Praca zbiorowa

Ustawa
0 samorzadzie

gminnym

7 komentarzem

® Praktyczny komentarz do kazdego artykutu

® Kluczowe orzecznictwo

e Uwzglednia zmiany, ktore wejda w zycie w 2016 roku




Praca zbiorowa

Ustawa
0 samorzadzie

gminnym

7z komentarzem

® Praktyczny komentarz do kazdego artykutu

e Kluczowe orzecznictwo

e Uwzglednia zmiany, ktore wejda w zycie w 2016 roku




INFOR
Grupa INFOR PL
Prezes Zarzadu
Ryszard Pierikowski

DYREKTOR CENTRUM RYNKU FINANSOW PUBLICZNYCH
Agata Eichler

AUTORZY
Kamilla Grobicka-Madej - rozdziaty 114, Longin Mazewski - rozdzialy S i 6, Kazimierz
Pawlik - rozdziaty 7 i 10, Agata Sobolewska - rozdziaty 2, 319

REDAKCJA MERYTORYCZNA
Renata Maciejczak, Wioletta Kepka

REDAKCJA
Dorota Majcher

KOREKTA
Irena Bista-Kanciata

LAMANIE
Teresa Lewicka-Stefani

Druk: Mazowieckie Centrum Poligrafii, Marki

© Copyright by INFOR PL SA
Warszawa 2015

INFOR PL SA

01-042 Warszawa, ul. Okopowa 58/72
tel. 22 530 43 44

www.infor.pl

Biuro Obstugi Klienta

01-042 Warszawa, ul. Okopowa 58/72
tel. 22 212 07 30, infolinia 801 626 666
taks 22 212 07 32

e-mail: bok@infor.pl
www.sklep.infor.pl

Publikacja jest chroniona przepisami prawa autorskiego. Wykonywanie kserokopii badZ powielanie inna
metoda oraz rozpowszechnianie bez zgody Wydawcy w catosci lub czgsci jest zabronione i podlega odpo-
wiedzialnosci karnej.

ISBN 978-83-7440-645-1



Spis tresci

Rozdziat 1

Przepisy 0g0Ine ........ ... i e 11
Ochrona w materii prawa administracyjnego ................. ... ...... 17
Ochrona na gruncie prawa cywilnego .......... ... .. ... .. o i 17
Ochrona na gruncie prawa konstytucyjnego ............... ... ... ...... 18

Komentarz Kamilla Grobicka-Madej

Rozdzial 2
Zakres dzialaniaizadaniagminy ............ ... ... . .o i iiiiae, 37

Komentarz Agata Sobolewska

Rozdzial 3
Wladze gminy . ....... ... e 54

Komentarz Agata Sobolewska

Rozdziat 4
Akty prawa miejscowego stanowionego przez gmine ..................... 96

Komentarz Kamilla Grobicka-Madej

Rozdziat 5
Mienie komunalne . ........... . 117

Komentarz Longin Mazewski

Rozdzial 6
Gminna gospodarka finansowa ............ .. ... .. . i i 131

Komentarz Longin Mazewski

Rozdziat 7
Zwigzki i porozumienia miedzygminne ............ ... ... .. .. oL ... 142

Komentarz Kazimierz Pawlik

Rozdzial 8 (uchylony) ....... ..o 153



Spis tresci

Rozdzial 9
Stowarzyszenia gmin ............ ... 154

Komentarz Agata Sobolewska

Rozdziat 10
Nadzoér nad dzialalnoScia gminng ........... ... .. ... ... .. ... .. .. ... 157

Komentarz Kazimierz Pawlik

Rozdziat 11

Przepis KONCOWY . . ... o e i 178
Bibliografia . ........ ... ... 179
Wykaz aktow prawnych .. ... .. ... 181

