyé spotki prawa handlowego®’” lub przystepowa¢ do juz istniejacych,
stajac si¢ ich udziatlowcem. Spotki sa podmiotami prawnie i organizacyjnie odrebnymi od
jednostki samorzadu terytorialnego. Powierzone przez gmin¢ zadania wykonuja w imieniu
wiasnymi ponoszg za to odpowiedzialnos$¢. Spotki okreslajg zakres §wiadczenia swoich ustug
poprzez regulamin, ktory nie jest aktem prawa miejscowego, ale dokumentem wewnetrznym
spotki. Regulamin podlega zatwierdzeniu przez organ wykonawczy jednostki samorzadu
terytorialnego. To rozwigzanie z pewnos$cig ogranicza samodzielnos$¢ spotek. Nalezy jednak
uznacé, ze skoro spotki powstaja z woli gmin to powinny one (gminy) mie¢ mozliwo$¢ wptywu
na zakres §wiadczonych przez spotki ustug.

Gminy wykonuja swoje zadania takze w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.
Polega ono na wspolnej realizacji okreslonego dziatania przez podmiot publiczny i prywatny.
W ramach partnerstwa partnerzy dziela si¢ wktadem, kosztami oraz obowigzkami. Zakres
i zasady wspolpracy zostaly okre§lone w przepisach ustawy 0 partnerstwie publiczno-
prywatnym®’8. W literaturze zauwaza sie, ze dokonywanie zadan gmin w tej formie sprzyja
upowszechnianiu innowacji zrodzonej w sektorze prywatnym i zastosowaniu jej w sektorze

publicznym®”®. Racjonalny jest réwniez postulat, aby z punktu widzenia strony publicznej

575 S, Biernat, Prywatyzacja zadari publicznych. Problematyka prawna, Warszawa 1994 r., s. 25-26.

576 p, Tamowicz, Prywatyzacja ustug komunalnych - przeglgd doswiadczeri zagranicznych, Gdarisk 1990 ., s.12.
577 Art. 2 ustawy z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. 2019 r., poz. 712 t.j.).

578 Ustawa z 19.12.2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 1445) — dalej u.p.p.p.

579 A. M. Szluz, Ptaszczyzna prawna dla dziatari innowacyjnych w samorzqdzie terytorialnym, Samorzad
Terytorialny, nr 7-8, 2019 r., s. 95.
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korzys$ci wynikajgce z partnerstwa byly wigksze niz wynikajace z innych sposobéw wykonania
danego przedsiewziecia®®.

Model oparty na przekazywaniu sektorowi prywatnemu kompetencji gminy do
wykonywania swoich zadan poddawany jest krytycznej ocenie. Zarzuca mu si¢ przede
wszystkim to, ze sluzy poszukiwaniu najbardziej efektywnych rozwigzan finansowych, a nie
prawidlowemu rozwojowi dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Pojawiajg si¢
watpliwosci, czy przy takich zadaniach jak edukacja, kultura, pomoc spoteczna czy shuzba
zdrowia, osigganie odpowiednich wynikow finansowych jest najwazniejszym kryterium ich
realizacji°®.

W literaturze zauwaza si¢, ze administracja publiczna legitymowana jedynie
wartosciami ekonomicznymi moze prowadzi¢ do podwazania istnienia samorzadu
terytorialnego®®?. Gminy same zmniejszaja wplyw na realizacje swoich zadan publicznych
przekazujac je na szerokg skale innym, niesamorzagdowym podmiotom. W Polsce dotyczy to
obecnie przede wszystkim gospodarki wodno-scickowej, zwlaszcza jezeli jest ona realizowana
przez spotke w ktorej gmina nie jest jedynym udziatlowcem. Wtedy che¢ osiggnigcia wysokiego
zysku przez spotke staje si¢ bardziej priorytetowa niz jako$¢ wykonywania zadania
publicznego. Zwraca si¢ tez uwageg, ze model oparty na prywatyzacji zadan publicznych
zapewnia stabsza ochrong praw obywateli®®®. Niewatpliwie pozycja prawna mieszkafnca wobec
gminy jest inna niz wobec podmiotu prywatnego. Prawo publiczne gwarantuje obywatelom
wiecej praw niz umowa zawarta z podmiotem prywatnym?%,

Model samorzadu terytorialnego w ktorym za realizacj¢ zadania publicznego
odpowiada podmiot prywatny jest niepozadany. Budzi watpliwosci dotyczace zgodnoSci
z Konstytucja RP%®, ktora zaklada realizacje zadan publicznych przez administracje centralng
lub jednostki samorzadu terytorialnego. W zwigzku z tym shluszne jest stanowisko
prezentowane przez A. Blasia, Ze zadanie publiczne gminy nie mozna rozumie¢ jako

uprawnienie, z ktérego moze ona wedle swej woli i stosownie do swoich potrzeb korzystaé lub

580 D, M. Hajdys, Uwarunkowania partnerstwa publiczno-prywatnego w finansowaniu inwestycji jednostek
samorzqdu terytorialnego, £6dz 2013 r., s. 184.

581 B, Kudrycka, B.G. Peters, P.). Suwaj, Nauka administracji, Warszawa 2009 r., s. 20.

582 A, Bta$, Prywatyzacja zadari samorzqdu terytorialnego (w:) Studia nad samorzgdem terytorialnym, pod red.
A. Btasia, 2002 r., s. 377.

583 7. Leonski, Problemy prywatyzacji administracji publicznej a ochrona praw jednostki, (w:) Jednostka wobec
dziatan administracji publicznej, pod red. E. Ura, Rzeszéw 2001 r., s. 275.

584 A, Bta$, Prywatyzacja zadari samorzqdu terytorialnego (w:) Studia nad samorzqgdem terytorialnym, pod red.
A. Btasia, 2002 r., s. 374.

585 A, Habuda stawia teze, ze w Konstytucji RP brakuje podstaw prawnych dla prywatyzacji zadanh publicznych
samorzadu terytorialnego. A. Habuda, Prywatyzacja ustug komunalnych (w:) Studia nad samorzgdem
terytorialnym, pod red. A. Btasia, 2002 r., s. 389.
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nie. Nalezy zgodzi¢ si¢, ze: ,,jednostka samorzadu terytorialnego jedynie uprawniona, a nie
zobowigzana do zaspokojenia zbiorowych potrzeb ludnosci, stanowi zaprzeczenie swej istoty
i funkcji, ktore ma spetnia¢”°8®.

Nie oznacza to oczywiscie, ze gminy powinny przy wykonywaniu zadan publicznych
rezygnowaé ze wspotpracy z podmiotami prywatnymi. Gminy winny zleca¢ podmiotom
prywatnym do realizacji konkretne czynnosci, a nie przekazywac¢ im swoje kompetencje do
dokonywania zadan publicznych. Moze to si¢ odbywac na zasadach zblizonych do tych, na

podstawie ktorych administracja rzadowa przekazuje swoje zadanie do realizacji przez

gminy®®’,

Pozytywnym przyktadem ,,prywatyzacji” zadan publicznych jest rowniez mozliwosé
prowadzenia przedszkoli i szkot publicznych przez podmioty prywatne, na zasadach ustalanych
przez podmiot publiczny (czesto okreslonych w drodze ustawy). Mozliwos¢ korzystania z tych
placowek przez obywateli odbywa si¢ na takich samych warunkach jak w przypadku, gdyby
prowadzone byty przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Model oparty na wspolpracy z organizacjami pozarzqdowymi

Obecnie w wickszosci krajow europejskich trwaja poszukiwania mechanizméw
realizacji zalozen good public governance. Polega to na wlaczaniu mieszkancow do procesu
podejmowania i wykonywania zadan publicznych®, Jest to efektem dokonywania si¢ zmiany
w postawach spoteczenstwa. Mieszkancy sg coraz bardziej Swiadomi swoich praw i chcg mie¢
bezposredni i1 biezacy wptyw na sprawy realizowane przez jednostki samorzadu lokalnego.
Poprzez wilaczenie mieszkancow w proces decyzyjny poglebia si¢ ich wiedza o wspdlnych
sprawach, przyczynach i skutkach konkretnych dzialan podejmowanych przez wiadze

%89 oraz do wzrostu §wiadomoéci o sposobie rozwigzywania probleméw gminy>%.

samorzadowe
Nalezy rowniez zgodzic€ si¢ z teza postawiong przez M. Augustyniak, ze mechanizmy
umozliwiajace form¢ bezposredniego uczestnictwa obywateli, inaczej nazywane

mechanizmami partycypacji spolecznej, stanowia prawng forme¢ realizacji zasady

58 A. Btas, Prywatyzacja zadari samorzgdu terytorialnego (w:) Studia nad samorzgdem terytorialnym, pod red.
A. Btasia, 2002 r., s. 371.

