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Prawne przestanki samodzielnosci
samorzadu terytorialnego

Abstrakt

Podstawowym atrybutem jednostki samorzadu terytorialnego jako jednostki zdecentralizowanej jest jej
samodzielnos¢ prawna i faktyczna. Samodzielno$¢ ta zalezy od tego, w jaki sposob uregulowano pra-
wem ustr6j jednostki samorzadu terytorialnego, jej zadania i kompetencje, majatek i finanse oraz nadzor
panstwa. Elementy te ksztattujg zakres i tre§¢ samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego. Wy-
posazenie gmin (powiatow, wojewodztw) w osobowos¢ (podmiotowos¢) prawna, posiadanie wlasnego
majatku, a takze wynikajaca z tego mozliwo$¢ ponoszenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
wilasne dzialania, nalezy uzna¢ za podstawowe przestanki (determinanty) ich samodzielno$ci. Samo-
dzielno$¢ ta w sferze prawa publicznego ksztattowana jest natomiast przepisami ustaw, w ktorych okre-
$lone zostaly granice swobody w zakresie wykonywania zadan i kompetencji oraz zasady sprawowania
nadzoru panstwowego nad realizacja tych zadan.

Stowa kluczowe
jednostki samorzadu terytorialnego, samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego, podmiotowo$¢ praw-
na, nadzor panstwowy

O samodzielnos$ci samorzadu terytorialnego decyduje wiele istotnych kwestii praw-
nych, wérdd ktorych szczegdlng role odgrywaja podmiotowosé (osobowos¢) prawna
jednostek samorzadu terytorialnego i decentralizacja wtadzy publicznej w $cistym jej
zwigzku z zasada subsydiarno$ci®. Bardzo waznym elementem zwigzanym z konstruk-
cja osobowosci prawnej jest wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego w okre-
Slony majatek? Te dwa tacznie wystepujace elementy pozwalajg na okre$lenie samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego w sferze cywilnoprawnej. Wyposazenie
jednostek samorzadu terytorialnego w majatek pozwala im prowadzi¢ dziatalno$¢ go-
spodarcza na wlasny rachunek i ryzyko oraz ponosi¢ zwigzang z tymi dziataniami odpo-
wiedzialno$¢. Dzigki posiadanemu majatkowi gmina (powiat, wojewddztwo) moze od-
powiada¢ nim w sposdb samodzielny za wszelkie zaciagnigte zobowigzania®, a takze za

szkody wyrzadzone dziataniami funkcjonariuszy samorzadowych przy realizacji zadan

1 T. Rabska, Pozycja samorzqdu terytorialnego w Konstytucji, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 1995, z. 2, s. 42.

2 L. Kieres, Zasady ustrojowe samorzqdu terytorialnego, [w:] W. Miemiec, B. Cybulski (red.), Samorzgdo-
wy poradnik budzetowy na 1996 r. Zagadnienia ustrojowe i prawno-finansowe, Warszawa 1996, s. 10—11.

8 J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnosé finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, Kato-
wice 2003, s. 21.
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samorzadowych. Wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego w osobowos$¢ praw-
ng, posiadanie wlasnego majatku, a takze wynikajaca z tego mozliwos¢ ponoszenia od-
powiedzialnoséci odszkodowawczej za wlasne dziatania, nalezy zatem uzna¢ za podsta-
wowe przestanki (determinanty) samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego.
Samodzielno$¢ ta w sferze prawa publicznego ksztaltowana jest natomiast przepisami
ustaw, w ktorych okreslone zostaly granice samodzielno$ci w zakresie wykonywania
zadan i kompetencji oraz zasady sprawowania nadzoru panstwowego nad realizacja tych
zadan, zwanego ,,korelatem samorzadu™. Zakres oraz intensywno$¢ owego nadzoru de-
cydujg o rzeczywistym, a nie jedynie postulowanym normatywnie zakresie samodziel-

nosci dziatania samorzadu®.