INFOR



Wstep

Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym od ¢wier¢ wieku wyznacza
ramy samorzadnosci terytorialnej w Polsce. Jej wprowadzenie mialo podstawowe
znaczenie dla przeprowadzenia gruntownej reformy terytorialnej i samorzadowe;j.
Wraz z jej wejsciem w zycie doszto do uchylenia regulacji dotyczacych systemu rad
narodowych oraz sadéw spotecznych, co potwierdzato nowy kierunek, a w praktyce
poczatek samorzadnosci terytorialnej w Polsce, ktérego podstawowym ogniwem
byly samorzadowe gminy z samodzielnym budzetem, wyodrebnionymi kompeten-
cjami, osobowoscig prawna, odrebnym majatkiem i zagwarantowana sadowa ochro-
na samodzielnosci. Regulacje ustawy mialy i nadal maja znaczenie podstawowe dla
okreslenia miejsca catego samorzadu terytorialnego w strukturze wtadz publicznych,
nalezy bowiem pamigtac, ze wraz z wprowadzeniem w 1999 roku tréjstopniowego
podziatu terytorialnego Polski wigkszo$¢ rozwiazan zawartych w ustawie o samo-
rzadzie gminnym zostala przyjeta réwniez w regulacji dotyczacej samorzadowych
powiatow. Cze$¢ rozwigzan, m.in. w zakresie kontroli samorzadu terytorialnego,
funkcjonuje réwniez w przepisach regulujacych funkcjonowanie samorzadu wo-
jewodztwa. Dlatego ze wzgledu na zbieznos$¢ instytucji prawnych wystepujacych
w ustawach samorzadowych wiele z tez zawartych w niniejszym opracowaniu
z powodzeniem mozna zastosowac do interpretacji ustaw regulujacych samorzady
powiatowy i wojewddzki.

Oddawana Czytelnikom ksigzka jest efektem pracy czworki autoréw. Kazdy
z nich przygotowat, zgodnie z wlasna specjalizacja, poszczeg6lne rozdzialy niniej-
szego komentarza, wnoszac do niego wiedz¢ merytoryczng, lecz przede wszystkim
niemate doswiadczenie w sprawach samorzadowych, czesto nabyte wiasnie w struk-
turach samorzadu terytorialnego. Cenna cechq komentarza jest szerokie odwotanie
do najnowszego orzecznictwa sagdéw administracyjnych. Dzigki temu zaintereso-
wany Czytelnik z tatwoscia bedzie mogt dotrze¢ do orzeczen, w ktérych szerzej
omawiane byly interesujace problemy, tym bardziej ze orzeczenia te publikowane
sa w internecie przez Naczelny Sad Administracyjny, a dostgp do nich ma charakter
otwarty.

W komentarzu uwzgledniono réwniez najnowsze zmiany wchodzace w zycie od

1 stycznia 2016 r., sygnalizujac je przy okazji komentowania poszczegélnych prze-
piséw. Zmiany te - dotyczace przede wszystkim taczenia gmin, wspdlnej obstugi
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Ustawa o samorzadzie gminnym z komentarzem

oraz zwiazkéw i porozumien miedzygminnych - zostaly w tresci ustawy graficznie
wyrdznione kursywa.

Mamy nadziej¢, ze oddawany komentarz bedzie cennym Zrédtem wiedzy zaréwno
dla pracownikéw samorzadowych, pracownikéw administracji rzagdowej, oséb swiad-
czacych obstuge prawng na rzecz organéw administracji publicznej, jak i dla szerokie-
go grona oséb zainteresowanych problematyka samorzadu terytorialnego.

Kazimierz Pawlik
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art. 1 Ustawa o samorzadzie gminnym z komentarzem

USTAWA

z 8 marca 1990 r.

O SAMORZADZIE GMINNYM
(tekst jednolity)

Rozdziat 1
Przepisy ogélne

Art. 1. 1. Mieszkaricy gminy tworza z mocy prawa wspélnote samorzadowa.
2. llekro¢ w ustawie jest mowa o gminie, nalezy przez to rozumie¢ wspélnote
samorzadowa oraz odpowiednie terytorium.

Og6t mieszkanicéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi,
z mocy prawa, wspolnote samorzadowa. Taka definicj¢ podmiotu samorzadu teryto-
rialnego zawiera art. 16 ust. 1 Konstytucji RP. Znalazta ona swéj wyraz réwniez w art. 1
ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktérym mieszkarnicy gminy tworza z mocy prawa wspélnote
samorzadowa.

W rozumieniu art. 1 ust. 2 u.s.g., gmina jest twor prawny ziozony z dwdéch ele-
mentow:

1) wspdlnoty samorzadowej oraz
2) odpowiedniego terytorium.

Wspdlnota samorzadowa stanowi substrat ludzki, a terytorium - substrat rzeczowy
gminy. Odpowiada to europejskim standardom samorzadu terytorialnego, w szczegol-
nosci pojeciu spotecznosci lokalnych, ktérym postuguje si¢ Europejska Karta Samorza-
du Lokalnego (EKSL) [Szewc i in. 2012, s. 30].