587 A. Habuda, Prywatyzacja ustug komunalnych (w:) Studia nad samorzgdem terytorialnym, pod red. A. Btasia,
2002 r.,s. 393.

58 H. lzdebski, Uwarunkowania ustawowe tworzenia dzielnic jako jednostek pomocniczych w miastach i
okreslania ich zadan ze szczegdélnym uwzglednieniem dzielnic Krakowa. Ekspertyza, Warszawa 2016 r., s. 1, E.
Bonusiak, Wspdtczesne prawne formy dziatania w administracji publicznej, (w:) Problemy wspdfczesnej
administracji publicznej w Polsce, pod red. E. Ura, S. Pieprzny, Rzeszéw 2016 r., s. 96.

589 K. Wazny, Czy potrzebny jest nowy model ustrojowy jednostek pomocniczych w gminach miejskich?, Gdanskie
Studia Prawnicze, Tom XXXIV, 2015 ., s. 89.

590 K. Wazny, Czy potrzebny jest nowy model ustrojowy jednostek pomocniczych w gminach miejskich?, Gdanskie
Studia Prawnicze, Tom XXXIV, 2015 ., s. 89.
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subsydiarno$ci®®l. Ponadto gmina w swoich dziataniach i wspotpracy z innymi podmiotami
powinna mozliwie szeroko uwzgledniaé zasade pomocniczo$ci®®,

W Polsce od kilku lat obserwuje si¢ znacznie wigksze zaangazowanie obywateli
W roznego rodzaju inicjatywy lokalne. Aktywno$¢ mieszkancéw nie sprowadza si¢ juz
wylacznie do dziatan politycznych, zwiazanych z wyborami samorzadowymi®®. Jest to
mozliwe poniewaz w realizacji swoich zadan gminy korzystaja z takich mozliwosci jak: otwarty
konkurs ofert dla organizacji pozarzadowych w celu powierzenia badz zlecenia im do realizacji
zadan publicznych gminy; budzet obywatelski; fundusz sotecki czy nawet referendum lokalne.

Wydaje si¢, ze szczegolnie zainteresowani dziatalno$cig gmin powinni by¢ cztonkowie
stowarzyszen, klubow czy fundacji, poniewaz bardzo czgsto obszar ich zainteresowan jest
zgodny z zakresem dziatalno$ci tej jednostki samorzadu terytorialnego. Wspodlpraca
Z organizacjami pozarzadowymi roéwnie mocno powinny by¢ zainteresowane gminy.
Cztonkowie organizacji spotecznych mogg sthuzy¢ pomoca w przekazywaniu wiedzy na temat
zwigzany z ich doswiadczeniem zawodowym, pasja i zainteresowaniami, co w znaczacy sposob
moze przektadaé si¢ na jakos$¢ i efektywno$¢ realizacji konkretnego zadania publicznego.
Wspolpraca gmin z organizacjami pozarzadowymi bedzie przynosita obopdlne korzysci pod
warunkiem, ze bedzie si¢ opiera¢ na zasadach partnerskich®%*.

Nalezy réwniez zauwazyC, ze wykonywanie zadan gminy przez organizacje
pozarzadowe to pewnego rodzaju prywatyzacja zadan publicznych®®. S. Biernat wskazuije, ze
tego rodzaju prywatyzacja obejmuje nie tylko zmiang podmiotowa (przekazanie zadania na
zewnatrz administracji publicznej), ale takze zmian¢ formy wykonywania zadania —
z publicznoprawnej do prywatnoprawnej®®®. Przyktadem prywatyzacji zadan gminy jest
powierzanie prowadzenia szkot organizacjom pozarzadowym®®’. W tym przypadku organizacje

pozarzadowe moglyby odgrywaé istotng role w odcigzaniu lub uzupetnianiu dziatalnos$ci

591 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy jako forma realizacji zasady subsydiarnosci-doswiadczenia
polskie i francuskie, (w:) Sposoby realizacji zadan publicznych, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2017 r., s. 34.
592 A, Feja-Paszkiewicz, Zasada pomocniczosci a samorzqd terytorialny, Zeszyty Naukowe PWSZ im. Witelona w
Legnicy, nr 4, 2008 r., s. 31., E. Bendyk, A. Smolar, Nowa fala samorzqdnosci (w:)Polska samorzqdéw. Silna
demokracja, skuteczne paristwo, pod red. D. Szescity, Warszawa 2019r., 7.

593 K. Mucha, Realizacja zadari wtasnych gminy w kontekscie konstytucyjnej zasady decentralizacji, (w):
Samorzqdy w procesie decentralizacji wtadzy publicznej, pod red. M. Chrzanowski, J. Sobczak, Lublin 2017 r., s.
76.

5% B, Dolnicki, Wykonywanie zadari publicznych przez organizacje pozarzqdowe (w:) Prawne problemy
samorzqdu terytorialnego, pod red. B. Cwiertniak, Sosnowiec 2013 r., 33.

595 postanowienie NSA z 14.12.2016 r. | OSK 2546/16, LEX nr 2205576, postanowienie WSA w Krakowie z
16.05.2017 r. IISA/Kr 292/17, LEX nr 2285423,

5% S, Biernat, Prywatyzacja zadari publicznych. Problematyka prawna, Warszawa-Krakéw 1994 r., s.26.

597 D, Szescito, O watpliwosciach wokdt powierzania prowadzenia szkét samorzgdowych, Samorzad Terytorialny,
2014 r., nr 3, s. 8.
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gmin®®, Tego typu prywatyzacja zadan publicznych jest lepszym rozwigzaniem niz
przekazywanie swoich zadan przez gminy innym podmiotom prywatnym. Bowiem organizacje
pozarzadowe w wykonywaniu zadan gminy nie s3 nastawione na osiggniecie zysku

finansowego lecz na prawidlowym zrealizowaniu powierzonego zadania.

Model oparty na nowych kompetencjach solectw

W rozwazaniach nad samorzgdem terytorialnym mozna postawi¢ pytanie czy w ramach
podziatu terytorialnego panstwa gminy powinny zajmowac jego pierwszy poziom? Postawione
pytanie wynika z watpliwosci dotyczacych tego czy obecny model samorzadu w pelni realizuje
postanowienia Konstytucji RP w odniesieniu do zasad decentralizacji i pomocniczoSci.
Jednoczesnie nalezy zastanowi¢ si¢ czy przepisy Konstytucji RP pozwalajg na przekazanie
kompetencji gmin np. do ich jednostek pomocniczych (dzielnic, osiedli, sotectw).

Gminy samodzielnie podejmujg decyzje o tym czy na ich obszarze beda funkcjonowaé
jednostki pomocnicze. Ich utworzenie jest wiec uprawnieniem, a nie obowigzkiem gmin.
Gmina moze wyodregbni¢ jednostki pomocnicze tylko na czgsci swojego obszaru. Ich ilosé
i wielko$¢ w skali kraju jest bardzo zroéznicowana. W niektorych gminach w ogoéle nie zostaty
powolane lub zostaly zlikwidowane®®®. Samodzielno$¢ gmin w tworzeniu lub likwidacji
jednostek pomocniczych jest zgodna z postanowieniami EKSL (art. 6 ust. 1), ktore wskazuja,
ze jezeli przepisy ustawy nie stanowig inaczej, spotecznosci lokalne powinny méc samodzielnie
ustalaé swoja wewnetrzng strukture administracyjng, tworzac jednostki dostosowane do
specyficznych potrzeb 1 umozliwiajace skuteczne zarzadzanie. Jednakze zwolennicy
obowigzkowego tworzenia jednostek pomocniczych w gminach réwniez powoluja si¢ na
przywotany artykut EKSL. Zauwazaja bowiem, ze EKSL dopuszcza ustawowa ingerencj¢ w
samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego dotyczaca tworzenia swoich struktur
wewnetrznych, jezeli ma to shuzy¢ skutecznemu zarzadzaniu®%.