1. Podmiotowos¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego

Zagadnienie podmiotowos$ci prawnej (przede wszystkim samorzadu terytorialnego)
stanowito element niezwykle doniostej dyskusji toczacej si¢ w okresie miedzywojennym
pomiedzy J. Panejka i T. Bigo, ktora dotyczyta charakteru prawnego i istoty samorzadu
terytorialnego®. Wedtug J. Panejki, osobowos¢ publicznoprawna nie ma zadnego istotnego
znaczenia dla pojecia samorzadu terytorialnego, a co wigcej — nie jest ona w ogole mozli-
wa’. Jedynym podmiotem w sferze prawa publicznego jest panstwo, za$ nadanie osobowo-
Sci prawnej jednostce samorzadu terytorialnego oznacza jedynie okres$lenie zakresu jej
dziatania w stosunku do innych organéw panstwowych®. T. Bigo uwazal natomiast, ze sa-
morzad terytorialny jest decentralizacja administracji publicznej, ktorej samodzielnymi
podmiotami sg korporacje, powotane do tego przez ustawe’. Tym za$, co indywidualizuje
i wyodrebnia samorzad sposrod administracji, jest wlasnie osobowo$¢ prawna jednostek
samorzadu terytorialnego w sferze prawa publicznego, gdyz posiadaja one wtasne prawa

i obowigzki, a zatem przystuguje im wtadztwo administracyjne'®.

* B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 27.

5 J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnosé..., s. 22.

¢ Por. J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926 (reprint Warszawa 1990);
T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w Swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928 (reprint
Warszawa 1990). Obecnie do dorobku wymienionych autoréw i toczacej si¢ migdzy nimi dyskusji
odwotuja si¢ m.in. S. Fundowicz, Osoby prawne prawa publicznego, ,,Samorzad Terytorialny” 2000,
nr 3, s. 3 in. oraz P. Radziewicz, Kilka uwag w sprawie prawnej przydatnosci pojecia ,,osoba prawa
publicznego”, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 6, s. 3 i n.

J. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 87.

Ibidem, s. 90-92.

T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne..., s. 152.

Ibidem, s. 140 i n. Szerzej na temat rozwazan nad osobowos$cig publicznoprawng samorzadu teryto-
rialnego w Polsce migdzywojennej zob. A. Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzq-
du terytorialnego Drugiej Rzeczypospolitej 1918—1939, Warszawa 2006, s. 1351 n.
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Prawne przestanki samodzielnos$ci samorzgdu terytorialnego

Wspolczesnie, wraz z przywroceniem instytucji samorzadu terytorialnego w 1990,
problematyka podmiotowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego stala si¢ po-
nownie przedmiotem zainteresowania nauki prawa administracyjnego. Kwestig dysku-
syjng stal si¢ przede wszystkim charakter podmiotowosci (albo osobowosci) prawnej,
w ktorg zostaly wyposazone jednostki samorzadu terytorialnego. Nie ma w szczegdlno-
$ci zgodnosci w pogladach na temat tego, czy osobowo$¢ prawna, o ktérej mowa w Kon-
stytucji RP, jest tylko osobowoscia w sferze prawa cywilnego, czy takze prawa admini-
stracyjnego. Ponadto, kontrowersje wzbudza rowniez poslugiwanie si¢ pojeciem
,080bowos$¢ prawna” w prawie administracyjnym. Ustawodawca postuguje si¢ poje-
ciem osobowosci prawnej w art. 165 ust. 1 Konstytucji RP, wedtug ktorego ,,jednostki
samorzadu terytorialnego maja osobowo$¢ prawng” oraz ,,przystuguja im prawo wia-
sno$ci 1 inne prawa majatkowe”. Redakcja tego przepisu moze sugerowaé, ze osobo-
wos¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego jest ograniczona do wymiaru cywili-
stycznego, gdy tymczasem istota samorzadu terytorialnego jest wykonywanie
administracji (wtadczej oraz pozawtadczej) we wlasnym imieniu i na wiasng odpowie-
dzialno$¢ (por. art. 16 ust. 2 Konstytucji RP). Prawo i obowigzek wykonywania w ra-
mach ustaw istotnej czesci zadan publicznych w imieniu wtasnym i na wtasng odpowie-
dzialno§¢ wyczerpuja w zasadzie przestanki wynikajace z teoretycznej definicji
podmiotowosci publicznoprawnej, dlatego zdaniem niektoérych autoréw art. 16 ust. 2
Konstytucji RP nadaje wprost jednostkom samorzadu terytorialnego status publiczno-
prawny™. Trzeba jednak podkresli¢, ze ustawodawca nie wprowadzit do Konstytucji RP
pojecia podmiotowosci (czy osobowosci) publicznoprawnej w odniesieniu do jednostek
samorzadu terytorialnego, co zdaniem zwolennikow tej koncepcji przyczynitoby sie do
podkreslenia jego odrebnosci od administracji rzadowej*2. T. Rabska wywodzi osobo-
woS$¢ publicznoprawng jednostek samorzadu terytorialnego z faktu posiadania przez nie
szeregu atrybutow wiladzy publicznej®. Natomiast S. Fundowicz stwierdza, ze osoby
prawne prawa publicznego wykonujg zadania publiczne w swoim imieniu i na wlasng
odpowiedzialno$¢ — i sg nimi te osoby prawne, ktore zostaty przez prawo pozytywne
uznane za osoby prawa publicznego. W konsekwencji postuluje on za T. Rabska, aby
w Konstytucji RP znalazt si¢ przepis, zgodnie z ktorym jednostki samorzadu terytorial-
nego posiadaja osobowos¢ publicznoprawna'®. Z kolei B. Dolnicki stwierdza, ze zarow-