Warto zacza¢ od przypomnienia, czym jest samorzad. Wedtug ratyfikowanej przez
Polske EKSL, samorzad terytorialny oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnej do
kierowania i zarzadzania okreslona czescia spraw publicznych na wiasna odpowiedzial-
nos$¢ i w interesie swych mieszkaficow. A wiec samorzad to prawo i zdolnos$¢ spotecz-
nosci lokalnej. Aby samorzad zaistniat, spoteczno$¢ musi méc, a takze umiec i chciec
kierowac wlasnymi sprawami. A to oznacza, ze obywatele musza mie¢ niezbedne umie-
jetnosci podejmowania wtasciwych decyzji i Swiadomos¢ ponoszonej odpowiedzialno-
$ci. A zatem musi istniec spoteczenstwo obywatelskie [Regulski 2013, s. 5-6].

Zgodnie z art. 1 u.s.g., gmina jest nie tylko jednostka podziatu terytorialnego pan-
stwa, lecz takze stanowi zwigzek (korporacj¢) os6b zamieszkujacych dany teren. Owa
wspoélnota samorzadowa powstaje z mocy prawa, jest wiec przymusowym zwigzkiem
obywateli. Cztonkostwo w niej wiaze si¢ z faktem zamieszkania na okreslonym teryto-
rium [Skrzydio 2006, s. 360].

Gminng wspélnote samorzadowa tworzy ,0g6t jej mieszkancow”, a zatem tak-
7e cudzoziemcy i bezpanistwowcy, a nie jedynie obywatele polscy. Przynaleznos¢ do
gminy ma charakter powszechny i przymusowy. Zamieszkiwanie na jej terenie jest

Komentarz Kamilla Grobicka-Madej o
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Ustawa o samorzadzie gminnym z komentarzem art. 1

réwnoznaczne z przynaleznoscia do tej wspolnoty. Nie stanowi warunku uczestnictwa
wymoOg zamieszkiwania przez okreSlony czas na terenie danej gminy. Cztonkostwo
w gminie powstaje ipso iure, a nie w wyniku zlozenia stosownego oswiadczenia woli.
Trwa przez czas zamieszkiwania na jej terenie i nie zalezy od aktywnosci we wspélno-
cie. Nie jest mozliwe odmoéwienie przynaleznosci do tej wspélnoty ani tez wykluczenie
ze wspollnoty samorzadowej przez organy gminy. Cztonkowie wspélnoty nie moga
podjac prawnie skutecznej uchwaty o jej rozwiazaniu [Ofiarska 2001, s. 24].

Przy definiowaniu pojecia ,cztonkostwo we wspélnocie samorzadowej” niewat-
pliwie pomocny bedzie przepis art. 25 k.c., zgodnie z ktérym miejscem zamieszkania
osoby fizycznej jest miejscowosé, w ktérej osoba ta przebywa z zamiarem statego
pobytu. Na gruncie omawianego zagadnienia przez miejscowo$¢ nalezy rozumiec
gmine jako podstawowa jednostke samorzadu terytorialnego. Statego zamieszkania
danej osoby w okreslonym miejscu nie ocenia si¢ wytacznie wedtug jej zameldowania
na pobyt staly, lecz na podstawie faktéw swiadczacych o jej statym przebywaniu w tej
miejscowoscil.

Czionkostwo we wspdlnocie samorzadowej nie jest réwniez uwarunkowane wpi-
sem do statego rejestru wyborcéw. Trybunat Konstytucyjny? stwierdzit, ze okoliczno$¢
wpisania do rejestru wyborcow w gminie stanowi czynnos$¢ formalna, nie jest nato-
miast warunkiem przynaleznosci do wspélnoty samorzadowej, a tym samym nie po-
winna by¢ uwazana za przestanke zwigzanych z ta przynaleznoscia praw wyborczych.
Cztonkowie wspdélnoty samorzadowej nie maja ustawowego obowiazku aktywnego
uczestniczenia w zyciu publicznym spotecznosci lokalnej. Maja natomiast takie prawo
[Olejniczak-Szatowska 1996, s. 9].

