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Uwagi wprowadzajace

Problematyka LXI Zjazdu Katedr i Zakladow Prawa Konstytucyjnego po$wiecona
zostala ustrojowej niezaleznosci samorzadu terytorialnego. Doceniajac istotnos¢
tego zagadnienia - zaréwno z teoretycznego punktu widzenia, jak i z poziomu
praktycznego (realizacji zadan oraz zaspokajania potrzeb wspdlnot samorzado-
wych) - zaproponowalem, w ramach opracowania, rozwazania nad pojeciem
wspolnoty samorzadowej w rozumieniu unormowan Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku'. Jest to jedno z podstawowych pojec¢
okreslajacych pozycje samorzadu terytorialnego w Konstytucji RP.

*  Dr hab. Bogustaw Przywora, prof. UJD - Wydziat Prawa i Ekonomii, Uniwersytet Humani-
styczno-Przyrodniczy im. Jana Dtugosza w Czestochowie.

1 Dz.U.z1997r.,nr78, poz.483 ze zm.

2 Zob. szerzej w piSmiennictwie, np.: I. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019;
zob. tez np.: M. Augustyniak, B. Przywora, Organizacja wewnetrzna rad gmin i powiatéw oraz
sejmikéw wojewddzkich. Analiza prawna z wzorami dokumentdw, Warszawa 2019; Konstytucyj-
ne umocowanie samorzgdu terytorialnego, red. K. Matysa-Sulinska, M. Stec, Warszawa 2018;
Nadzor i kontrola nad samorzgdem terytorialnym w Polsce i Austrii, red. A. Wierzbica, Warszawa
2018; Samorzqd terytorialny w Polsce i Portugalii. Analiza prawnoporéwnawcza, red. B. Dolnic-
ki, Warszawa 2015; J. Regulski, Idea samorzgdnosci, rzeczywisto$¢ samorzgdnosci, wyzwania
samorzgdnosci, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 1-2, s. 7-19; T. Debowska-Romanowska,
Nowy ksztatt finanséw lokalnych czy nowy ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce? Esej wpro-
wadzajgcy, [w:] Finanse samorzgdowe po 25 latach samorzgdnosci. Diagnoza i perspektywy,
red. W.M. Miemiec, Warszawa 2015; Prawo samorzqdu terytorialnego, red. M. Chmaj, War-
szawa 2013; Samorzgdy w Konstytucji RP z 2.04.1997 roku, red. Z. Witkowski, A. Bien-Kacata,
Torun 2013; H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa
2011; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 2004;
K. Byjoch, J. Sulimierski, J.P. Tarno, Samorzgd terytorialny po reformie ustrojowej paristwa,
Warszawa 2000; J. Panejko, Geneza i podstawy samorzgdu europejskiego, Paryz 1926.
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Ustrojodawca postuguje si¢ terminem wspolnota samorzadowa w wielu kontek-
stach, przypisujac mu szczegdlne znaczenie®. W pierwszym rzedzie podkresli¢ nalezy,
ze pozycja prawna ,wspolnot samorzagdowych” determinowana jest unormowania-
mi konstytucyjnymi, w tym zwlaszcza gwarantowang samodzielnoscig samorzadu
terytorialnego®. Podzieli¢ nalezy stanowisko W. Jakimowicza, Ze: ,,podmiotowos$¢
publicznoprawna wspoélnot samorzadowych, zgodnie z panstwowa teorig samorza-
du, jest konsekwencja podmiotowosci prawnej panstwa i jako taka wyznaczana jest
ich samodzielnoscig i wladztwem publicznym, jakie uzyskuja one w drodze usta-
wowej. Skoro wigc atrybut wladztwa publicznego wigzany jest z samodzielno$cig
wspdlnoty samorzadowej wyznaczong jej prawami i obowigzkami publicznopraw-
nymi, to uprawnione jest twierdzenie, ze publiczne prawa podmiotowe i obowigzki
takiej wspdlnoty uzasadniaja jej wladztwo publiczne i wyznaczajg jego granice™.

Samo pojecie ,wspolnota” nalezy do kategorii termindw socjologicznych®.
Pojecie to oznacza ,nader intensywna wigZ spajajacg, jest to wiez obiektywna
(art. 15 Konstytucji RP), ale z drugiej strony - ogét mieszkancow ,,zespolony” jest
réwniez zwigzany ,wigzami natury psychicznej i emocjonalnej”. Stusznie twier-
dzit P. Sarnecki, Ze to wiez emocjonalna, ktéra czyni z jednostek samorzadowych tzw.
»male ojczyzny™. Aktywnos¢ tych wspdlnot determinuje powotanie innych podmio-
tow oraz procedur spoteczenstwa obywatelskiego (np. zebran mieszkancow, inicja-
tyw uchwatodawczych mieszkancéw, konsultacji spotecznych)’.

W skiad wspolnoty wchodzi ogét mieszkancéw danej jednostki samorzadu
(zaréwno obywatele, jak i cudzoziemcy i bezpanstwowcy). Na ogét mieszkancow
moga sklada¢ si¢ nie tylko osoby zwigzane wiezami lokalnymi, ale takze luzno
powiazane z gming'®. Zatem zintegrowanie spolecznosci w ramach tej wspolnoty

3 Por. G. Kryszen, K. Prokop, Aksjologia polskiej Konstytucji, Warszawa 2017, s. 19; takze M. Au-
gustyniak, B. Przywora, Organizacja wewnetrzna...,s. 37-39; |. Skrzydto-Niznik, Model ustroju
samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustrojowego prawa administracyjnego,
Krakéw 2007, s. 330.

4 Zob.W. Jakimowicz, Normatywne uwarunkowania realizowania kompetencji prawodawczych
przez organy jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 2015, nr 3, s. 167; takze np. H. lzdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty
wspotczesnych paristw, Warszawa 2015, s. 258; réwniez zob. M. Maczynski, Samodzielnos¢
a samorzgdnos¢, [w:] Nadzdr nad samorzgdem a granice jego samodzielnosci, red. M. Stec,
M. Maczynski, Warszawa 2011, s. 15-18.

5 W. Jakimowicz, Normatywne uwarunkowania..., s. 166.

6 Zob. E. Olejniczak-Szatowska, Cztonkostwo wspélnoty samorzadowej, ,Samorzad Terytorial-
ny” 1996, nr 5, s. 3; zob. tez: P. Sarnecki, Uwagi do art. 16, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 474; takze M. Augustyniak,
B. Przywora, Organizacja wewnetrzna..., s. 37.