no w literaturze, jak i w ustawodawstwie samorzadowym powszechnie uznaje si¢ zna-

I W. Miemiec, M. Miemiec, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 1991,

nr 11-12,s. 17.

W. Miemiec, M. Miemiec, Konstytucyjne gwarancje samodzielnosci samorzqdu terytorialnego, Acta
Universitatis Wratislaviensis No 2018, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1997, t. XXXVIII, s. 168.
T. Rabska, Pozycja samorzgdu..., s. 42 in.

S. Fundowicz, Osoby prawne..., s. 4-517.

12

13

14

141



Joanna Jagoda

czenie tej osobowosci, przy czym dzieli si¢ jg na publiczng i prywatng (cywilnoprawng).
Osobowo$¢ publicznoprawna daje za$ jednostkom samorzadu terytorialnego mozliwo$¢
nawigzywania stosunkow prawnych z organami panstwa'>.

Wydaje sie, ze osobowos¢ prawna, o ktorej mowa w art. 165 ust. 1 Konstytucji RP, jest
wylacznie osobowos$cia prawna w sferze prawa cywilnego, co jednak nie oznacza, ze jed-
nostki samorzadu terytorialnego pozbawione sg podmiotowosci prawnej w sferze prawa ad-
ministracyjnego. Co prawda oba te pojecia — ,,0s0bowo$¢ prawna” i ,,podmiotowos¢ praw-
na” — uzywane sg zamiennie'é, niemniej jednak konieczne wydaje si¢ ich rozréznienie ze
wzgledu na rézne znaczenie w prawie cywilnym i prawie administracyjnym. Ot6z w nauce
prawa cywilnego podmiotowo$¢ prawna oznacza posiadanie statusu podmiotu wszelkich
praw i obowiazkoéw cywilnoprawnych, z wyjatkiem tych, ktore zostaty wyraznie wytaczone.
Podmioty prawa cywilnego posiadajg zatem petng podmiotowos$¢ prawna, ktéra oznacza si¢
pojeciem osobowosci prawnej. W prawie cywilnym pojecia ,,podmiotowo$¢ prawna” i ,,080-
bowos¢ prawna” sg zatem tozsame. Jest to rowniez zgodne z podstawowymi zatozeniami
prawa cywilnego, ktore zaktada daleko posunieta swobode dziatania podmiotéw prawa cy-
wilnego w ramach tego prawa. Inaczej jest w prawie administracyjnym, w ktorym nalezy
wyraznie odr6zni¢ od siebie pojgcia podmiotowosci i osobowosci prawnej!’. Podmiotowosé
administracyjnoprawng posiada kazdy podmiot, ktoremu normy prawa administracyjnego
wyznaczaja obowiazki lub przyznaja okreslone prawa®. Nie powinno budzi¢ watpliwosci, iz
jednostki samorzadu terytorialnego stanowig odrebne od panstwa podmioty prawa admini-
stracyjnego, majg zatem podmiotowo$¢ administracyjnoprawna. Brak jest natomiast pod-
staw do tego, by jednostkom samorzadu terytorialnego przypisywac osobowos¢ administra-
cyjnoprawng'®. Osobowos$¢ prawna zaktada bowiem, ze dany podmiot moze posiadac prawa
i obowigzki w ogole, a nie jedynie szczegétowo okreslone. Nie mozna zatem wywodzié
osobowosci publicznoprawnej jednostek samorzadu terytorialnego z faktu posiadania przez
nie nawet bardzo licznych i istotnych kompetencji administracyjnych, gdyz w dalszym ciagu
pozostajemy przy ich szczegétowym wyliczeniu, poza ktorym jednostki te nie moga dziatac,
powotujac sie na swojg osobowos¢ publicznoprawng®. Rowniez mozliwos¢é nawigzywania
przez jednostki samorzadu terytorialnego stosunkow prawnych z organami panstwa (a w za-