Jednakze w ramach uczestniczenia w zyciu publicznym, wedilug Ewy Olejniczak-
-Szatowskiej [1996, s. 8-10], cztonkowie spotecznosci samorzadowej maja prawo do
podejmowania decyzji w sprawach lokalnych oraz wspotdziatania z organami wspol-
noty samorzadowej w realizacji zadan publicznych. Gwarancja realizacji powyzszego
jest prawo obrony intereséw indywidualnych lub grupowych przed ich naruszeniem
ze strony organéw gminy lub innych organéw witadzy publicznej.

Prawo do udzialu w podejmowaniu decyzji w sprawach lokalnych przejawia si¢
przede wszystkim na dwoch plaszczyznach. Po pierwsze, jako prawo do bezposrednie-
go, wylacznego i wiazacego rozstrzygania (demokracja bezposrednia), ktére polega na:

swobodnym decydowaniu o sktadzie personalnym organu stanowiacego gminy

(rady gminy) oraz wyborze organu wykonawczego gminy (wéjta) w drodze wybo-

row powszechnych,

mozIliwosci decydowania w drodze referendum o odwotaniu wéjta (art. 28b u.s.g.),

rozstrzyganiu w drodze referendum w innych sprawach istotnych dla gminy, be-

dacym forma sprawowania wladzy realizowana poprzez gtosowanie i stanowigcym
filar demokracji bezposredniej.

Po drugie, jako prawo inspirowania wyrazania opinii, sprzeciwu lub zgody, czyli
tzw. demokracji posredniej, wyrazajacej si¢ dla przykladu wspoéidziataniem cztonkow
wspolnoty samorzadowej z organami gminy.

I Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 2 lipca 2014 r., sygn. akt I OSK 1054/14.
2 Wyrok TK z 20 lutego z 2006 r., sygn. akt K 9/05.
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art. 1 Ustawa o samorzadzie gminnym z komentarzem

Cztonkowie wspdélnoty samorzadowej maja réwniez prawo do artykulowania
i popierania swoich intereséw grupowych i indywidualnych oraz prawo do ochrony
tych intereséw w drodze postepowania sadowoadministracyjnego (art. 101 i art. 101a
u.s.g.), czyli zaskarzenia aktéw organow gminy lub zaskarzenia bezczynnosci organow
gminy w wykonywaniu obowiazkéw nakazanych prawem albo przez podejmowanie
dziatari prawnych lub faktycznych z naruszeniem prawa oséb trzecich3. Przyznanie
grupie mieszkanncéw inicjatywy uchwatodawczej, przy braku przepiséw regulu-
jacych te kwestie oraz w Swietle wykladni systemowej ustawy o samorzadzie gmin-
nym i wspélnotowego charakteru jednostek samorzadu terytorialnego, miesci sie
w granicach obowiazujacego prawa, a tym samym prawa tego nie narusza*.

Jednym z najistotniejszych elementéw pojecia ,,gmina” jest terytorium tej jednos-
tki. Wynika to z charakteru samorzadu terytorialnego. W przypadku tego typu samo-
rzadu to terytorium poszczegdlnych jednostek, a w szczegélnosci przebieg ich granic,
decyduje o przynaleznosci do korporacji skupiajacej mieszkaricow konkretnej gminy
[Bukowski i in. 2005, s. 66].

Gmina, podobnie jak paristwo, nie moze istniec bez terytorium. Stad, w razie cat-
kowitego podzielenia obszaru gminy na dwie lub wigcej nowych gmin, dotychczasowa
gmina traci byt prawny. Terytorium gminy jest obszar objety granicami ustalonymi
przez Rad¢ Ministréw w trybie i na zasadach, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 Kon-
stytucji RP i w art. 4 u.s.g. [Szewc i in. 2012, s. 39-40]. Terytorium wskazuje na $ciste
powiazanie gminy z zasadniczym podziatem terytorialnym (administracyjnym) kraju,
tj. limituje liczbe gmin i wyznacza wtasciwos¢ miejscowa organéw gmin w sprawach
administracyjnych, umozliwia powiazanie sktadnikéw mienia komunalnego z kon-
kretng gming itp. Caly obszar Polski jest podzielony migedzy gminy. Nie ma takiej
czesci terytorium Polski, ktdra nie nalezataby do konkretnej gminy [Chmielnicki 2013,
s. 34]°.