7 P.Sarnecki, Idea samorzgdnosci w strukturze spoteczeristwa obywatelskiego, [w:] Samorzgdy
w Konstytucji RP z 2.04.1997 roku, red. Z. Witkowski, A. Bien-Kacata Torun 2013, s. 26.

8 Tamze,s. 26.

9 Tamze,s. 27.

10 Zob. tez K. Complak, Komentarz do art. 16, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014, s. 29.
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opiera si¢ na zamieszkiwaniu na tym samym obszarze, a nie na przestance zamel-
dowania. Oznacza to, ze brak zameldowania nie pozbawia osoby, ktora zamieszkuje
stale w gminie, statusu czlonka wspdlnoty gminnej''. Naczelny Sad Administracyjny
w uzasadnieniu wyroku z dnia 2 lipca 2014 roku'? podkrelit, Ze ,,to nie zameldo-
wanie zatem decyduje o przynaleznosci danej osoby do wspdlnoty samorzadowej,
a jej miejsce zamieszkania” Ich powstawanie ex lege stanowi podstawe do trakto-
wania jako tzw. ,korporacji przymusowych” (co dotyczy zwlaszcza czlonkostwa)
czy ,publicznoprawnych™?. Stad tez jednostka samorzadu terytorialnego (gmina,
powiat, wojewddztwo) sa traktowana jako zwigzek mieszkancow danego obszaru
- korporacje terenowa'*. Cztonkowie wspdlnoty samorzadowej w znaczeniu szero-
kim to z mocy prawa wszyscy mieszkancy jednostki samorzadu, natomiast w ujeciu
waskim - jako wyborcy, ktérym przystuguja prawa wyborcze'>. Wspoélnota to zatem
»szczegolny podmiot zbiorowy”, ktéry powstaje z mocy prawa (ustawy), ktory sklada
sie z mieszkancow zasadniczego podziatu terytorialnego'.

1. Pojecie spotecznosci lokalnych w Swietle
standardow Rady Europy

Podstawowe znaczenie ma Europejska Karta Samorzadu Lokalnego'” (sporzadzona
w Strasburgu dnia 15.10.1985 r.'%, dalej EKSL). Jest to jedyna ratyfikowana przez
Polske¢ umowa migdzynarodowa, wskazujaca standardy samorzadu lokalnego'. Na
postanowienia EKSL powoluja si¢ niejednokrotnie organy stanowigce jednostek

11 A. Skoczylas, W. Piatek, Uwagi do art. 16, [w:] Konstytucja RP, t. |, Komentarz do Art. 1-86,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 420; takze: M. Augustyniak, B. Przywora, Organi-
zacja wewnetrzna..., s. 38.

12 10SK 1054/14, LEX nr 1511825.

13 P.Sarnecki, Uwagido art. 16...,s. 474.

14 Zob. B. Dolnicki, Podmiot samorzqgdu, [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce i Portugalii. Analiza
prawnoporéwnawcza, red. B. Dolnicki, Warszawa 2015, s. 50; zob. tez B. Banaszak, Komentarz
do art. 16, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. B. Banaszak, Warszawa
2012, s. 138-139.

15 E. Olejniczak-Szatowska, Cztonkowie wspélnoty samorzgdowej, [w:] Encyklopedia samorzgdu
terytorialnego dla kazdego, red. M. Stahl, B. Jaworska-Debska, Warszawa 2010, s. 22-23; tak-
ze M. Augustyniak, B. Przywora, Organizacja wewnetrzna..., s. 39.

16 I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju..., s. 330.

17 Zob. np. T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzgdu
Terytorialnego, Bydgoszcz 2005.

18 Dz.U.z1994r., nr 124, poz. 607 ze zm.

19 Szerzej zob. np. L. Kieres, Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3, s. 79-80.
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samorzadu terytorialnego, sktadajac do Trybunatu Konstytucyjnego (na podstawie
art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji RP), wnioski o zbadanie zgodnosci z ustawa za-
sadniczg, jak i ratyfikowang umowg miedzynarodows, ustawy albo aktu podusta-
wowego®. Warto zwrdci¢ uwage, w pierwszej kolejnosci, na postanowienia zawarte
w preambule do EKSL, w ktorej wskazano aksjologiczne uwarunkowania samorzg-
du terytorialnego w zyciu publicznym panstw europejskich, a zwlaszcza zwigzek
pomiedzy samorzadem a demokracja?'. Akcentuje si¢ tez znaczenie spolecznosci
lokalnych, podkreslajac, ze ,stanowig jedng z zasadniczych podstaw ustroju de-
mokratycznego” oraz ze ,,istnienie spotecznosci lokalnych wyposazonych w rzeczy-
wiste uprawnienia stwarza warunki dla zarzadzania skutecznego i pozostajacego
zarazem w bezposredniej bliskosci obywatela” W preambule do EKSL zwraca sig¢
tez uwage, Ze ,spolecznosci lokalne wyposazone s3 w organy decyzyjne ukonsty-
tuowane w sposob demokratyczny i korzystaja z szerokiej autonomii odno$nie do
kompetencji, sposobéw ich wykonywania oraz srodkéw niezbednych do realizacji
ich zadan”. Rozwinieciem tych postanowien sg kolejne artykuty EKSL, a w szczegdl-
nosci wskaza¢ nalezy na ujecie samorzadu lokalnego jako prawa i zdolnosci ,,spo-
tecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania
zasadniczg czescia spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w intere-
sie ich mieszkancow” (art. 3 ust. 1), za$ ,prawo to jest realizowane przez rady lub
zgromadzenia, w ktorych sklad wchodza cztonkowie wybierani w wyborach wol-
nych, tajnych, réwnych, bezposrednich i powszechnych, i ktére mogg dysponowac
organami wykonawczymi im podlegajacymi [...]” (art. 3 ust. 2). Ponadto dopusz-
czalne jest uwzglednienie na poziomie ustawowym roli zgromadzen obywateli, re-
ferendum, jak tez innej formy bezposredniej partycypacji obywateli (art. 3 ust. 2).
Podstawowe kompetencje spolecznosci lokalnych powinny wynikaé z Konstytucji
albo z przepisow okreslonych w ustawach, co ,,nie wyklucza [...] mozliwosci przy-
znania spolecznos$ciom lokalnym uprawnien niezbednych do realizacji specyficz-
nych zadan, zgodnie z prawem” (art. 4 ust. 1). Z unormowan EKSL wynika tez — co
istotne - zalozenie, ze ,,spotecznosci lokalne majg — w zakresie okreslonym prawem
- pelna dzialania w kazdej sprawie, ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub
nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wladzy” (art. 4 ust. 2), ,,kompe-
tencje przyznane spoteczno$ciom lokalnym powinny by¢ w zasadzie calkowite i wy-
faczne i mogg zosta¢ zakwestionowane lub ograniczone przez inny organ wladzy,
centralny lub regionalny, jedynie w zakresie przewidzianym prawem (art. 4 ust. 4),
a w razie ,,delegowania kompetencji spotecznoéciom lokalnym przez organy wiadzy
centralnej lub regionalnej, powinny one, w miare mozliwosci, mie¢ petng swobode