Jednostki pomocnicze nie majg legalnej definicji. Ich status nalezy zrekonstruowac na
podstawie przepisow u.s.g., zwlaszcza art. 351, zgodnie z ktérym organizacje i zakres
dziatania jednostki pomocniczej okre§la rada gminy odrgbnym statutem, przyjetym po
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami. Statut powinien regulowac co najmniej: nazwe

i obszar jednostki pomocniczej, zasady i tryb wyborow organdow jednostki pomocniczej,

5% D. Fleszer, Tryby zlecania zadan publicznych organizacjom pozarzagdowym, CASUS nr 91, 2018 r., 5.22.

5% Jednostki pomocnicze w zarzqdzaniu duzymi miastami, Narodowe Centrum Nauki, Warszawa 2013 r.

600 K, Wazny, Czy potrzebny jest nowy model ustrojowy jednostek pomocniczych w gminach miejskich?, Gdanskie
Studia Prawnicze, Tom XXXIV, 2015 r., s. 92, W. Piagtek, Prawne oraz terytorialne aspekty funkcjonowania
gminnych jednostek pomocniczych w duZzych miastach, Samorzad Terytorialny, nr 7-8, 2012 r., s. 83.

601 . Szescito, Opinia w sprawie mozliwosci prawnych wzmocnienia jednostek pomocniczych gmin na obszarach
wiejskich (sofectw), Opinie i analizy NIST, nr 7, 2016 r., s. 1.
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organizacj¢ 1 zadania organow, zakres zadan przekazanych jednostce przez gmine oraz sposob
ich realizacji oraz zakres i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dziatalnos$cia
organdw jednostki pomocniczej. Przepisy u.s.g. wskazujg, ze jednostki pomocnicze moga
zarzadzac i1 korzysta¢ z przekazanego mienia komunalnego. Sotectwo, osiedle czy dzielnica
moze roéwniez rozporzadza¢ dochodem uzyskiwanym z zarzadzanego mienia. Ta ogdlna
regulacja pozostawia kwesti¢ przekazania zadan do autonomicznego rozstrzygania przez
organy gminy®%?. Ponadto zgodnie z u.s.g. (art. 39 ust. 4) organ wykonawczy jednostki
pomocniczej moze zosta¢ upowazniony przez rade gminy do zalatwiania indywidualnych
spraw w zakresie spraw nalezacych do zadan gminy. W literaturze podkresla si¢, ze im szerszy
katalog zadan i1 kompetencji przyznanych jednostkom pomocniczym przez organ stanowiacy
gminy, tym petniejsza jest realizacja zasady subsydiarno$ci®®,

Jednostki pomocnicze pozwalaja na zachowanie bliskosci miedzy spotecznoscia
i wladza samorzadowa, co ma szczegdlne znaczenie w przypadku duzych gmin. M. Sidor5%
zauwaza, ze jednostki pomocnicze pelnig podwdjng role: sa przekaznikiem informacji
pomigedzy gming a mieszkancami i1 odwrotnie umozliwiajg przeptyw informacji od
mieszkancow do jednostki samorzadu. Wypelniajac te czynnosci sotectwa sa czesto
postrzegane przez mieszkancoéw jako kolejny szczebel samorzadu terytorialnego.

W literaturze zauwaza si¢, ze w niektorych gminach jednostki pomocnicze okazuja si¢
strukturami mato znaczacymi zaréwno pod wzgledem przypisanych im zadan, sygnowanych
srodkow, jak 1 zainteresowania mieszkancow mierzonych chocéby frekwencja wyborcza.
Podkresla sie rowniez, ze tworzenie jednostek pomocniczych bez przypisanych im $rodkow

budzetowych pozbawione jest sensu®®. Nalezy takze zwroci¢ uwage na niskiej frekwencji

w wyborach przedstawicieli jednostek pomocniczych. Wigksze zainteresowanie wyborami

802 D, Szescito, Opinia w sprawie mozliwosci prawnych wzmocnienia jednostek pomocniczych gmin na obszarach
wiejskich (sotectw), Opinie i analizy NIST, nr 7, 2016 ., s. 2.

603 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy jako forma realizacji zasady subsydiarnosci-doswiadczenia
polskie i francuskie, (w:) Sposoby realizacji zadan publicznych, pod red. B. Dolnicki, Warszawa 2017 r., s. 46.

604 M. Sidor, Rola jednostek pomocniczych w Lublinie w latach 2006-2015, Samorzad Terytorialny, nr 11, 2019 r.,
s. 39. Autorka wskazuje kilka rél jakie mogg odgrywadé jednostki pomocnicze. Pierwszg z nich jest ,herold” czyli
przekaznik informacji pomiedzy mieszkaricem a urzedem (w dwie strony), kolejna rola to ,figurant” — wystepuje
woéwczas, gdy organy gminy traktujg jednostki pomocnicze jako niektopotliwe podmioty, ktére dobrze wpisujg
sie w modne wspotczesnie zarzadzanie partycypacyjne, ktéore mozna miec, aby mieszkancy zyli w poczuciem
wspotuczestniczenia w procesie zarzgdzania miastem. Odwrotng role odgrywa natomiast ,,minisamorzad”, w
ramach ktérego jednostkom pomocniczym przekazuje sie odpowiedzialno$¢ za niektdre zadania gmin. Ostatnia
prezentowang przez autorke mozliwg role jednostki pomocniczej ,,animator aktywnosci lokalnej” — polegajaca
na kreowaniu i wspieraniu wydarzen edukacyjnych, kulturalnych czy sportowych.

605 M. Lackowska, Czy mieszkaricy wielkich miast potrzebujq jednostek pomocniczych, Samorzad Terytorialny, nr
1-2, 2014 r., s. 72, M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy jako forma realizacji zasady subsydiarnosci-
doswiadczenia polskie i francuskie, (w:) Sposoby realizacji zadar publicznych, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa
2017 r., s. 40.
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mozna zaobserwowa¢ w przypadku sotectw, poniewaz odbywaja si¢ one zazwyczaj podczas
zebrania wiejskiego, a kandydaci to osoby bliskie i znane pozostalym mieszkaficom sotectwa.
Natomiast w przypadku rad dzielnic i osiedli frekwencja wyborcza oscyluje w granicach 1-10%
uprawnionych do glosowania®®. Przedstawione czynniki powoduja, ze $rodki finansowe
przeznaczane do wydatkowania przez jednostki pomocniczej gminy nie sg wysokie. To z kolei
przyczynia si¢ do tego, ze spoteczenstwo przestaje si¢ interesowac zarowno kwestiag wyborow
przedstawicieli jednostek pomocniczych, jak i realizowanych przez nie projektow. Powstaje
zatem zjawisko ,,btednego kota”, poniewaz mieszkancy nie angazuja si¢ w sprawy danego
sotectwa czy osiedla, a wladze samorzadowe nie przekazuja wigkszych srodkéw finansowych
na ich aktywizacje, thumaczac to matym zainteresowaniem mieszkancow sprawami jednostek
pomocniczych. Mozna przypuszcza, ze zaangazowanie mieszkancow w zycie danego
sotectwa, osiedla czy dzielnicy byloby wigksze, gdyby na ich poziomie realizowane byty
wicksze 1 drozsze zadania. P. Staniewicz podsumowujac badania nad jednostkami
pomocniczymi w duzych polskich miastach stwierdza, ze: ,,pozycja jednostek pomocniczych
jest staba lub bardzo staba®’. Prowadzi to do pojawiajacych si¢ w literaturze tez, ze formula
prawna jednostek pomocniczych w dotychczasowym ksztalcie si¢ wyczerpata®®,

Nowa koncepcja funkcjonowania jednostek pomocniczych®® gmin nazywana jest
decentralizacja wewnetrzna®. Polega ona na przekazaniu solectwom czy dzielnicom nowych
kompetencji, w ramach ktorych pewne zadania gmin maja by¢ realizowane jak najblizej
mieszkancow. Jako podstawowag zalet¢ takiego rozwigzania wymienia si¢ wzmocnienie
partycypacji spotecznej. Zaangazowanie mieszkancow w dang spraw¢ ma shuzy¢ efektywnosci
jej realizacji. W tej kwestii zglaszane sg konkretne propozycje, tj.: ustanowienie ustawowych

uprawnien np. sottysa do zabierania glosu w sprawach soleckich na forum rady gminy,

606 p, Swianiewicz, Jednostki pomocnicze w duzych miastach: bfedne rondo marginalizacji czy $lepa uliczka,
Samorzad Terytorialny, nr 1-2, 2014 r., s. 58-62. Autor zauwaza, ze frekwencja w wyborach do organéw jednostek
pomocniczych nalezy w Polsce do najnizszych w Europie. Przywotuje réowniez badania zagranicznych autorow
(Holandia, Wtochy, kraje skandynawskie) wskazujgcych na trudnosci w realizacji , decentralizacji wewnetrznej”.
W wiekszosci przypadkdw jej podstawowe zatozenia polegajgce na zwiekszeniu partycypacji spotecznej nie
zostaty osiggniete.