W granicach swojego terytorium gmina (organy) sprawuje wladztwo zadanio-
we, administracyjne, finansowe czy tez personalne. W granicach i na podstawie
przepisow prawa samodzielnie decyduja o przeznaczeniu i sposobie wykorzystania
sktadnikéw majatkowych stanowigcych jej wlasnos¢. Organy gminy nie moga jednak
decydowac o przebiegu jej granic. Rada gminy ma wylacznie kompetencje do zaini-
cjowania procedury i ztoZzenia w tym przedmiocie wniosku. Samo za$ wyznaczenie
granic nalezy do Rady Ministréw.

W granicach swojego terytorium gmina sprawuje wtadztwo publiczne, w szcze-
goélnosci stanowi powszechnie obowiazujace przepisy prawne, zwane aktami prawa
miejscowego, ustala zasady fadu przestrzennego oraz podatki i optaty lokalne, okresla
kierunki rozwoju spoteczno-gospodarczego itp. W tym zakresie jest, z uwzglednie-
niem ograniczen ustawowych, suwerenna. Terytorium nie nalezy natomiast do niej
w sensie prywatnoprawnym. Z tego punktu widzenia wtadaja nim rézne podmioty
prawa cywilnego: gmina (grunty komunalne), Skarb Paristwa, panistwowe samorzado-
we i prywatne osoby prawne oraz osoby fizyczne. R6zne sa tez tytuty i formy prawne

3 Wyrok WSA w Warszawie z 28 stycznia 2014 r., sygn. akt [ SA/Wa 9/14.
4 Wyrok NSA z 21 listopada 2013 r., sygn. akt IT OSK 1887/13.
5 Zob. tez: Krawczyk R.P.: Glosa do wyroku NSA z 17 marca 1995 r., sygn. akt SA/Lu 2302/94.
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tego wladania (wlasnos¢, wieczyste uzytkowanie, prawa rzeczowe ograniczone, posia-
danie itp.) [Szewc i in. 2012, s. 39].

Art. 2. 1. Gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wfasnym i na wtasng
odpowiedzialnos¢.

2. Gmina posiada osobowos¢ prawna.

3. Samodzielnos¢ gminy podlega ochronie sagdowe;j.

Wykonywanie przez gmine zadann publicznych na wilasna odpowiedzialnos¢
oznacza, ze jako jednostka samorzadu terytorialnego, dzialajac na swoim terenie,
jest ona suwerenna, a jej uprawnienia w tym zakresie moga by¢ ograniczane tylko
przepisami ustaw. Zadania publiczne realizowane sa w imieniu wlasnym i na wilasna
odpowiedzialnos¢. Konsekwencja faktu posiadania przez gming osobowosci prawnej
jest jej zdolnos¢ do czynnosci prawnych dokonywanych, zgodnie z art. 38 k.c., za
posrednictwem organéw w sposéb przewidziany w ustawie i w statucie gminy. Oso-
bowos¢ prawna posiada gmina jako taka, czyli to gmina posiada mienie i dysponuje
majatkiem, gminie stuzy domniemanie kompetencji do realizowania lokalnych zadan
publicznych, to gminie przekazane sa okreslone zadania wlasne, to ona prowadzi go-
spodarke finansowa i moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, zawiera¢ porozumienia,
tworzy¢ zwiazki i stowarzyszenia, i to gminie przystuguje prawo stanowienia aktéw
prawa miejscowego, a gmine - jako osobe prawng - reprezentuje wojte.

Osobowos$¢ prawng przyznaje gminie Konstytucja RP, stwierdzajac w art. 165 ust. 1,
ze gmina zyskuje osobowos$¢ prawng z mocy prawa z chwilg jej powstania. W zwiazku
z tym - podobnie jak kazda inna osoba prawna - moze by¢ podmiotem praw i obo-
wigzkéw oraz podejmowac czynnosci o charakterze cywilnoprawnym. Posiada zatem
zdolnos¢ prawna i zdolnos¢ do czynnosci prawnych. Przyznanie gminie osobowosci
prawnej uzasadnione jest w szczegdlnosci odrebnoscia majatkowa gminy (mienie
gminne), samodzielnoscia finansowa oraz potrzeba wystepowania w obrocie praw-
nym we wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzialnosc¢ [Zieliriski 2003, s. 26].