20 Szerzej B. Przywora, Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego jako wzorzec kontroli prawa
w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego - wybrane zagadnienia, [w:] Prawo miedzy-
narodowe i europejskie a sgdownictwo konstytucyjne, red. P. Tuleja, Krakéw 2015, s. 116-117.

21 Zob. tez np. K. Kiczka, Prawnomiedzynarodowe uwarunkowania samorzgdu terytorialnego,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3, s. 107.
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dostosowania sposobu wykonywania tych kompetencji do warunkéw miejscowych
(art. 4 ust. 5). Europejska Karta Samorzadu Lokalnego przewiduje tez potrzebe kon-
sultowania ze spolecznosciami lokalnymi rozstrzygnie¢ w sprawach bezposrednio
ich dotyczacych (art. 4 ust. 6). Natomiast kontrola administracyjna spolecznosci
lokalnych, cho¢ dopuszczalna, moze by¢ dokonywana na podstawie uregulowan
przewidzianych w konstytucji oraz w ustawach z punktu widzenia kryterium legal-
nosci, a takze moze obejmowac kontrole celowosci realizowang przez organ wyz-
szego szczebla w odniesieniu do zadan, ktérych wykonanie zostalo spotecznosciom
delegowane (art. 8 ust. 1-2). Europejska Karta Samorzadu Lokalnego wskazuje takze
standardy dotyczace: zasad finansowych spolecznosci lokalnych (art. 9), zrzeszania
sie spotecznosci lokalnych (art. 10) i ochrony sagdowej (art. 11).

Zwrdéci¢ uwage nalezy takze na Europejska Karte Samorzadu Regionalnego (dalej
EKSR). Jest to akt stanowigcy wytyczne dla regionéw w Europie, pierwotnie przyjety
w 1988 roku przez Rade Europy, zaakceptowany przez IV sesje Kongresu Wiadz
Lokalnych i Regionalnych, ktéra odbyta si¢ 3-5 czerwca 1997 roku w Strasburgu®.
Nie uzyskano jednak jej konsensu politycznego w Komitecie Ministréw. Oznacza to,
ze EKSR ma charakter deklaracji co do intencji, przyjetej przez dwie podstawowe
instytucje Rady Europy. Jednak bez akceptacji Komitetu Ministréw EKSR nie moze
zosta¢ uznana za konwencj¢ Rady Europy. Panstwa czlonkowskie moga jednak do-
browolnie dostosowywac¢ swoje ustawodawstwo do jej standardoéw™.

2. Wspolnota samorzagdowa w unormowaniach
konstytucyjnych - ujecie porownawcze

Z unormowan konstytucyjnych panstw wspoélczesnych wynikaja podstawy ustro-
ju samorzadu terytorialnego. Przykladowo wskaza¢ mozna na unormowania
w Niemczech. Zgodne z art. 28 ustawy zasadniczej z 1949 roku ,,gminom musi
by¢ zagwarantowane prawo do regulowania na wlasng odpowiedzialnos¢ wszel-
kich spraw lokalnych w ramach okreslonych w ustawach. Takze zwigzki gmin maja
prawo do samorzadnosci w zakresie swoich ustawowych zadan i zgodnie z po-
stanowieniami ustaw. Zagwarantowanie samorzadnos$ci obejmuje takze podsta-
wy wlasnej odpowiedzialnosci finansowej; do tych podstaw nalezy przystugujace
gminom, majacym prawo do ustalania stawek podatku gruntowego i podatku od

22 Zob. K. Wlazlak, Europejska Karta Samorzgdu Regionalnego, [w:] Encyklopedia samorzgdu...,
S. 46-47.
23 L. Kieres, Europejska Karta..., s. 80.
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dziatalno$ci gospodarczej, zrédlo podatkowe zalezne od ich potencjatu gospo-
darczego™. W Konstytucji Francji przewidziano odrebny rozdzial poswiecony
wspdlnotom terytorialnym (rozdz. 12)*, w Konstytucji Hiszpanii wprowadzono
unormowania o organizacji terytorialnej panstwa (tytul VIII)*, w Konstytucji Au-
strii poswiecono gminom cze$¢ unormowan (art. 115-120)%. Takze ustrojodawca
szwajcarski okreslit podstawy samorzadu lokalnego (art. 50)%. Na tym tle warto
zwrdci¢ uwage w szczegolnosci na art. 100 ust. 1 Konstytucji Republiki Czeskiej,
okreslajacy jednostki samorzadu terytorialnego jako terytorialne spolecznosci
obywateli, majace prawo do samorzadu, a art. 101 ust. 3 definiuje jednostki samo-
rzadu terytorialnego jako korporacje publicznoprawne, ktére moga posiada¢ wta-
sny majatek oraz prowadza gospodarke na podstawie wlasnego budzetu®. Przy-
kladowo za$ w Szwecji ustrdj realizowany jest poprzez system przedstawicielski
i parlamentarny oraz poprzez samorzad gmin®.

3. Wspolnota samorzadowa w ujeciu Konstytucji RP

3.1. Ujecie wspélnoty samorzadowej w Swietle preambuty do Konstytucji RP

Z preambuty do Konstytucji RP wyprowadza si¢ zasade pomocniczosci, co wyraza
sie w nastepujacych postanowieniach: ,ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospo-
litej Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa oparte na poszanowaniu wol-
nosci i sprawiedliwosci, wspotdziataniu wladz, dialogu spolecznym oraz na zasa-
dzie pomocniczosci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot”. Zasade

24 Konstytucja Niemiec, ttum. B. Banaszak, A. Malicka, Warszawa 2008, http://libr.sejm.gov.pl/
tek01/txt/konst/niemcy.html (dostep 29.12.2019).