807 p, Swianiewicz, Jednostki pomocnicze w duzych miastach: bfedne rondo marginalizacji czy $lepa uliczka,
Samorzad Terytorialny, nr 1-2, 2014 r., s. 65.

608 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy jako forma realizacji zasady subsydiarnosci-doswiadczenia
polskie i francuskie, (w:) Sposoby realizacji zadan publicznych, pod red. B. Dolnicki, Warszawa 2017 r., s. 47.

609 prezentacja problematyki jednostek pomocniczych dotyczy gtéwnie gmin wiejskich i miejsko wiejskich.
Jednakze tozsame cechy i problemy mozna odszuka¢ w charakterystyce jednostek pomocniczych miast (dzielnice
lub osiedla). Dlatego tez opisy w niniejszym podrozdziale dotyczacy sotectw, osiedli i dzielnic nalezy taktowac
tozsame.

610 p_ Swianiewicz, Jednostki pomocnicze w duzych miastach: btedne rondo marginalizacji czy $lepa uliczka,
Samorzad Terytorialny, nr 1-2, 2014 r., s. 55-57, autor w opracowaniu prezentuje w artykule stanowiska uczonych
z Wielkiej Brytanii, Niemczech, Belgii, Hiszpanii, Holandii i Stowenii.
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obowigzek przeprowadzania konsultacji projektoéw uchwat dotyczacych spraw danej jednostki
pomocniczej, mozliwo$¢ sktadania do wojta interpelacji dotyczacych spraw sotectwa, osiedla
czy dzielnicy, inicjatywa uchwatodawcza zebrania jednostki pomocniczej, obligatoryjny
fundusz sotecki®’'. M. Augustyniak postuluje zmiane przepisow prawnych polegajaca na
wzmocnieniu roli instrumentéw partycypacyjnych, stworzeniu normatywnego (okreslonego
w drodze ustawy) katalogu zadah oraz poszerzeniu spektrum kompetencji do ich realizacji
przez jednostki pomocnicze®2,

613

Teoretyczne rozwazania®° na temat nowej roli jednostek pomocniczych gmin stanowity

podstawe projektu ustawy, ktory zostat ztozony w Sejmie pod koniec jego VIII kadenciji®4.
Projekt nie zostal uchwalony i obecnie nie jest rozpatrywany. Jednakze przyczynit si¢ do
rozwoju dyskusji nad nowa rolg jaka moga odgrywac sotectwa w podziale terytorialnym
panstwa. Jednoczesnie proponowane w nim rozwigzania prawne budzg watpliwosci co do ich
zgodnosci z Konstytucja RP. Projekt zaktadal zmiany majace na celu wzmocnienie roli
solectwa, sottysa i rad soleckich bez naruszania pozycji gminy. Miato doprowadzi¢ to do
lepszego wykorzystania sktadnikéw mienia komunalnego oddawanego do dyspozycji sotectw,
sprawniejszej realizacji ich inicjatyw oraz pelniejszego zaangazowania kapitatu spolecznego
matych miast i wsi w przedsigwziecia rozwojowe®*®. W uzasadnieniu do projektu ustawy, grupa
postow, ktéra go przygotowala, jako podstawe proponowanych zmian wskazywata zasade
pomocniczosci. Postowie podkresli ze konstytucyjna zasada pomocniczosci jest ,,nie
wyegzekwowana”, a jednostki pomocnicze stanowia: ,,niedokonczony element reformy
samorzadowe]”. Zdaniem autoréw projektu, realizacja zasady subsydiarnosci wobec jednostek
pomocniczych winna polega¢ na ich ,,upodmiotowieniu”. Pod tym pojeciem nalezy widzie¢
uprawnienia decyzyjne do kreowania koncepcji rozwojowych, a w $lad za tym mozliwosSci
realizacji projektow i przedsigwzig¢ o charakterze materialnym i niematerialnym oraz stosowne
srodki i narzedzia realizacji, np. zarzadzania mieniem komunalnym, czy tez wykonywania

zadan powierzonych przez gmine®'®. Projektodawcy zmian podkreslali, Ze ich intencja nie jest

611 D, Szescito, Opinia w sprawie mozliwosci prawnych wzmocnienia jednostek pomocniczych gmin na obszarach
wiejskich (sotectw), Opinie i analizy NIST, nr 7, 2016 r., s. 5.

612 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy jako forma realizacji zasady subsydiarnosci-doswiadczenia
polskie i francuskie, (w:) Sposoby realizacji zadan publicznych, pod red. B. Dolnicki, Warszawa 2017 r., s. 46.

613 M. Lackowska, Czy mieszkaricy wielkich miast potrzebujq jednostek pomocniczych, Samorzad Terytorialny, nr
1-2, 2014 r., D. Fleszer, Tworzenie jednostek pomocniczych gmin jako forma realizacji zasady pomocniczosci,
Samorzad Terytorialny, nr 4, 2011 r., s. 26-37.

614 Projekt ustawy o  zmianie ustawy o samorzadzie  gminnym i innych ustaw,
http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3320 (dostep: 1.12.2019 r.).

615 http://www.kss.org.pl/2-uncategorised/361-ustawa-ktora-uwalnia-spoleczna-energie (dostep 1.12.2019r.)
616 Pprojekt ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym i innych  ustaw,
http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3320 (dostep: 1.12.2019 r.).
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dazenie do utworzenia nowej jednostki samorzadu terytorialnego, lecz doprecyzowanie
I wzmocnienie statusu jednostek pomocniczych gmin z zachowaniem proporcji migdzy
urzeczywistnianiem konstytucyjnej zasady subsydiarno$ci a konstytucyjng pozycja gminy.

Mozna przyzna¢ racj¢ projektodawcom zmian, ze zgodnie z zalozeniami zasady
pomocniczosci, jednostki pomocnicze pozwalaja na najbardziej bezposrednig 1 wnikliwg
identyfikacj¢ 1 skuteczng realizacje potrzeb mieszkancéw danego obszaru i dlatego powinny
one odgrywac istotng role w skutecznej realizacji zadan publicznych. Jednoczes$nie jednak
trzeba podzieli¢ watpliwosci prezentowane przez K. Bandarzewskiego, ktory zauwaza, ze
potencjalne zwigkszenie ustawowej regulacji jednostek pomocniczych moze prowadzi¢ do
zmniejszenia zakresu samodzielno$ci gmin. Podkre$la on, ze organdw jednostek
samorzadowych nie trzeba ,,prowadzi¢ za r¢ke”, wystarczy jedynie wskazaé, ze sa obszary
swoistego ,,wladztwa” ustrojowego, w zakresie ktorego moga one dowolnie regulowac¢ pewne
rozwigzania®!’. Ponadto projekt zmian u.s.g. zawieral dyskusyjne zatozenia jak potencjalna
realizacja zadan publicznych przez jednostki pomocnicze, przekazanie na ich rzecz mienia (lecz
nie jak do tej pory do zarzadzania lecz do swobodnego korzystania), tworzenie i wdrazanie
programéw rozwoju spoteczno—gospodarczego na obszarze danego sotectwa. Watpliwosci
budzi zwlaszcza propozycja wyposazenia jednostek pomocniczych w mienie oraz mozliwo$¢
przekazania do realizacji zadan publicznych (ale juz w imieniu jednostek pomocniczych). Sa
to bowiem atrybuty osobnego podmiotu prawnego.