sadzie z samym panstwem) jest kazdorazowo szczegdtowo okreslona i moze przybra¢ na

15" B. Dolnicki, Samorzgd..., s. 22.

Por. ibidem, a takze B. Dolnicki, Koncepcja wojewodztwa samorzgdowego, ,,Samorzad Terytorialny”
1999, nr 6, s. 17.

Tak stusznie M. Grazawski, Podmiotowos¢ i osobowosé prawna w prawie administracyjnym, [W:]
I. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga (red.), Instytucje wspotczesnego prawa admini-
stracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakow 2001, s. 228.

Por. J. Filipek, O podmiotowosci administracyjno-prawnej, ,,Panstwo i Prawo” 1961, z. 2, s. 199 i n.
19" M. Grazawski, Podmiotowosc..., s. 231.

20 [bidem, s. 232. Podobnie P. Radziewicz, Kilka uwag..., s. 3 in.
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przyktad posta¢ upowaznienia do zawarcia porozumienia z organem administracji rzadowej
badz tez wskazania uprawnien nadzorczych organéw administracji rzadowej. Takze w tej
sferze administracji nie obowigzuje zasada swobody dziatania, ktora bytaby analogiczna do
zasady swobody uméw w prawie cywilnym?'. Osobowos$¢ prawna jednostek samorzadu te-
rytorialnego, na co wyraznie wskazuje zdanie drugie art. 165 ust. 1 Konstytucji RP (,,przy-
stuguje im prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe”), jest zatem wyltacznie osobowoscig
prawng w sferze prawa cywilnego. Jednostki samorzadu terytorialnego korzystaja w ramach
tej osobowosci ze zdolnosci prawnej i zdolnosci do czynno$ci prawnych jako osoby prawa
prywatnego. Tak uogdlnionych zdolnosci nie daje si¢ natomiast odnie$¢ do sfery prawa ad-
ministracyjnego®, w ktorym o zakresie dozwolonego dziatania rozstrzyga wytacznie norma
kompetencyjna. Dlatego za bardziej wlasciwe od okreslenia ,,osobowo$¢ prawna” nalezy
uzna¢ postugiwanie si¢ pojeciem ,,podmiotowos¢ prawna” jednostki samorzadu terytorialne-
go, zarowno w sferze prawa cywilnego (prywatnego), jak i administracyjnego (publiczne-
20)%. Posiadanie owej podmiotowosci prawnej stanowi podstawowy atrybut samodzielnosci
gmin (powiatow, wojewodztw), ktora wyraza si¢ w mozliwosci (a jednocze$nie obowigzku)
wykonywania przez te jednostki zadan publicznych we wiasnym imieniu i na wtasng odpo-
wiedzialno$¢ oraz korzystania ze zdolnosci prawnej rozumianej jako moznos$¢ bycia pod-
miotem praw i obowigzkéw w sferze prawa cywilnego. W zakresie zatem okreslonym
w ustawach, a w sferze prawa cywilnego takze zgodnie z zasadami wspotzycia spotecznego,
jednostka samorzadu terytorialnego moze (lub powinna) podejmowac dziatania zmierzajace
do zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalnych, czynigc to we wlasnym imieniu i na wtasna
odpowiedzialno$¢, co z kolei oznacza, ze musi istnie¢ majatek, bez ktdrego owa odpowie-
dzialnos¢ nie bytaby mozliwa*.