Osobowos$¢ prawna jednostki samorzadu terytorialnego jest rekojmia samorzadno-
$ci gminy. W przeciwienistwie do organéw panstwowych, ktérych osobowos¢ prawna
jest stopiona z osobowoscia paristwa, gmina moze wchodzi¢ z organami paristwowymi
w stosunki charakterystyczne dla dwoch réwnorzednych jednostek organizacyjnych.
Mozliwo$¢ nawigzania stosunkéw prawnych z organami panstwa stwarza gminie od-
rebna podmiotowos¢ prawa. Podmiotowosc¢ t¢ zapewnia osobowos¢ prawna [Zielinski
2003, s. 26].

W literaturze wyrazany jest poglad, ze samodzielnosc¢ i jej gwarancje stanowig
jeden z kluczowych problemow samorzadowego charakteru gminy i jej organow.
Splata sie¢ tu szereg istotnych zagadnieni prawnych, zaréwno natury ustrojowej - pozy-
cja poszczegolnych podmiotéw, kompetencja organow, wzajemne stosunki organow

6 Uchwata NSA z 13 listopada 2012 1., sygn. akt I OPS 3/12; wyrok WSA w Warszawie z 5 lutego 2013 r., sygn. akt
V SA/Wa 1493/12.
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samorzadowych i rzadowych, jak i proceduralnej - formy i srodki ochrony, tryb poste-
powania i charakter kontroli nad ta grupg stosunkéw prawnych. Jest to zagadnienie
wieloaspektowe, nasuwajace szereg pytan teoretyczno-prawnych, legislacyjnych, jak
i dotyczacych praktyki stosowania przyjetych rozwigzan ustawowych. Po pierwsze,
jak nalezy rozumiec samodzielnosc¢ gminy, jakie elementy ja wyznaczajg i jakie sa jej
granice. Po drugie - jakie sa gwarancje jej nienaruszalnosci, co stanowi przedmiot tej
ochrony. Po trzecie - jakimi srodkami samodzielnosc¢ ta mozZe byc¢ chroniona i komu
powierza si¢ te ochrone. Po czwarte - jakiego typu uprawnienia przystuguja sadom
administracyjnym. Po pigte wreszcie - czy formy ochrony sa wystarczajace i skuteczne,
tzn. czy w dostateczny sposob gwarantuja samodzielnosc [Rabska 1991, s. 46].

Zygmunt Niewiadomski, zastanawiajac si¢ nad istota samorzadu terytorialnego,
swoje rozwazania koriczy nastepujaca konkluzja: samorzad terytorialny jawi si¢ jako
wyodrebniony w strukturze paristwa, powstaly z mocy prawa, zwigzek lokalnego
spoteczeristwa, powofany do samodzielnego wykonywania administracji paristwowej,
wyposazony w materialne srodki umozliwiajace wykonywanie natozonych nan zadan.
Z faktu wyodrebnienia zwigzku samorzadowego, znajdujacego wyraz w przyznanej
osobowosci prawnej, wynika jego niezaleznosc¢ od innych czesci aparatu paristwo-
wego, a w konsekwencji mozliwosc ksztattowania wilasnej, wewnetrznej organizacji,
wyboréw organow przedstawicielskich oraz uprawnienia do stanowienia prawa lo-
kalnego. Z kolei z faktu wykonywania administracji paristwowej wynika mozliwosc¢
stosowania przezeni wiadztwa administracyjnego oraz podlegtos¢ nadzorowi paristwa
[za: Paziewska 2011, s. 36].

Istota samodzielnosci gminy polega na tym, ze w ramach obowiazujacego porzad-
ku prawnego gmina we wlasnym zakresie (sama), bez dyktatu zewnetrznego i odgor-
nych polecen, decyduje o wszystkich sprawach lokalnych, w szczegélnosci o swoim
ustroju, lokalnym porzadku prawnym, podatkach i optatach lokalnych, przeznacze-
niu mienia komunalnego i zasadach korzystania z obiektéw publicznych, zagospoda-
rowaniu przestrzennym, zakresie podejmowanych inwestycji, kolejnosci, sposobach
i srodkach ich realizacji, a takze o zwigzanych z tym nakfadach finansowych i rzeczo-
wych. Inaczej méwiac, samodzielnos¢ gminy oznacza, ze w granicach wynikajacych
z ustaw nie jest ona podporzadkowana czyjejkolwiek woli oraz ze w tych granicach
podejmuje czynnosci prawne i faktyczne, kierujac si¢ wylacznie wlasna wola, wyrazo-
na przez jej organy pochodzace z wyboru. A zatem, samodzielnos¢ ta wynika z granic
okreslonych przez ustawy, precyzyjnie ustalajacych zakres przedmiotowy’, w ktérym
samodzielnosc¢ ta obowigzuje. Tak wigc zakres i tres¢ tej samodzielnosci mozna ustalic¢
dopiero za pomoca wyktadni odniesionej do konkretnej sytuacji [Szewc i in. 2012,
s. 47-48].