Wyjasnienia wymaga kwestia czy w celu podniesienia roli jednostek pomocniczych
potrzebna jest zmiana przepisOw prawa, a jezeli tak, to czy w tak daleko idacym zakresie.
Zgodnie z postanowieniami Konstytucji RP, jednostki pomocnicze gmin nie moga by¢
traktowane jako jednostki samorzadu terytorialnego 1 ustawodawca nie moze przypisywac im
pozycji réwnej lub chociazby poréwnywalnej z jednostkami samorzadu terytorialnego®®.
Dlatego obecnie Polsce mozemy raczej mowi¢ o dekoncentracji pewnych zadan na rzecz
jednostek pomocniczych niz o ich realizacje w ramach zdecentralizowanych sotectw®?®,
Obowigzujace przepisy prawa pozwalaja na aktywizacje sotectw. Co wazne, utworzenie

zarowno jednostek pomocniczych jak i funduszu soteckiego zalezy od swobodnej decyzji

617 K. Bandarzewski, Czy jednostki pomocnicze stang sie nowym stopniem samorzgdu terytorialnego? Uwagi na
tle proponowanych zmian, Samorzad Terytorialny, nr 9, 2019r., s.10.

618 K. Bandarzewski, Czy jednostki pomocnicze stanq sie nowym stopniem samorzqdu terytorialnego? Uwagi na
tle proponowanych zmian, Samorzad Terytorialny, nr 9, 2019r., s.8.

619 H. 1zdebski, Jednostki pomocnicze gminy-pomiedzy organami gminy a obywatelami jako podmiotem wtadzy
lokalnej, Samorzad Terytorialny, Nr 12, 2011 r., s. 95-110, M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy jako
forma realizacji zasady subsydiarnosci-doswiadczenia polskie i francuskie, (w:) Sposoby realizacji zadan
publicznych, pod red. B. Dolnicki, Warszawa 2017 r., s.45.
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gminy. Nalezy przypomnie¢ ze rola solectw nabrala wigkszego znaczenia w zwigzku
mozliwos$cig realizowania na ich obszarze zadan gminy w ramach funduszu soteckiego. Gmina
przekazuje czes$¢ swojego wladztwa (w tym przede wszystkich wtadztwa finansowego) na rzecz
swoich jednostek pomocniczych. Organy gminy mogg rowniez sotectwom przekazywac do
zarzadzania cze$¢ majatku gminy (zazwyczaj sg to swietlice wiejskie, miejsca rekreacji, boiska
sportowe). Cze$¢ proponowanych rozwigzan polegajacych na wzmocnieniu znaczenia
jednostek pomocniczych w gminach ma szanse¢ na wdrozenie i jednoczes$nie osiggniecie celu,
jakim jest zwiekszenie partycypacji spotecznej w zyciu kazdej gminy. Nie powinno to jednak
prowadzi¢ do ograniczenia samodzielnosci gmin w kreowaniu rozwoju sotectw, osiedli czy
dzielnic. Stusznie bowiem zauwaza M. Kulesza: ,,przy zaspokajaniu przez gming zbiorowych
potrzeb mieszkancow — jesli jest z kim, nalezy wspotpracowac, jesli nie — gmina winna
wypetlia¢ zadania sama. Istnienie jednostek pomocniczych jest kwestia Zywotnosci
spotecznosci lokalnych — jak jej nie ma, to nie trzeba tworzy¢ jej na site”®%,
Zmiana zasad dotyczqcych finansowania zadan

Samodzielno$¢ gmin wymaga zapewnienia im dochodéw umozliwiajacych realizacje
przypisanych im zadan publicznych®?l, Subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa
powinny pehni¢ role uzupetniajacg w stosunku do dochodéw wlasnych, w przeciwnym razie
zatlamuje si¢ pozycja samorzadu terytorialnego jako podmiotu wiadzy publicznej dziatajacego
we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢®?2. Takie stanowisko jest zgodne z art. 167
ust. 2 Konstytucji RP, ktéry przewiduje, ze dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sg
dochody wiasne oraz subwencje ogdlne i dotacje celowe z budzetu panstwa. Ustanowiony przez
ustrojodawce sposob wyliczenia Zrddel dochodow gminnych, polegajacy na wyraznym
oddzieleniu dochodéw wlasnych od subwencji 1 dotacji celowych, poprzez uzycie spdjnika
,»oraz” wskazuje, iz wolg ustrojodawcy byto, aby posréod dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego znaczenie prymarne mialy dochody wtasne®?. Takze Trybunat Konstytucyjny
potwierdzit, ze co do zasady gminy powinny wykonywaé zadania wilasne z wiasnych
dochodoéw. Jest to istota zasady samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu

terytorialnego®?*. W 2019 r. w strukturze dochodéw gmin najwigkszy udziat miaty dochody

620 M. Kulesza, Pozycja i zadania jednostek pomocniczych samorzqdu terytorialnego w Polsce. Vademecum
Radnego Dzielnicy, Komitet Obywatelski Krakowa, Krakéw 1996 r., s. 27.

621 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16.03.1999 r., sygn. K35/98, OTK 1999, Nr 3, poz. 37.

622 K, Sawicka, Finanse samorzqdu terytorialnego — podstawy wyodrebnienia, struktura, (w): Wojewddztwo-
region-regionalizacja 15 lat po reformie terytorialnej i administracyjnej, pod red. J. Korczak, Wroctaw 2013 r., s.
290.

623 ), Zale$ny, Samodzielnos¢ finansowa gminy — zatozenia i rezultaty, Przeglad Prawa Konstytucyjnego, nr 5, 2015
r., s. 40.

624 postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 26.06.2014 r., sygn.. K13/12, OTK ZU Nr 6, 2014 r., poz. 66.
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wilasne, tj. 48,7%. Dotacje ogotem stanowity 29,1%, a subwencja ogélna to 22,2% dochodow

25, Przedstawione dane jednoznacznie wskazuja, ze dochody wtasne, cho¢ sa

ogdlem®
najwickszym zréodlem dochodéw gmin, nie przekraczaja nawet 50 % procent uzyskiwanych
zrodet finansowania. W strukturze dochodéw powiatow w 2019 r. subwencja i dotacje
stanowity 60% wszystkich dochodéw. Nalezy jednoczesnie zauwazy¢, ze ilos¢ uzyskiwanych
dochodéw wiasnych (wyrazona w zl) na wszystkich szczeblach samorzadu terytorialnego

626 Mozna

W pordéwnaniu do lat poprzednich systematycznie rosnie o kilka procent rocznie
rowniez odnotowac, ze duzy udzial dotacji w budzetach gminny jest wynikiem rzagdowego
programu 500 plus. Pomimo wzrostu udziatu dochodow wilasnych w ramach wszystkich
dochodéw samorzadu terytorialnego ustawodawca nie wypetnia woli ustrojodawcy wyrazonej
w art. 167 ust. 2. Obecnie, w finansowaniu samorzadu terytorialnego, rozbudowany jest system
subwencji i dotacji celowych, co skutkuje ograniczeniem samodzielnos$ci finansowej
samorzadow®?’.

Mozliwos¢ pozyskania zewnetrznych $rodkow finansowych (w ramach rzadowych
dotacji) decyduje o kierunkach dziatan gmin. Natomiast to gminy powinny mie¢ prawo do
decydowania o aktualnych potrzebach, ktére nalezy zrealizowa¢ w pierwszej kolejnosci®?®.
Watpliwosci budzi m.in. kwestia dotowania inwestycji samorzadowych, z ktorym wigze si¢ np.
okreslanie rodzajow drog, ktére moga otrzymaé dofinansowanie z rzagdowych programow
dotacyjnych. Administracja centralna mogtaby przekaza¢ $rodki finansowe na realizacje
zadania gminnego w ramach dochodéw wtasnych gmin (np. poprzez zwigkszeniu udzialu w
podatku PIT i CIT). O ich wykorzystaniu gmina decydowataby samodzielnie. Wybor inwestycji
w gminie, ze wzgledu na znane wszystkim potrzeby, czesto jest tak oczywisty, Ze niepotrzebne
sa zadne rzadowe kryteria jej oceny. Pozostawienie wigkszej puli srodkéw finansowych do
samodzielnego wykorzystania mialoby szczegdlne znaczenie w przypadku naglej potrzeby
inwestycyjnej w gminie.