25 Konstytucja Francji, ttum. W. Skrzydto, wyd. 2 uaktual., Warszawa 2005, http://libr.sejm.gov.
pl/tek01/txt/konst/francja.html (dostep 29.12.2019).

26 Konstytucja Hiszpanii, ttum. T. Motdawa, Warszawa 1993, http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/
konst/hiszpania.html (dostep 29.12.2019).

27 Konstytucja Austrii, ttum. P. Czarny, B. Nalezinski, Warszawa 2004, http://libr.sejm.gov.pl/
tek01/txt/konst/austria.html (dostep 29.12.2019).

28 Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej, ttum. Z. Czeszejko-Sochacki, Warszawa
2000, http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/szwajcaria.html (dostep 29.12.2019).

29 Konstytucja Republiki Czeskiej, ttum. M. Kruk-Jarosz, Warszawa 2011, http://biblioteka.sejm.
gov.pl/wp-content/uploads/2015/07/Czechy_pol_010811.pdf (dostep 29.12.2019).

30 §1AktuoFormie Rzaduz28.02.1974r. w brzmieniu tekstu jednolitego z26.11.1998 . zuwzgled-
nieniem poézniej ogtoszonej poprawki; Konstytucja Krolestwa Szwecji, ttum. K. Dembinski,
M. Grzybowski, wyd. 2 zm. i uaktual., Warszawa 2000, http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/
szwecja.html (dostep 14.01.2020); szerzej zob. tez: M. Grzybowski, Szwecja. Zarys systemu
ustrojowego, Krakéw 2019, s. 184-186.
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pomocniczosci (jedna z zasad ustrojowych panstwa) wigze si¢ z problematyka sa-
morzadu terytorialnego. Obok panstwa, jako najwyzszej wspdlnoty, wyrdznia sie
wiele wspolnot mniejszych, w tym wspoélnoty samorzadowe?’.

Istota konstytucyjnej zasady pomocniczosci zaklada, Ze ,administracja rzado-
wa podejmuje dzialania wowczas, gdy mniejsze wspdlnoty nie s3 w stanie same
rozwigzaé wlasnych probleméw”. Przykladowo konflikty oraz réznice intereséw
bedace impulsem do zmian w podziale terytorialnym moga stanowi¢ przyklad
sytuacji, w ktorej zachodzi koniecznos¢ dzialania centralnego organu panstwa.
Przemawia za tym interes panstwa®. Co do zasady jednak ,wladza publiczna
nie powinna ingerowa¢ w wewnetrzne sprawy matych spolecznosci, narzucajac
im niekorzystne rozwiazania, czy pozbawiajac je samodzielnosci i samorzadno-
$ci. Wladza publiczna powinna wspiera¢ spotecznosci nizszego rzedu i pomagac
w koordynacji ich dziatan dla dobra wspolnego™*. Ewentualna ingerencja, cho¢
dopuszczalna, powinna nastepowac przynajmniej po wystuchaniu przedstawicieli
spolecznosci lokalnej, a nie w drodze narzucania jej rozwiazan®. Wyrazona w pre-
ambule do Konstytucji RP zasada subsydiarnosci zakltada umacnianie uprawnien
obywateli i ich wspoélnot, co koresponduje z przywoltywanymi juz w opracowania-
mi unormowaniami EKSL, zgodnie z ktérymi odpowiedzialno$¢ za sprawy pu-
bliczne powinny ponosi¢, w pierwszym rzedzie te organy wladzy publicznej, ktore
znajduja si¢ najblizej obywateli*.

Podzieli¢ nalezy stanowisko S. Patyry, ze: ,W warstwie aksjologicznej, zasada
dobra wspolnego szczegdlnie wyraznie taczy si¢ z zasada subsydiarnosci (pomoc-
niczosci)”, bowiem w tych ,zasadach - jak w soczewce - skupiaja si¢ rudymenty
funkcjonowania samorzadu terytorialnego™’. Uwzgledniajac, ze mieszkancy gminy
tworzg z mocy prawa wspolnote, to zespolenie mieszkaricoéw w ramach tej wspolno-
ty ma nie tylko charakter terytorialny, ale wyraza si¢ w realizacji dobra wspolnego,
rozumianego jako prawidlowy rozwéj cywilizacyjny wspoélnoty lokalnej. Urze-
czywistnia si¢ to zwlaszcza w nieskrepowanej mozliwosci korzystania z instytucji
prawnych, gwarantujacych uczestnictwo mieszkancéw w procesie decyzyjnym,
w zakresie spraw okreslonej wspolnoty samorzadowej (gminy), np. przez poprzez
korzystanie z czynnego i biernego prawa wyborczego w wyborach organéw jed-
nostki samorzadu terytorialnego, referendum lokalne, konsultacje spoleczne®.

31 K. Kiczka, Prawnomiedzynarodowe uwarunkowania..., s. 109.

32 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 8.04. 2009 r., K 37/06, OTK ZU 4A/2009, poz. 47.

33 Tamze.

34 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 21.10.2008 r., P 2/08 OTK ZU 8A/2008, poz. 139; zob. tez
powotywany tam wyrok TK z dnia 20.04.2005 r., K 42/02, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 38.

35 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 21.10.2008 r., P 2/08.

36 S. Patyra, Samorzqd terytorialny jako czynnik wzmacniajgcy zasade dobra wspélnego, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, z. 1, s. 233.

37 Tamze,s. 232.

38 Tamze, s. 232; zob. tez: M. Augustyniak, B. Przywora, Organizacja wewnetrzna..., s. 37-38.
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Korzysci ptynace z udziatu wspélnoty samorzadowej w rozstrzyganiu spraw istot-
nych dla jednostki samorzagdowej moga by¢ rézne: zapewnia trafng identyfikacje
problemdw spotecznych, umozliwia wypracowanie akceptowalnych sposobéw ich
rozwigzywania, a w konsekwencji przyczynia si¢ do ograniczenia konfliktow za-
réwno w ramach wspdlnoty, jak i konfliktéw z wladzg publiczng, wzmacnia si¢ po-
ziom aktywizacji spolecznosci lokalnej, co sprzyja wlaczeniu zwlaszcza organizacji
spotecznych do wspolnej realizacji zadan publicznych?®.