Samodzielnos¢ gminy nie oznacza jednak pelnej niezaleznosci, z uwagi choc¢by
na zasade praworzadnosci (art. 2 Konstytucji RP) wymaga jednolitego stosowania pra-
wa w catym parnistwie. Samodzielno$¢ samorzadu nie ma charakteru bezwzglednego,
ustawodawca zachowuje prawo ingerencji w dziatalnos¢ jego jednostek. Samodziel-
nos¢ samorzadu nie moze byc¢ jednak zniesiona w catosci lub w czg$ci przesadzajacej

7 Ustawa o samorzadzie gminnym w wielu przepisach wprost wskazuje na gmine jako wykonawce zadan i kom-
petencji (przyktadowo art. 2, art. 3, art. 5, art. 6, art. 7, art. 9, art. 10, art. 40, art. 43, art. 51, art. 64, art. 84).
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o jej istocie. Zgodnie z orzecznictwem TK®, ingerencja ustawodawcy w samodzielno$¢
samorzadu wymaga od strony formalnej zachowania rangi ustawowej przepisow
wkraczajacych w sfer¢ konstytucyjnie chronionej samodzielnosci oraz dochowania
koniecznej precyzji w zupetnosci sformulowan, tak aby ograniczenia samodzielnosci
gmin nie mogly by¢ interpretowane rozszerzajaco [Ztakowski 2011, s. 13].

Jak to podkreslit TK,® samodzielno$¢ gmin jest wartoscia chroniona, lecz nie ab-
solutna. Ochrona tej wartosci nie moze wyklucza¢, znosi¢ catkowicie albo w istotnej
czesci prawa ustawodawcy do ksztaltowania stosunkéw w paristwie. Samodzielno$¢
ta polega m.in. na dzialaniu samorzadu w ramach ustaw, co nalezy rozumiec¢ takze
i w ten sposéb, iz celem ustaw ograniczajacych samodzielno$¢ samorzadu - w tym
zwlaszcza gmin jako jednostek podstawowych (art. 165 ust. 1 Konstytucji RP) - musi
by¢ stworzenie ram prawnych, w ktérych ta samodzielnos¢ w paristwie jednolitym by
sie realizowata.

Nie narusza zasady samodzielnosci ograniczenie wynikajace z ustawy, jezeli znaj-
duje ono uzasadnienie w konstytucyjnie chronionych celach i wartosciach. Jednostki
samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania, uczestniczac w sprawowaniu wia-
dzy publicznej w granicach przyznanej im przez ustawodawce i prawem chronionej
samodzielnosci. To oznacza, ze samodzielno$¢ ta moze podlega¢ ograniczeniom
wynikajacym z ustaw. Wedlug orzecznictwa TK, swoboda regulacyjna prawodaw-
cy podlega ograniczeniom zaréwno formalno-proceduralnym, jak i materialnym.
W aspekcie formalnym gwarancja samodzielnosci jest mozliwo$s¢ wprowadzania zaka-
z6w wylacznie w formie ustawy. Gwarancja ta stanowi o niezalezno$ci samorzadu od
administracji rzadowej. W aspekcie materialnym ingerencja ustawodawcy musi znaj-
dowac uzasadnienie w konstytucyjnie chronionych celach i wartosciach, dla ochrony
ktérych ustawodawca wprowadza ograniczenie swobody dziatalnosci samorzadu.
Ingerencja ustawodawcy nie moze tez by¢ nadmierna, tzn. nie moze wykracza¢ poza
granice niezbedne dla ochrony interesu publicznego'.