Model finansowania gmin nie za pomocg dotacji, a zwigkszania dochodow wiasnych
oznaczalby réwniez oszczgdnosci w wydatkowaniu §rodkoéw publicznych. Brak centralnie

narzuconych norm i standardow przy wykonywaniu przez gminy okreslonych dziatan

pozwolitby na przeznaczenie odpowiednich ilosci pienigdzy w odniesieniu do obecnych

625 Gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego 2019, GUS, Warszawa 2020 r.

626 Gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego 2019, GUS, Warszawa 2020 r.

627 ). Zawora, Uwarunkowania wykorzystywania funduszy Unii Europejskiej wynikajgce z sytuacji finansowej
jednostek samorzqdu terytorialnego, Finanse Komunalne, nr 1-2, 2015r., s. 46.

628 ). Neneman, Finanse lokalne obywateli-ile spéjnosci, ile autonomii?, Samorzad Terytorialny, nr 1=2, 2015 r.,
s. 54.
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mozliwo$ci finansowych gminy. Stusznie zauwaza P. Swianiewicz, ze: ,,zdarza sig, ze jakie$
wydatki trzeba ponosi¢, bo tego wymaga prawo, cho¢ w danych warunkach lokalnych nie maja
one wickszego sensu”®?°. Na aspekt oszczednosci w wykonywaniu zadan publicznych przez
jednostki samorzadu terytorialnego zwraca uwage M. Kulesza, ktory w dos¢ prowokacyjny
sposOb stwierdza, ze znaczng cze¢$¢ decyzji administracyjnych przypisanych gminom czy
powiatom mogtby wydawac nie lokalny organ jednostki samorzadu, ale rownie dobrze jaki$
terenowy organ administracji rzadowej. Powierzenie zadan jednostkom samorzadu
terytorialnego jest jednak tansze. Ponadto, jednostki te dziatajg ,,pod kontrolg spoteczng”, lepiej

dbajac o obstuge mieszkancow®.

Promocja realizacji zadan w ramach wspoipracy

Dopuszczajac mozliwos¢ wykonywania zadan publicznych w ramach zwiazkow
miedzygminnych i w wyniku porozumien, ustawodawca dal gminom narzedzia prawne do
zrzeszania si¢ w celu efektywniejszej ich realizacji. Wypetnianie natozonych na gminy zadan
wspolnie z innymi gminami shuzy ztagodzeniu negatywnych skutkéw niedopasowania

istniejacego podziatu terytorialnego®®.

Ustawodawca scedowal na samorzady gminne
podejmowanie decyzji dotyczacej tego czy realizacja zadan publicznych powinna by¢ spetniana
przy wspoétdziataniu gmin czy samodzielnie. Majac na uwadze, iz nie jest przedmiotem tej
pracy proba oceny zasadno$ci istnienia drugiego szczebla samorzadu terytorialnego, nalezy
jedynie zasygnalizowa¢ i1 pozostawi¢ otwarte pytanie: czy realizacja zadan publicznych
W ramach zwigzkow i porozumien gmin nie moglaby stanowic¢ alternatywy do wykonywania
zadan przez samorzady powiatowe.

W przysztosci nalezy réwniez poddaé ocenie funkcjonowanie jedynego w kraju
zwigzku metropolitalnego. Ewentualna pozytywna ocena Gorno$laskiego Zwiazku
Metropolitalnego powinna si¢ sta¢ przyczynkiem do wznowienia dyskusji na temat mozliwosci
wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego rowniez w tej formie®®2,

Jednostki samorzadu terytorialnego same poszukuja mechanizméw Wwzajemnej
kooperacji i wsparcia w realizacji swoich zadan. Przyktadem moze by¢ poznanska Metropolia

Poznan, bedaca stowarzyszeniem kilkunastu jednostek samorzadu terytorialnego réznego

629 p_Swianiewicz, Samorzqd jako czesé¢ paristwa i samorzqd jako wspdlnota obywateli-ile spéjnosci, ile autonomii
?, Samorzad Terytorialny, nr 1=2, 2015 r., s. 34.

630 M. Kulesza, Gospodarka komunalna - podstawy i mechanizmy prawne, Samorzad Terytorialny, 2012 r., nr 7-
8,s.12.

631 A. Picej, Ewolucja wspdtporacy samorzqdéw lokalnych na przyktadzie zwigzkéw miedzygminnych, Samorzad
Terytorialny 2017 r., nr 7-8, s. 19.

632 potrzebe utworzenia nowego samorzadu metropolitarnego zgtasza J.H. Szlachetko, Tezy do ustawy o
samorzqgdzie metropolitalnym. Przyczynek do dyskusji o brakujqcej reformie., Samorzad Terytorialny nr 1-2, 2021
r.,s.16-34.
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szczebla. Mozna przypuszczaé, ze nazwa stowarzyszenia ,,metropolia” nie jest przypadkowa
I nawigzuje do utraconej mozliwosci wspotpracy na podstawie przepisow ustawowych. Celem
Stowarzyszenia jest wspieranie idei samorzadu terytorialnego, obrona wspolnych interesow
cztonkow oraz rozwoj spoteczno-gospodarczego Metropolii Poznan. Ponadto od 16 marca 2015
r. stowarzyszenie petni funkcje instytucji posredniczacej w zakresie realizacji Zintegrowanych
Instytucji Terytorialnych w ramach Wielkopolskiego Regionalnego Programu Operacyjnego
na lata 2014-2020. Stowarzyszenie utworzylo rowniez Kolei Metropolitalng, polegajaca na

zorganizowaniu cze¢stych potgczeniach miast potozonych w promieniu ok. 50 km od Poznania.
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Podsumowanie

Konstytucyjne zasady subsydiarnos$ci i decentralizacji sa gwarancjami istnienia
samorzadu terytorialnego w Polsce i maja kluczowy wplyw na jego wspotczesny model, w tym
na zakres jego realizacji zasady samodzieclnos$ci. Przeprowadzone badania pozwalajg na
zasadniczo pozytywng ocen¢ rozwigzan przyjetych w ustawie zasadniczej. Natomiast na
poziomie ustawowym i w praktyce realizacja postanowien Konstytucji RP obarczona jest
brakami prowadzacymi do pewnego stopnia dysfunkcjonalno$ci rozwigzan, ktdre maja stuzy¢
samodzielnosci samorzadu terytorialnego. Ponizej przedstawione zostang ogolne odpowiedzi
na wczesniej postawione pytania badawcze, wnioski 1 postulaty zmian, ktorych wprowadzenie
wzmocnitoby realizacje zasad konstytucyjnych dotyczacych funkcjonowania samorzadu
terytorialnego, zwlaszcza jego samodzielnosci.

Zagwarantowane przez Konstytucj¢ RP atrybuty samodzielno$ci w sposob prawidiowy
zapewniajg gminom mozliwo$¢ realizacji ich zadan. Jednostki samorzadu terytorialnego majg
na podstawie wyraznego przepisu Konstytucji (art. 165 ust. 1) osobowo$¢ prawng, ktora
zapewnia gminom samodzielno$¢ w wykonywaniu ich zadan we wtasnym imieniu i na wlasng
odpowiedzialno$¢. Obecne rozwigzania prawne w sposob odpowiedni okreslajg kiedy gmina
musi lub moze korzysta¢ z okreslonej postaci posiadanej przez siebie osobowosci prawne;j.
Konstytucja w sposob dostateczny gwarantuje posiadanie przez jednostki samorzadu
terytorialnego osobowosci prawnej w ujeciu publicznym. Pewien problem moze nadal stanowié
brak okreslenia charakteru prawnego osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego
w sposob literalny. Jednakze jak wykazano w pracy, ich osobowo$ci prawnej w ujeciu
publicznym nalezy upatrywa¢ w analizie wszystkich postanowien Konstytucji RP (podobnie
EKSL) dotyczacych samorzadu terytorialnego, zwtaszcza w przepisach art. 15 1 art. 16, a nie
tylko w literalnym jej wskazaniu (lub nie) w przepisach Konstytucji.