Wynikajgce z preambuly, a rozwiniete w kolejnych postanowieniach ustawy za-
sadniczej pojecie wspolnoty samorzadowej nalezy odczytywaé zaréwno w znacze-
niu ustrojowym, jak tez materialnoprawnym®. Wprowadzenie pojecia wspdlnoty
samorzadowej ma na celu ,uruchomienie, kreacje¢ potencjalnego bytu intereséw
lokalnych, regionalnych, pochodnych od pojecia wspélnoty”, co znajduje wyraz
zwlaszcza w realizacji przez wspolnoty zadan publicznych?!.

4. Rola wspoélnoty samorzadowej w okresleniu
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa

Konstytucja RP stanowi, ze samorzad terytorialny jest integralnym elementem
struktury wladzy publicznej w panstwie. Pozostajacy za$ w ich dyspozycji zakres
wladztwa publicznego jest przejawem zdecentralizowanej wladzy panstwowej*.
Ma - z jednej strony - ,,stuzy¢ lepszej realizacji praw jednostek’, z drugiej za$ ,,sta-
nowi istotng cze¢$¢ wladzy publicznej, a zatem podlega ograniczeniom wynikaja-
cym z zasady jednolito$ci Rzeczypospolitej (art. 3 Konstytucji RP)*. Ograniczenia
te zwlaszcza sprowadzaja si¢ do podleglosci prawa miejscowego ustawie, co wyni-
ka wprost z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP*.

Z punktu widzenia tematu szczegdlnie intersujace s3 wywody Trybunatu Kon-
stytucyjnego, zawarte w uzasadnieniu wyroku w sprawie K 27/02 (z 10.12.2002 r.)*.
Trybunat Konstytucyjny zwrécil stusznie uwage, ze Konstytucja z 1997 roku wprowa-
dzita autonomiczne rozumienie pojecia zasadniczego podzialu terytorialnego panistwa

39 D. Fleszer, Samorzqd terytorialny jako wspdlnota obywatelska, ,Roczniki Administracji i Pra-
wa” 2016, nr XVI(1), s. 109.

40 Podobnie I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju..., s. 330.

41 Tamze,s. 330.

42 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 31.01.2013 r., K 14/11, OTK ZU 2013/1, poz. 7.

43 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 18.02.2003 r., K 24/02, OTK-A 2003/2, poz. 11.

44 Tamze; zob. tez A. Kulig, Akty prawa miejscowego, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnec-
ki, Warszawa 2011, s. 62-63; zob. takze D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 31-32.

45 OTK ZU nr7/A/2002, poz. 92.
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(wystepujacego wezesniej w ustawodawstwie zwyktym). Ustrojodawca w art. 16 ust. 1
Konstytucji RP ,,powigzal zagadnienie pojecia podziatu zasadniczego z podzialem na
jednostki samorzadu terytorialnego™¢. W $wietle tego artykulu: ,,0g6t mieszkan-
cow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolno-
te samorzadowg”. Zatem wynika z tego, ze podzial administracyjny pafistwa powinien
by¢ dokonywany dla realizacji celéow samorzadu terytorialnego i uwzglednia¢ wiezi
spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i musi zapewnia¢ jednostkom terytorialnym
zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych?”. Do ustawodawcy zas nalezy okreslenie
szczegolowych zasad zasadniczego podzialu terytorialnego wedle wskazanych kryte-
riow (art. 15 Konstytucji)*®. Natomiast ustrojodawca w art. 164 dokonuje rozwiniecia
zasad ustroju terytorialnego panstwa oraz okresla rodzaje wspdlnot samorzadowych.
Konstytucja nie przesadza wprost struktury samorzadu terytorialnego®, jedynie do-
puszcza mozliwos¢ powotania w drodze ustawy ,jednostki samorzadu regionalnego
albo lokalnego i regionalnego” Jednoczesnie ustrojodawca eksponuje podstawowe
znaczenie gminy na tle innych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 1), co
mozna uznac¢ za konkretyzacje zasady pomocniczosci®. Ustrojodawca gmine sytuuje
jako podstawowa jednostke samorzadowa, powierzajac jej do wykonania wszystkie
zadania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 164 ust. 3, tzw. domniemanie kompetencji na rzecz gminy)*'. Wy-
prowadzic z tego nalezy, Ze to gmina realizuje podstawowe zadania i zobowigzana jest
zaspokaja¢ podstawowe potrzeby wspdlnoty samorzadowej, a zadania innych jedno-
stek musza by¢ wyraznie wskazane w ustawie™.

Kwestie podzialu terytorialnego panstwa reguluje ustawa z 24 lipca 1998 roku
o wprowadzeniu trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa®, przesadzajac,
ze jednostkami zasadniczego tréjstopniowego podzialu terytorialnego panstwa sa:
gminy, powiaty i wojewodztwa (art. 1 ust. 2). Podzial terytorialny pafistwa ,,nie jest
konstrukeja niezmienng, ale ,,podlega on procesom dostosowawczym do zmian
demograficznych, spolecznych i jest funkcja polityki panstwa w zakresie admini-
stracji, gospodarki i kultury. Podzial nie odpowiadajgcy zmienionym warunkom

46 Tamze.

47 Zob.tez P. Tuleja, Komentarz do art. 15, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 74.

48 A. Chorazewska, Zasada ochrony samorzgdnosci terytorialnej. Studium konstytucyjne, Kato-
wice 2018, s. 117.

49 Zob. np. W. Skrzydto, Komentarz do art. 164, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, red. W. Skrzydto, Warszawa 2013, s. 219.

50 P.Czarny, Komentarz do art. 164, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej..., red. P. Tuleja,
S.497.

51 Zob. np. M. Serowaniec, Samorzqd terytorialny, [w:] Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski,
A. Bien-Kacata, Torun 2015, s. 556.