2. Mienie samorzgdowe

Trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej jednostki samorzadu terytorialnego
miatyby w sposob samodzielny wykonywac¢ natozone na nie zadania bez potrzebnego
w tym celu majatku. Mozna nawet stwierdzi¢, ze samodzielno$¢ tych jednostek pozosta-
je w prostej zaleznosci od posiadanego mienia. Wyposazenie jednostek samorzadu tery-

2 M. Grazawski, Podmiotowosé..., s. 232.

A. Agopszowicz, Kilka uwag o samodzielnosci samorzqdu terytorialnego, [w:] M. Pazdan (red.),
Valeat aequitas. Ksiega pamigtkowa ofiarowana Ksiedzu Profesorowi Remigiuszowi Sobanskiemu,
Katowice 2000, s. 30.

Okreslenia ,,podmiotowo$¢ prawna” (a nie ,,0sobowo$¢”) uzywa takze np. A. Doliwa, Podmiotowos¢
prawna jako element prawnoustrojowej konstrukcji jednostek samorzgdu terytorialnego, ,,Admini-
stracja Publiczna. Studia Krajowe i Miedzynarodowe” 2010, nr 2, s. 179 i n., dzielac ja na cywilno-
prawng oraz publicznoprawng.

2 Jbidem, s. 30-31.
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torialnego w mienie stato si¢ zas mozliwe dzigki przyznanej im osobowo$ci prawnej
(W rozumieniu prawa cywilnego), ktoéra oznacza posiadanie zdolnosci prawnej (czyli
moznos$ci bycia podmiotem praw i obowigzkow cywilnoprawnych, np. podmiotem pra-
wa wlasnos$ci i innych praw majatkowych) oraz zdolnosci do czynno$ci prawnych (na-
bywania praw i obowigzkow mocg wlasnych oswiadczen woli). Mienie samorzadowe
jest zatem jednym z podstawowych atrybutow samodzielnosci jednostek samorzadu te-
rytorialnego, wynikajacym z przyznanej im osobowosci (podmiotowo$ci) cywilnopraw-
nej?*. Gminy i inne jednostki samorzadu terytorialnego zostaly wyposazone w mienie na
podstawie art. 165 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym majg one osobowos¢ prawng
oraz ,,przyshugujg im prawo wtasnosci i inne prawa majatkowe”. Formuta ta wydaje si¢
wyraznie nawigzywacé do art. 44 kodeksu cywilnego, zgodnie z ktérym wspomniane
prawa (ogdt praw majatkowych) stanowia mienie. Dlatego mienie samorzadowe trakto-
wane jest jako instytucja prawa cywilnego, cho¢ nie brak kontrowersji dotyczacych de-
finicji tego pojecia, a takze charakteru mienia nalezacego do podmiotow komunalnych
(samorzgdowych)*. Watpliwosci budzi zwlaszcza przypisywanie mieniu samorzadowe-
mu statusu mienia szczegdlnego rodzaju — tzw. mienia publicznego. W tym kierunku
zmierza zwtaszcza orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ktory podkresla, ze wia-
snos¢ komunalna jest rodzajem mienia publicznego?” i w zwigzku z tym jest niejako po-
chodna w stosunku do funkcji publicznych wykonywanych przez samorzad terytorialny,
a prawa skltadajace si¢ na mienie samorzadowe moga doznawa¢ wigkszych ograniczen
anizeli prawa innych podmiotéw (nie dysponujacych mieniem publicznym)?. Zasadni-
czo zatem mienie samorzadowe przystugujace jednostkom samorzadu terytorialnego
jest jednym z podstawowych wyznacznikéw ich samodzielnosci, niemniej samodziel-
no$¢ ta moze doznawac¢ wickszych lub mniejszych ograniczen w zaleznosci od przyjetej
koncepcji dotyczacej charakteru tego mienia.