Wtadze samorzadowe sg wybierane przez mieszkancow gminy. Art. 169 Konstytucji
RP zapewnia mieszkancom prawo do weryfikacji czy przedstawiciele wtadz samorzadowych
wypelniajg zadania gminy zgodny z ich oczekiwaniami. Ustawodawca ograniczyt jednak to
prawo wprowadzajagc limit powtarzalnosci kadencji osob pehligcych funkcje organu
wykonawczego. Majac na uwadze konstytucyjnie zagwarantowana samodzielno$¢
sprawowania wladzy w gminie nalezy krytycznie oceni¢ przepisy prawa na mocy ktorych
Prezes RM moze skorzysta¢ z kompetencji zawieszenia organdw gminy i wprowadzenia
zarzadu komisarycznego. Obecne rozwigzanie prawne moze prowadzi¢ do nieobiektywnego

wykorzystywania tych kompetencji przez Prezesa RM.
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Postanowienia Konstytucji RP przyznaja gminom kompetencje do stanowienie aktow
prawa miejscowego w celu realizacji przez nie swoich zadan. Jednakze, ta kompetencja zostata
w praktyce w istotnej mierze ograniczona przez ustawodawce, ktory pozostawil gminom
znikomy i w gruncie rzeczy mato znaczgcy zakres spraw, ktore mogg by¢ uregulowane w ten
sposob. W efekcie, nawet rola statutu gminy, ktory zgodnie z powszechnie przyjetym
stanowiskiem doktryny, powinien posiada¢ status ,,lokalnej konstytucji”, zostala powaznie
ograniczona. W praktyce akt ten staje si¢ czgsto jedynie regulaminem organizacyjnym
dziatalnosci organow gminy.

Samodzielno$¢ finansowa ma w praktyce najwieksze znaczenie przy wypetnianiu przez
gminy zadan wlasnych. Zapewnienie im statych dochodéw i pozostawienie swobody
w zakresie realizacji wydatkoéw, stanowig wyznaczniki ich faktycznej niezaleznosci. W pracy
wykazano jednak, ze ustawodawca czesto, przekazuje gminom nowe zadania bez uprzedniej
diagnozy ich sytuacji finansowej i bez zagwarantowania niezb¢dnych $rodkow finansowych
lub chociazby wskazania, z jakich innych mozliwosci sfinansowania gmina moze czy powinna
skorzysta¢. Czg¢sto nie sg uwzgledniane postulaty samorzadowe w tej mierze. Ponadto nie do
zaakceptowania jest praktyka ustawodawcy polegajaca na uchwalaniu zmian w prawie, ktére
powodujg zmniejszenie dochodow gminy w trakcie danego roku budzetowego. Osobnym
problemem jest funkcjonalno$¢ systemu wyrownywania poziomu dochodéw uzyskiwanych
przez gminy, zatozenia tego systemu mogg prowadzi¢ do jego dysfunkcji — przede wszystkim
do biernej postawy gmin w poszukiwaniu nowych podatnikow. Wynika to z zatozenia, Ze
zgromadzong nadwyzke dochodéw gminy bogatsze sa zobowigzane przekaza¢ gminom
biedniejszym. Mniej zamozne gminy takze mogg wykazywac si¢ pasywng postawg, poniewaz
zamiast prowadzi¢ starania ukierunkowane na pozyskanie nowych podmiotow
odprowadzajacych do nich podatki oczekuja wsparcia finansowego od gmin bogatszych lub
administracji rzadowej. Nalezy takze podkresli¢, ze mechanizmy korekcyjno-wyrownawcze
nie mogg zastgpowac zrodet dochodéw wihasnych gmin, ktore zostaty utworzone przez art. 167
ust. 2 Konstytucji RP.

Lepiej sytuacja przedstawia si¢ w odniesieniu do kompetencji gmin do dysponowania
mieniem komunalnym i innymi prawami majatkowymi. W tym zakresie ich samodzielnos$¢ jest
wystarczajagco zagwarantowana, poniewaz organy gminy moga w dowolny sposob
gospodarowa¢ mieniem komunalnym tacznie z jego sprzedazg. Jednoczesnie samodzielnos$¢

wojta w korzystaniu z prawa do pierwokupu jest zbyt duza.
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W celu pelnej realizacji konstytucyjnych zasad subsydiarnos$ci, decentralizacji
I samodzielno$ci, nalezy przede wszystkim zmienié¢ postrzeganie funkcjonowania jednostek
samorzadu terytorialnego jako jedynie zdecentralizowanej administracji publicznej
wykonujgcej okreslone ustawowo zadania. Osiggniecie tego celu bedzie mozliwe gdy gminy,
zgodnie z art. 165 ust. 2 i art. 79 ust. 1 Konstytucji, bedg posia¢ prawo do wnoszenia skargi
konstytucyjnej. Nalezy postulowaé 0 zmiane w linii orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego
w tym zakresie. Obecna linia orzecznicza w powaznym stopniu podwaza znaczenie
konstytucyjnych gwarancji samodzielnos$ci samorzadu terytorialnego.

Gminy korzystajg z samodzielno$ci w granicach okreslonych w prawie. W tej sytuacji
zasadnicze znaczenie ma jako$¢ i racjonalnos¢ tej regulacji. Podstawowg jej wada jest zbyt
szczegotowe uregulowanie przez ustawodawce sposobu realizacji konkretnych zadan gminy.
Pozostawia to faktycznie niewielki zakres samodzielno$ci gmin, w praktyce czyniac ja wrecz
iluzoryczng. Jak wykazano dotyczy to zadan zwigzanych z o$wiatg i gospodarka odpadami.
Szczegotowe] analizie poddane =zostaly takze inwestycje gminne oraz wspolpraca
Z organizacjami pozarzagdowymi jako przyktady obszaréw, w ktérych gminy moga wykonywacé
swoje zadania znacznie swobodniej i efektywniej, uwzgledniajac przede wszystkim lokalne
uwarunkowania i potrzeby gminy. Ponadto gminy nadal wykonuja znaczng ilo$¢ zadan
zlecanych przez administracj¢ rzadowa. Przy ich realizacji spetniaja wytyczne i zalecenia
zewnetrzne przy marginalnym poziomie samodzielnosci co do sposobu ich wypelniania.
W realizacji lokalnych zadan pierwszenstwo ma naleze¢ do gminy a administracja rzadowa
moze te dzialania wspiera¢, a nie wywiera¢ wplyw na zakres 1 formg¢ ich realizacji.

W przypadku o$wiaty najwazniejszym problem jest sposob jej finansowania. Zatozenie,
ze subwencja o$wiatowa bedzie pokrywac koszty realizacji tego zadania w praktyce nie jest
realizowane. Problemem jest rOwniez ograniczenie samodzielnosci gmin w odniesieniu do
spraw organizacyjnych zwigzanych z funkcjonowaniem placowek o$wiatowych. Kwestie
zwigzane np. z likwidacja placowki, wyborem dyrektora placowki czy opracowaniem arkusza
organizacyjnego wymagaja zgody administracji rzadowej. Gminy nie majg takze
bezposredniego wplywu na jako$ ksztalcenia, zajmujac si¢ przede wszystkich sprawami
administracyjnymi i inwestycyjnymi.

W przypadku jednego z najnowszych zadan gminy — gospodarki odpadami, nalezy
generalnie pozytywnie oceni¢ dzialania ustawodawcy w odniesieniu do utworzenia tego
zadania oraz pozostawienia gminie samodzielnosci w ustalaniu stawek oplat za
zagospodarowanie odpadami. Samodzielno$¢ gmin w realizacji tego zadania zostala natomiast

ograniczona poprzez okreslenie trybu wyboru firm $§wiadczacych ustugi odbioru
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I zagospodarowania odpadow (zwlaszcza w poczatkowych latach wykonywania tego zadania)
jak réwniez poprzez szczegdtowa regulacje sposobu zbierania i postgpowania z odpadami
segregowanymi.