52 Zob. np. W. Skrzydto, Komentarz do art. 164...,s. 219.

53 Dz. U.nr96, poz. 603.
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staje si¢ hamulcem rozwoju™*. Do ustawodawcy nalezy zatem skonstruowanie

takich rozwigzan, aby w mozliwie optymalnym stopniu stuzylo to wspdlnocie sa-
morzadowej. Mozna to osiagna¢ np. poprzez okreslenie zasad dotyczacych zmian
w zakresie tworzenia, faczenia, podzialu i znoszenia poszczegélnych, konkretnych
jednostek samorzadu terytorialnego. Jako instrument sprzyjajacy uwzglednianiu
wiezi spolecznych, gospodarczych lub kulturowych mozna wskaza¢ konsultacje
spoleczne. Dal temu wyraz Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 4 li-
stopada 2003 roku w sprawie K1/03%, dotyczacej konstytucyjnosci niektérych
przepisow ustawy o samorzadzie gminnym oraz rozporzadzenia Rady Ministrow
w sprawie ustalenia granic niektérych gmin i miast oraz nadania miejscowosci
statusu miasta — aczenie powiatéw i ustalanie ich granic. Zasadnie Trybunat
podkreslit:

W $wietle Konstytucji, a zwlaszcza zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2) oraz
obowigzku uwzgledniania wigzi spotecznych, gospodarczych lub kulturowych przy kreowaniu
oraz zmianie zasadniczego podziatu terytorialnego (art. 15 ust. 2), trudno uzna¢ konsultacje
z mieszkancami za wymog jedynie proceduralny. Oznaczaloby to bowiem traktowanie tych kon-
sultacji w sposob skrajnie formalistyczny, tzn. tak, jakby ich wynik nie mial zadnego znaczenia.
Znosiloby to ich polityczng, a co za tym idzie i - odpowiednio - prawng doniosto$¢.

Trybunal wywiddl, ze zaréwno konsultacje z mieszkancami

[...] wtrybie wnioskowym, jak i z inicjatywy Rady Ministrow maja znaczenia polityczne, a co za
tym idzie pewng prawng donioslo$¢ — mimo, Ze nie sg i nie mogg by¢ wiazace. W panstwie de-
mokratycznym bowiem wola mieszkancéw wspolnoty polityczno-terytorialnej musi mie¢ zna-
czenie. Oni to zreszta jedynie najlepiej wiedza, czy wiezi ich Taczace ze soba — poprzez pryzmat
terytorium - sg dostatecznie silne.

Instrumentem sluzacym realizacji celéw wspdlnoty, w odniesieniu do po-
dzialu terytorialnego, jest takze instytucja referendum®. Dat temu wyraz ustro-
jodawca w art. 170, w $wietle ktorego: ,,Cztonkowie wspdlnoty samorzadowej
moga decydowa¢, w drodze referendum, o sprawach dotyczacych tej wspolnoty,
w tym o odwolaniu pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu samorza-
du terytorialnego” Jednocze$nie ustrojodawca scedowal na ustawodawce obo-
wigzek okreslenia zasad i tryb przeprowadzania referendum lokalnego okresla

54 OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 92.

55 OTK ZU 8A/2003, poz. 85.

56 Zob. np. Aktualne problemy referendum, red. B. Tokaj, A. Feja-Paszkiewicz, B. Banaszak, War-
szawa 2016, a zwtaszcza opracowania: B. Przywora, Referendum lokalne z inicjatywy organu
stanowigcego jednostki samorzqgdu terytorialnego - uwagi na kanwie referendum lokalnego
w istotnych sprawach dotyczgcych mieszkaricow Krakowa z 2014 r., tamze, s. 365-380 i M. Wo-
zinski, Referendum lokalne w sprawie potgczenia jednostek samorzgdu terytorialnego w prak-
tyce na przyktadzie referendum w ramach procesu potgczenia Miasta i Gminy Zielona Géra
przeprowadzonego w dniu 18 maja 2014 roku w Gminie Zielona Géra, tamze, s. 381-392.
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ustawa®. W orzecznictwie podkresla sie, Ze: ,,Spotecznosci lokalne, sg adresatem
art. 170 Konstytucji, jako zbiorowos¢, ktérej przepis ten nadaje podmiotowos¢
w sensie polityczno-socjologicznym - niezaleznie od formalnych struktur orga-
nizacyjnych. Daje im prawo wypowiadania si¢ bezposredniego o sprawach doty-
czacych tej wspélnoty - czyli o sprawach, ktore ksztaltujg byt tej wspolnoty i jej
tozsamo$¢™®. Stusznie Trybunal podkreslit, ze ustawodawca nie moze w spo-
sob calkowicie swobodny (nieracjonalny) tworzy¢ lub likwidowa¢ jednostki
samorzadu terytorialnego dowolnie, tzn. bez uwzglednienia wiezi spolecznych,
gospodarczych lub kulturowych, taczacych mieszkancéw danego terytorium.
Ewentualna likwidacja za$ jednostki, cho¢ dopuszczalna ,,moze nastegpowac po
zagwarantowaniu niepogorszenia stanu lokalnych wiezi spotecznych, w efekcie
zmiany albo w imie waznego interesu publicznego, ktéry wymaga zmian - na-
wet kosztem pogorszenia tych wiezi”* (np. brak zdolnosci do wykonywania za-
dan publicznych)®. Podzieli¢ nalezy stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego,
ze: ,prawo do samorzadu nie powinno by¢ rozumiane jako prawo obywatela
do konkretnej gminy, ktérej istnienie i granice nie moga podlega¢ zmianom.
Przeczyloby to zasadzie racjonalnosci ustroju demokratycznego, ktéry nie jest
zbudowany na fundamencie dogmatéw i mitow, lecz liczy sie z rzeczywisto$cia
i uwzglednia do$wiadczenia wynikajace z funkcjonowania tworzonych przez
siebie instytucji oraz ich zdolno$¢ do wykonywania zadan publicznych™'. Nato-
miast z ,,obywatelskiego prawa do samorzadu wynika wlasnie prawo obywateli
do tego, by wybrani przez nich ustawodawcy poszukiwali lepszych form funk-
cjonowania samorzadu, nawet jesli oznacza to zniesienie poszczegélnych gmin
warszawskich i utworzenie jednej gminy. Doswiadczenie wskazuje, ze w dzie-
dzinie funkcjonowania wladzy publicznej nie ma rozwigzan doskonalych i nie-
zmiennych; sg tylko przedsiewziecia lepsze i gorsze z punktu widzenia wartosci,
potrzeb praktycznych i regul racjonalnosci, a takze ze wzgledu na sposéb ich
przeprowadzenia”®. Nalezy podkresli¢, ze ,prawo do samorzadu jest prawem
obywateli, a nie struktur powotanych przez ich przedstawicieli dla potrzeb ustro-
ju stolicy”®.