Wedhig powszechnie przyjetego zapatrywania, prawo wiasnosci przystugujace

jednostkom samorzadu terytorialnego jest prawem podmiotowym wiasnosci w znacze-

2 Por. J. Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Gospodarka mieniem komunalnym, Warszawa 2008,
passim.
26 Zob. np. B. Dolnicki, Samorzqd..., s. 347 in.
27 Por. uchwata TK z dnia 27 wrze$nia 1994 r., W 10/93, OTK ZU 1994, nr 2, poz. 46; orzeczenie TK
z dnia 17 pazdziernika 1995 r., K 10/95, OTK ZU 1995, nr 2, poz. 10; orzeczenie TK z dnia 20 listopada
1996 1., K 27/95, OTK ZU 1996, nr 6, poz. 50; orzeczenie TK z dnia 13 maja 1997 ., K 20/96, OTK ZU
1997, nr 2, poz. 18; wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2000 r., K 8/98, OTK ZU 2000, nr 3, poz. 87.
Rowniez w literaturze przedmiotu pojawiaja si¢ glosy, ze mienie komunalne, jako rodzaj mienia pu-
blicznego, powinno podlega¢ odmiennej niz cywilnoprawna regulacji gospodarowania, ktorej celem
byloby okreslenie optymalnego sposobu korzystania z tego mienia (zob. np. W. Szydto, Mienie pu-
bliczne w polskim prawie cywilnym i administracyjnym, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 3,
s. 33; M. Habdas, Publiczna wltasnos¢ — zagadnienia dyskusyjne dotyczgce wltasnosci nieruchomosci,
»Rejent” 2009, nr 2, s. 651 n.).
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niu technicznym, a jego tre$¢ wynika z art. 140 k.c.”? Rezygnacja ze zréznicowania ty-
pow i form wiasnosci ze wzgledu na podmiot, ktéremu prawo to przystuguje, jest nie-
watpliwg cechg wspdlczesnego ujecia wlasno$ci w prawie polskim®., Te ogdlne
sformutowania odnoszg si¢ takze do gmin oraz pozostatych jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Zwraca si¢ jednak uwage na zréznicowanie pozycji prawnej poszczegdlnych
sktadnikow mienia komunalnego ze wzgledu na funkcje, ktore ma ono do spetnienia.
Zasadnicza linia podziatu przebiega migdzy prawami majatkowymi stanowigcymi tzw.
mienie publiczne, ktdore stuzy funkcjonowaniu organdow administracji lub bezposrednie-
mu zaspokajaniu zbiorowych potrzeb publicznych (np. drogi, budynki urz¢dow, szkot
itp.), a majgtkiem stuzacym celom gospodarczym (np. nieruchomosci, hale targowe itp.).
O ile w zakresie pierwszym jednostka samorzadu terytorialnego ,,z natury rzeczy” pod-
dana jest szczegdlnym ograniczeniom o charakterze publicznoprawnym, o tyle gospoda-
rowanie pozostalymi sktadnikami mienia podlega w cato$ci regutom prawa cywilnego.
Gdy chodzi o prawa do tej cze$ci majatku, jednostka samorzadu terytorialnego musi by¢
traktowana w sposob zblizony do podmiotoéw prawa prywatnego. Nie ulega jednak wat-
pliwosci, ze takze ta czg$¢ majatku, ktora nie stuzy bezposrednio uzytkowi powszechne-
mu, nie moze by¢ wykorzystana na dowolne cele®.