Gminy posiadajg samodzielno$¢ w wyborze i realizacji inwestycji. Jednakze w ostatnich
latach jest ona systematycznie ograniczana poprzez wzrost ilosci dotacj rzadowych
wskazujacych konkretny cel i rodzaj zadania, ktore moze otrzymaé dofinansowanie. Podobnie
duzy zakres samodzielno$ci posiadaja gminy w realizacji swoich zadan razem z organizacjami
pozarzagdowymi. Problemem wystepujacym w tym obszarze jest stagnacja w ilosci zadan
i obszarach dziatalno$ci gminy, ktore sg przedmiotem wzajemnej wspotpracy.

Przeprowadzone badania pozwolity na sformutowanie nast¢pujacych postulatow dla
ustawodawcy, Trybunalu Konstytucyjnego i administracji rzadowej - ich realizacja
przyczynitaby si¢ do usunigcia przeszkdd w realizacji postanowien Konstytucji RP
dotyczacych funkcjonowania samorzadu terytorialnego:

- nalezy szczegdtowo okresli¢ kiedy Prezes RM moze skorzysta¢ z kompetencji zawieszenia
organow gminy i wprowadzenia zarzgdu komisarycznego. Obecne kryteria ,,w razie
nierokujagcego nadziei na szybka poprawe 1 przedtuzajacego si¢ braku skutecznosci
w wykonywaniu zadan publicznych przez organy gminy” sa zbyt ogélne,

- nalezy uchyli¢ art. 3 ust. 2 u.s.g. — ,,projekt statutu gminy powyzej 300 000 mieszkancow
podlega uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministréw na wniosek ministra wiasciwego do spraw
administracji publicznej®%,

- wejscie w zycie przepisOw prawa, zgodnie z ktdrymi nastapi znaczace uszczuplenie dochodoéw
gminy, powinno nastgpowa¢ w okreslonym czasie, tj. z minimum rocznym lub dwuletnim
okresem opoznienia w stosunku do ich uchwalenia,

- nalezy zmieni¢ kryteria funkcjonowania mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego
dochodéw gmin na takie, ktore nie beda ich zniechgcaly do pozyskiwania nowych podatnikow,
- nalezy zmieni¢ uregulowanie w zakresie kompetencji wojta do skorzystania z prawa do
pierwokupu. Zdecydowanie lepszym rozwigzaniem bytoby gdyby decydowanie 0 tym zostato
powierzone radzie gminy,

- nalezy zwigksza¢ zakres samodzielno$ci gmin w realizacji swoich zadan. Powinien by¢ to
proces staty, roztozony w czasie, wczesniej zaplanowany i skonsultowany. Przede wszystkim
nalezy dazy¢ do takiego stanu prawnego, w ktorym ustawowa regulacja konkretnego zadania

bedzie maksymalnie ogdlna. Gminy bedga mogly wowczas np. poprzez stanowione akty prawa

633 podobnie R. Budzisz, O potrzebie zmian przepiséw dotyczqgcych statutéw jednostek samorzqgdu
terytorialnego, Samorzad Terytorialny, nr 1-2, 2021 r., s. 13.
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miejscowego, regulowac zasady jego realizacji, proponujac stosowne, uwzgledniajace lokalne
mozliwos$ci i uwarunkowania, mechanizmy jego wykonania,
- gminom powinny by¢ przekazywane zadania o charakterze lokalnym, ktére nadal czgsto
realizowane sg jako zadania zlecone. Realizacja tego postulatu pozwoli przede wszystkim na
zmniejszenie liczby réznego rodzaju dotacji ze strony budzetu panstwa i zwigkszenie
dochodow wtlasnych,
- nowe zadania wlasne powinny by¢ przekazywane wraz z odpowiednimi $rodkami
finansowymi na ich realizacj¢. Ustawodawca ma w sposob precyzyjny wskaza¢ zrodia
finansowania nowego zadania gminy, a Trybunat Konstytucyjny powinien bada¢ czy takie
wskazanie zostato okreslone w ustawie,
- nalezy zwigkszy¢ swobodg realizacji wtadztwa wydatkowego gmin. Pozwoli to na efektywne
gospodarowanie srodkami publicznymi, odpowiadajace aktualnym potrzebom danej gminy,
- w systemie o$wiaty nalezy zwigkszy¢ zakres samodzielnos$ci organizacyjnej i finansowe;j
gmin poprzez przywrocenie regulacji prawny, ktore obowigzywaty przed 2017 r. (m.in. na
odstapieniu od konieczno$ci uzyskania opinii kuratora o§wiaty w przypadku zatwierdzania
arkuszy organizacyjnych szkot, planéw pracy placowek doskonalenia nauczycieli, zaktadania
szkoty publicznej przez osob¢ prawng lub fizyczng inng niz jednostka samorzadu
terytorialnego, taczenia szkot i placowek w zespot szkot oraz ich rozwigzywania),
- subwencja o§wiatowa powinna mie¢ charakter wyrownawczy, zadania o§wiatowe powinny
by¢ finansowane przede wszystkim za posrednictwem dochod wiasnych gmin,
- w zakresie gospodarki odpadami w celu zwigkszenia samodzielno$ci organizacyjnej gminy
nalezy uchylié¢ Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 29.12.2016 r. w sprawie szczegdlowego
sposobu selektywnego zbierania wybranych frakcji odpadow (Dz. U. z 2017 r., poz. 19 ze zm.),
- w przypadku zadah inwestycyjnych nalezy ograniczy¢ ilo$¢ S$rodkow finansowych
przekazywanych gminom w formie rzadowych dotacji na rzecz zwigkszania puli Srodkow
gromadzonych w ramach dochodéw wlasnych, co w konsekwencji pozwoli gminom na
samodzielny wybor i realizacje swoich potrzeb inwestycyjnych,
- w zakresie wspOtpracy gmin z organizacjami pozarzadowymi nalezy wdrozy¢ nowy
mechanizm wyboru projektow do realizacji, ktory bedzie polegal na wzajemnej wspotpracy juz
na poziomie wyznaczania zaré6wno obszaru, ktory ma by¢ przedmiotem kooperacji jak
i okreslania sposobu jego realizacji.

Gmina winna rowniez pobudza¢ lokalng spotecznos¢ do aktywnosci w wielu obszarach,
tj. kultura, edukacja, sport czy rozwoj spoleczenstwa obywatelskiego, stajac si¢ w wigkszym

zakresie niz dotychczas, kreatorem lokalnego zycia spolecznego i gospodarczego. W celu
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wypetniania postanowien Konstytucji RP okreslajacych model samorzadu terytorialnego
gminy powinny spetiaé ponizsze postulaty:
- w wykonywaniu swoich zadan angazowa¢ w wickszym zakresie mieszkancow. Ma si¢ to
odbywaé poprzez zwigkszanie ilo$ci zadan przekazywanych do realizacji przez organizacje
pozarzadowe i jednostki pomocnicze,
- wigksza cze¢$¢ zadan powinna by¢ realizowana przez gminy z wykorzystaniem obecnie
istniejacych form wspotpracy, zapewniajacych ich efektywniejsze wykonanie.

Realizacja postulatéw powinna odbywac sie¢ we wspotpracy administracji centralnej
i gmin, sektora prywatnego, a takze samych mieszkancéw. Konsekwencjg kooperacji
wymienionych podmiotow moze by¢ wyksztalcenie si¢ nowego modelu samorzadu
terytorialnego opartego na wigkszym udziale mieszkancéw 1 innych podmiotow
w wykonywaniu zadan gminy. Poglebienie procesu decentralizacji 1 wzmocnienie
samorzagdowej samodzielno$ci jest warunkiem rozwoju polskiego panstwa, zaréwno

w wymiarze krajowym jak i lokalnym®34,

634 postulat zaprezentowany réwniez w programie ,Polska samorzadéw. Silna demokracja, skuteczne pafstwo”.
Zaktada on 21 rozwigzan — katalog konkretnych rozstrzygnie¢, dotyczacych kwestii fiskalnych, organizacji stuzby
zdrowi i oswiaty, organizacji wtadz samorzgdowych, finansowania zadan, mechanizméw uczestnictwa
mieszkancéw we wspotrzadzeniu, rekonstrukcji funkcji samorzgdu powiatowego i wojewddzkiego. E. Bendyk, A.
Smolar, Nowa fala samorzgdnosci (w:)Polska samorzqddw. Silna demokracja, skuteczne paristwo, pod red. D.
Szescity, Warszawa 2019 r., 10.
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