57 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U.z 2019 r., poz. 741 ze zm.).
58 Uzasadnienie do wyroku TK z dnia 26.02.2003 r., K 30/02, OTK ZU 2A/2003, poz. 16.

59 Tamze.

60 Tamze.

61 Uzasadnienie do wyroku TK z dnia 18.02.2003 ., K 24/02.

62 Tamze.

63 Tamze.
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5. Udziat wspoélnoty samorzadowej w wytanianiu
wtadz samorzadowych

W kontekscie podejmowanego zagadnienia nalezy uwzgledni¢ unormowania do-
tyczace samorzadowego prawa wyborczego. Na ksztalt tych regulacji znaczacy
wplyw wywarta Rada Europy®*. Konstytucja RP wymienia jedynie rodzaje organow
samorzadu terytorialnego, organy stanowiace i wykonawcze (art. 169 ust. 1), nie
precyzujac ani ich kompetencji, ani zasad®. Jednoczesnie ustrojodawca (art. 169
ust. 2) okresla podstawowe zasady samorzadowego prawa wyborczego, stanowiac,
ze ,wybory do organéw stanowigcych sa powszechne, réwne, bezposrednie i od-
bywaja si¢ w glosowaniu tajnym’, jednocze$nie ceduje na ustawodawce obowig-
zek okreslenia zasad i trybu zglaszania kandydatéw i przeprowadzania wyboréw
oraz warunki waznosci wyboréw. Znajduje to wyraz w ustawie z dnia 5 stycznia
2011 roku Kodeks wyborczy*. Ustrojodawca wprowadzit zasade powszechnosci
wybordw, a zatem ustanowienie w ustawie dodatkowych wymogéw prowadzi do
ich sprzecznosci z Konstytucja RP%. Z Konstytucji RP wynika takze, ze do obo-
wigzkow ustawodawcy nalezy okreslenie zasad i trybu wyboréw oraz odwolywania
organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego. Kwestie te rowniez
reguluje wspomniany wyzej Kodeks wyborczy.

Z przywolanego w art. 169 ust. 2 Konstytucji RP wynika upowaznienie do usta-
wowego okreslenia a) zasad i trybu przeprowadzania wyboréw, b) warunkow waz-
nosci wyboréw. Kierujac sie art. 62 ust. 1 i art. 169 ust. 2 zd. pierwsze Konstytucji
RP, ktore proklamujg, w sposdb wyrazny zasade powszechnosci prawa wybierania
i w konsekwencji - prawa wybieralnosci - do organéw stanowigcych samorzadu
terytorialnego, nalezy wywiez¢, Ze unormowanie ustawowe nie moze tej zasady
wylaczy¢ lub ograniczy¢ co do jej istoty®. Ponadto, art. 62 ust. 1 Konstytucji RP nie
przewiduje literalnie wyposazenia w prawo wybierania ,,przedstawicieli do orga-
néw samorzadu terytorialnego” osob, ktdre nie posiadaja obywatelstwa Rzeczypo-
spolitej Polskiej, ale stale zamieszkujac na terytorium konkretnej gminy w Polsce
i s3 obywatelami innych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej i - w nastepstwie
tego (art. 17 ust. 1 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska; dalej TWE)

64 J. Jaskiernia, Wptyw standardéw demokratycznych Rady Europy na ksztatt samorzgdowego
prawa wyborczego w Polsce, [w:] Aktualne problemy prawa wyborczego, t. 2, red. E. Zelasko-
-Makowska i in., Czestochowa 2018, s. 111-126.

65 Zob. tez: W. Skrzydto, Komentarz do art. 169..., s. 224.

66 Tekstjedn. Dz.U.z2019r., poz. 684 ze zm.

67 Zob. uzasadnienie wyroku TK z dnia 20.02.2006 r., K 9/05, OTK ZU 2A/2006, poz. 17; zob. tez
K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, £6dz
2000, s. 24.

68 Wyrok TK z dnia 20.02.2006 r., K 9/05.
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- s3 obywatelami Unii Europejskiej. Przyznanie prawa wybierania do organéw
samorzadu terytorialnego tej kategorii 0séb (konczacych najpdzniej w dniu
glosowania 18 lat) traktowac¢ nalezy jako konsekwencje¢ zobowigzan Rzeczy-
pospolitej Polskiej, wynikajacych z Traktatu akcesyjnego oraz Traktatu o Unii
Europejskiej (w brzmieniu Traktatu z Maastricht), a w szczegolnosci z art. 19 ust. 1
TWE, zgodnie z ktérym, obywatele Unii Europejskiej korzystaja z prawa gtosowa-
nia i kandydowania w wyborach lokalnych w panstwie cztonkowskim, na ktérego
terytorium przebywajg, a ktorego obywatelstwa nie posiadajg, i to na takich sa-
mych zasadach jak obywatele tego panstwa®.

Korzystanie z praw wyborczych ma istotne znaczenie, bowiem umozliwia,
w sposéb bezposredni, wplywanie na ksztalt osobowy organéw stanowigcych
oraz wykonawczych gminy oraz organéw stanowigcych powiatu oraz wojewddz-
twa’”’. W konsekwencji tez umozliwia, w pewnym stopniu wptywaé wspoélnocie
na kierunek zarzagdzania sprawami w samorzadzie.

6. Problematyka zaspokajania potrzeb wspolnoty
samorzadowej

Z perspektywy wspolnoty samorzadowej podstawowe znaczenie ma zaspokajanie
jej potrzeb. W $wietle art. 166 Konstytucji RP: ,,zadania publiczne stuzace zaspoka-
janiu potrzeb wspolnoty samorzadowej s3 wykonywane przez jednostke samorzg-
du terytorialnego jako zadania wlasne” (ust. 1), a jedli ,wynika to z uzasadnionych
potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wyko-
nywanie innych zadan publicznych” (ust. 2). Jednoczesnie ustrojodawca ceduje na
ustawodawce obowigzek okreslenia trybu przekazywania i sposobu wykonywania
zadan zleconych. Ustrojodawca zadanie wlasne rozumie jako zadanie publiczne,
stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej”'. Mozna zatem wyprowa-
dzi¢, ze kazde zadanie, ktore stuzy zaspokajaniu takich potrzeb, powinno by¢, jesli
to mozliwe, wykonywane jako zadanie wlasne”. W orzecznictwie TK podjeto pro-
be wskazania réznic pomiedzy zadaniami wlasnymi od zadan zleconych i podano

69 Tamze.

70 Zob.tez M. Augustyniak, B. Przywora, Organizacja wewnetrzna..., s. 41.

71 Z. Gromek, Samorzgd terytorialny w Polsce z perspektywy transformacji ustrojowej, [w:] XV lat
obowigzywania Konstytucji z 1997 r. Ksiega jubileuszowa dedykowana Zdzistawowi Jaroszowi,
red. M. Zubik, Warszawa 2012, s. 179-180.