W literaturze stusznie zwraca si¢ uwage na powigzanie osobowosci prawnej jedno-
stek samorzadu terytorialnego z przystugujaca im wtasnoscig i innymi prawami majat-
kowymi. Mienie komunalne stanowi gwarancje podmiotowosci prawnej gmin. Dzieki
niej, zachowujac samodzielno$¢, gmina moze by¢ partnerem wiadzy rzadowej®. Wia-
sno$¢ przyshugujaca jednostkom samorzadu terytorialnego odgrywa wigc szczegdlna,
konstytucyjng role. W pewnym sensie decyduje bowiem o realnosci systemu samorzg-
dowego w panstwie. Istnienie zaleznosci, ktorg wyraza art. 165 ust. 1 Konstytucji RP,
wigze niewatpliwie ustawodawce zwyklego; oznacza ograniczenie w stanowieniu prawa
w taki sposob, aby zamierzone regulacje nie naruszaty konstytucyjnego zakresu samo-
dzielnosci jednostek samorzadu. Z powyzszego wynika, iz ewentualna ingerencja usta-
wodawcy w sfere wladztwa majgtkowego jednostek samorzadu terytorialnego oznacza
zawsze nie tylko naruszenie przystugujacych im praw, ale jest jednoczesnie ogranicze-
niem ich samodzielnosci.

¥ Tak T. Dybowski, Mienie komunalne, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 13; W. Panko, Wia-
snos¢ komunalna a funkcje samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 18.
Por. J. Ignatowicz, Prawo rzeczowe, Warszawa 1994, s. 54; E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa
1997, s. 31-32.

Por. T. Dybowski, Wlasnos¢ w przepisach konstytucyjnych wedle stanu obowigzywania w 1996 r.,
[w:] J. Trzcinski, A. Jankiewicz (red.), Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksiega pamigtko-
wa ku czci prof. Janiny Zakrzewskiej, Warszawa 1996, s. 311.

Por. Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w warunkach wspotczesnego panstwa kapitalistyczne-
go, Warszawa 1988, s. 34 1 92; A. Agopszowicz, Zarys prawa samorzqdu terytorialnego, Katowice
1994, s.75.
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3. Wykonywanie zadan publicznych

Do podstawowych atrybutow samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego zali-
cza si¢ takze wykonywanie przez nie zadan publicznych we wlasnym imieniu i na wlasna
odpowiedzialno$¢®. Artykut 163 Konstytucji RP stanowi, ze samorzad terytorialny wykonu-
je zadania publiczne nie zastrzezone dla organow innych wiadz publicznych, co oznacza
domniemanie kompetencji samorzadu terytorialnego. Ukonstytuowanie gminy jako podsta-
wowej jednostki samorzadu terytorialnego potwierdza, iz domniemanie to dotyczy przede
wszystkim gminy**. Konstytucja RP przewiduje rowniez, ze samorzad terytorialny wykonu-
je przystugujacag mu w ramach ustaw czgs¢ zadan publicznych w imieniu wiasnym i na wla-
sng odpowiedzialno$¢ (art. 16 ust. 2), a formule t¢ powtarzaja za Konstytucja RP przepisy
ustaw ustrojowych (art. 2 ust. 1 u.s.g., art. 2 ust. 1 u.s.p., art. 6 ust. 1 pkt 1 u.s.w.). Dodatkowo
ustawa o samorzadzie wojewodztwa stanowi, ze zakres dziatania tego samorzadu nie narusza
samodzielno$ci powiatu i gminy (art. 4 ust. 1).

Niestety ustawodawca nie zdefiniowat pojecia ,,zadania publiczne”, co powoduje trud-
nosci w ustaleniu, wedlug jakich kryteriow nalezy podzieli¢ zadania realizowane przez sa-
morzad terytorialny na publiczne i inne. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze samorzad teryto-
rialny nie jest powolany tylko do realizowania zadah publicznych®, ma on bowiem
zaspokaja¢ zbiorowe potrzeby wspolnoty i w tym w zasadzie celu moze prowadzi¢ dziatal-
nos¢ gospodarcza, aczkolwiek w roznym zakresie na poszczegolnych jego poziomach™®. Ist-
nieje zatem taka sfera dzialalnosci samorzadu terytorialnego, ktora nie miesci si¢ w pojeciu
zadan publicznych®. Ponadto, nie jest jasne, co oznacza formuta ,,w imieniu wiasnym i na

wiasna odpowiedzialno$¢”. Z catg pewnoscia nie oznacza ona, iz jednostki samorzadu tery-

% Por. wyrok TK z dnia 20 lutego 2002 r., K 39/00, OTK-A ZU 2002, nr 1, poz. 4.