Samodzielnos¢ komunalna uksztaltowana zostata w sposob klasyczny. Ma ona
rézne aspekty, m.in.:

organizacyjny i personalny (wlasne organy i struktury, prawo do obsadzania stano-

wisk w administracji komunalnej, przedsi¢biorstwach, zaktadach i innych instytu-

cjach samorzadowych),

administracyjny (wtasne kompetencje do stanowienia przepiséw administracyj-

nych i do sprawowania wiadztwa administracyjnego w formach indywidualnych

- w ramach upowaznien ustawowych),

ekonomiczny (zasoby majatkowe, w tym uprawnienia wtascicielskie i srodki finan-

sowe),

polityczny (wolne wybory oparte na kryterium interesu lokalnego, a nie na dyle-

matach rangi ogélnoparistwowej).

Tak okreslona samodzielnos$¢ gminy - jako podmiotu zdecentralizowanej admini-
stracji publicznej i jako osoby prawnej - podlega ochronie sadowej [Kulesza 1995, s. 7].

8 Wyrok TK z 24 marca 1998 r., sygn. akt K 40/97.
9 Wyrok TK z 20 marca 2007 r., sygn. akt K 35/05.
10 Wyrok TK z 4 maja 1998 r., sygn. akt K. 38/97; wyrok TK z 9 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 21/01.
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Gminy podlegaja szerokiej ochronie sagdowej. Przedmiotowo obejmuje ona:

1) ustr6j gminy - poniewaz ukonstytuowanie organéw gminy nalezy do wytacznych
uprawien samorzadowych bez ingerencji organéw administracji paristwowej. Za-
wieszenie organéw gminy w czynno$ciach moze by¢ dokonane w trybie nadzoru
tylko w okreslonym ustawowo przypadku i moze by¢ zaskarzone,

2) przyznane w ustawie kompetencje - co wyraza si¢ w tym, ze tylko ustawa moze
przyzna¢ prawo decydowania w sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym in-
nym organom oraz w nienaruszalnosci uchwat organéw gminy podejmowanych
zgodnie z prawem,

3) uprawnienia do nabycia mienia komunalnego.

Dla ochrony samodzielno$ci zastosowana zostata powszechnie obowiazujaca kon-
strukcja zaskarzenia do sadu administracyjnego.

Ochrona w materii prawa administracyjnego

W artykule 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a. wskazano, ze na akty nadzoru nad dzialalnoscig
organéw jednostek samorzadu terytorialnego przystuguje skarga do sadu administra-
cyjnego. Sad administracyjny jest zatem gwarantem samodzielnosci gminy [Rabska
1991, s. 49].

Rola jednostki samorzadu terytorialnego w postepowaniu administracyjnym jest
wyznaczona przepisami prawa materialnego. Moze ona by¢ - jako osoba prawna
- strong tego postepowania i wéwczas organy ja reprezentujace beda bronity jej
interesu prawnego, korzystajac z gwarancji procesowych, jakie przepisy Kodeksu po-
stgpowania administracyjnego przyznaja stronom postepowania administracyjnego.
Ustawa moze jednak organowi JST wyznaczyc¢ role organu administracji publicznej
w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. Wtedy bedzie on ,bronil” interesu jednostki samo-
rzadu terytorialnego w formach wtasciwych dla organu prowadzacego postepowanie.
Powierzenie zatem organowi JST wtasciwosci do orzekania w sprawie indywidualnej
w formie decyzji administracyjnej - niezaleznie od tego, czy nastapito to na mocy
ustawy, czy tez w drodze porozumienia - wylacza mozliwos¢ dochodzenia przez te
jednostke jej interesu prawnego w trybie postepowania administracyjnego czy sa-
dowoadministracyjnego. W takiej sytuacji jednostka samorzadu terytorialnego nie
ma legitymaciji procesowej strony w tym postepowaniu, nie jest réwniez podmiotem
uprawnionym do zaskarzania decyzji administracyjnych do NSA ani tez legitymowa-
nym do wystapienia z powédztwem do sadu powszechnego!™.

Ochrona na gruncie prawa cywilnego

Podstawowym instrumentem sadowej ochrony samodzielnosci JST jest prawo
wniesienia skargi do sadu administracyjnego, a ponadto powddztwo cywilne do sadu
powszechnego [Jagoda 2014, s. 12]. Artykul 165 Konstytucji RP jest Zrédtem prywatno-
prawnej podmiotowosci jednostek samorzadu terytorialnego. Gminy w obrocie cywil-
noprawnym, zwlaszcza w zakresie prawa wlasnosci i praw majatkowych, powinny by¢

11 Uchwata NSA z 19 maja 2003 r., sygn. akt OPS 1/03.
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