72 Wyrok TK z dnia 25.07.2006 r., K 30/04, OTK ZU 7A/2006, poz. 86.
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»przede wszystkim ich lokalny charakter””. Zasadnie podkredla sig, ze: ,identy-
fikacja potrzeb zbiorowych jako potrzeb lokalnych ma swe odniesienie zaréwno
indywidualne, gdy chodzi o potrzeby tylko tej danej jednostki samorzadowej (np.
szczegdlnego rodzaju zadania kulturalne, zwigzane z historig danej wspolnoty),
jak i kategorialne, a wiec odnoszace si¢ do potrzeb zbiorowych uznawanych po-
wszechnie za takie, ktore wymagaja zaspokojenia przez wszystkie samorzady, np.
potrzeby z zakresu lokalnej komunikacji zbiorowej, o$wiaty, gospodarki komu-
nalnej”. Ustrojodawca przypisuje szczegdlne znaczenie przymiotnikowi ,wlasne”
przy okreslaniu tego rodzaju zadan. A zatem art. 166 ust. 1 Konstytucji RP nalezy
odczytywa¢ w polaczeniu z przywolywanym juz art. 16 ust. 2 zd. 2 Konstytucji
RP, tzn. zadaniem wlasnym bedzie zadanie, ktdre ,,samorzad wykonuje w imieniu
wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos$¢; podczas gdy przy zadaniach zleconych
mamy do czynienia z przekazywaniem zadania jedynie do wykonania™*. Konse-
kwencja tego jest to, ze rola organéw lokalnych w odniesieniu ,,do zadan zleconych
sprowadza sie do funkcji wykonawczych, a nie kreatywnych”, bowiem na poziomie
ustawowym okreslono sposéb ich wykonywania, natomiast sposéb wykonywania
zadan wlasnych okreslajg organy stanowiace i wykonawcze jednostki samorzadu.
Organy te ponoszg takze odpowiedzialno$¢ polityczng, prawng oraz finansowg za
ich wykonywanie”.

Pojecie ,,zadanie wlasne” nierozerwalnie nalezy taczy¢ z pojeciem ,dochodéw
wlasnych”, o ktérych mowa art. 167 ust. 2 Konstytucji RP. Majac to ma wzgledzie
nalezy wyprowadzi¢, ze zadaniem wlasnym bedzie zadanie, wykonywane przez
samorzad w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢ (w tym takze w uje-
ciu finansowym). W konsekwencji ,podstawowym Zrédiem finansowania zadan
wlasnych powinny by¢ dochody wlasne samorzadu™.

Cechg samorzadu terytorialnego jest samodzielne wykonywanie zadan publicz-
nych. Zatem decyzje powinny by¢ podejmowane przez organy tego samorzadu
swobodnie, we wlasnym zakresie. Dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego z jedne;j
strony podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci (art. 171 ust. 1 Konstytu-
¢ji RP), z drugiej strony za$ — samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
podlega takze ochronie sadowej (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP)7".

Obecnie uzasadnienie i znaczenie rozréznienia na zadania wlasne i zlecone ma-
leje. Podkresla si¢ odmienny rygor prawny tych zadan, a zréznicowanie znajduje
wyraz, przede wszystkim w:

73 Tamze; zob. tez Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny, [w:] System prawa administracyjne-
go. Podmioty administrujgce, t. 6, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011,
s. 138.

74 Wyrok TK z dnia 25.07.2006 r., K 30/04.

75 Tamze.

76 Tamze.

77 Wyrok TK z dnia 8.05.2002 r., K 29/00, OTKZU 3A/2002, poz. 30.
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a) sposobie okreslania zadan zleconych, ktérych zakres wyznacza¢ moga tyl-
ko ustawy i tylko wtedy, gdy wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa;

b) sposobie finansowania zadan zleconych (jednostka samorzadu musi otrzy-
mac $rodki finansowe niezbedne dla realizacji zadan zleconych);

c) okredleniu $rodkéw nadzoru oraz weryfikacji aktéow i decyzji administra-
cyjnych podjetych w realizacji tych zadan”.

Uwagi koncowe

W $wietle poczynionych ustalen i przywolanego orzecznictwa mozna wyprowa-
dzi¢, co nastepuje. Istotny ptyw na ksztaltowanie si¢ rozwigzan konstytucyjnych
oraz ustawowych w zakresie samorzadu terytorialnego miaty unormowania EKSL.
Ustrojodawca traktuje ,wspolnote samorzagdowg” nierozerwalnie z samorzadem
terytorialnym, ktéremu przyznaje szczegdlne miejsce w sprawowaniu wladzy pu-
blicznej, gwarantujac m.in. ochrone sadowa. Dlatego tez, wprowadzajac kolejne
unormowania samorzgdowe, nie moze tracic¢ z pola widzenia postanowien konsty-
tucyjnych, determinujacych pozycje samorzadu terytorialnego. Wszelka zas inge-
rencja organéw administracji rzadowej w funkcjonowanie samorzadu terytorial-
nego powinna by¢ uzasadniona wartosciami konstytucyjnymi i stuzy¢ realizacji
dobra wspdlnot samorzagdowych, w rozumieniu art. 1 Konstytucji RP. Ustawodaw-
ca nie moze nie dostrzega¢ ustrojowej pozycji samorzadu terytorialnego, a zwlaszcza
gminy jako podstawowej jednostki i jej samodzielnosci. Ma to szczegolne znaczenie
w kontekscie wykonywania przez samorzad gminy podstawowych jej zadan pu-
blicznych, stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowe;.
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