3 M. Kruszewska-Gago$, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, Lublin 2007, s. 35.

35 Inaczej Trybunal Konstytucyjny, ktory uznat w uchwale z dnia 27 wrzesnia 1994 r., W 10/93, OTK
ZU 1994, nr 2, poz. 46, iz wszelkie zadania samorzadu terytorialnego sa zadaniami publicznymi
w tym znaczeniu, ze stuza zaspokajaniu zbiorowych potrzeb ludnosci (jednoczesnie Trybunat Kon-
stytucyjny stwierdzit jednak, ze czynnosci podejmowane w formach wtasciwych prawu cywilnemu
nie podlegaja nadzorowi administracyjnemu).

3¢ Wspotczesnie rola administracji publicznej (w tym przede wszystkim samorzadowej) jest nie tylko

wykonywanie ,,zadan publicznych” przy uzyciu tradycyjnych technik regulacyjnych (adekwatnych

do klasycznych funkcji porzadkowo-reglamentacyjnych wladzy publicznej), ale rowniez (a moze

przede wszystkim) tzw. zarzadzanie rozwojem, ktore powinno odbywac si¢ przy uzyciu instrumentow

prawa cywilnego, w ramach funkcjonowania jednostki samorzadu terytorialnego jako podmiotu pra-

wa prywatnego (por. A. Zalewski, Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym,

Warszawa 2007; J. Supernat, Administracja publiczna w Swietle koncepcji New Public Management,

[w:] E. Ura (red.), Jednostka, panstwo, administracja — nowy wymiar, Rzeszow 2004).

Tak A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, Prawo samorzqdu te-

rytorialnego w zarysie, Katowice 2001, s. 13. W kazdym razie nie wszystkie zadania samorzadu teryto-

rialnego mogg i powinny by¢ realizowane w formach wiadczych; obecnie wiekszo$¢ tych zadan jednost-

ki samorzadu terytorialnego wykonuja w sferze dominium (szerzej — w formach niewtadczych), stad

watpliwosci zwigzane z postugiwaniem sig¢ zbiorczym okresleniem ,,zadania publiczne”.
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torialnego wykonuja zadania w sposob catkowicie samodzielny i dowolny. Ograniczenia
wynikaja tu przede wszystkim z podzialu zadan na wtasne i zlecone. W tym ostatnim zakre-
sie samorzad terytorialny realizuje bowiem zadania administracji rzagdowej, jego za$ samo-
dzielnos¢ podlega daleko idacym ograniczeniom ze wzgledu na sposédb finansowania tych
zadan w drodze dotacji celowych. Nie istnieja tez kryteria, ktore ograniczatyby ustawodawce
w moznosci zaliczenia okreslonego zadania do kategorii zadan zleconych®. W odniesieniu
do zadan wiasnych samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego rowniez podlega roéznorakim
ograniczeniom. W zakresie prawa administracyjnego zalezna jest ona od posiadanych kom-
petencji, w sferze prawa cywilnego od spoteczno-gospodarczego przeznaczenia mienia ko-
munalnego®. W obu tych zakresach — od zasobéw majatkowych i finansowych. Dlatego
sformutowanie uzyte w art. 16 ust. 2 Konstytucji RP proponuje si¢ interpretowac przy uzyciu
wyktadni celowosciowej i systemowej, a nie tylko jezykowej (jej wytaczne uzycie prowadzi-
loby bowiem do uznania ,,autonomii” lub ,,suwerennosci” jednostki samorzadu terytorialne-
g0, co oczywiscie nie moze mie¢ miejsca w systemie jednolitego panstwa prawnego)*. Moz-
na zatem uznaé, ze wykonywanie zadan ,,we wtasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢”
nie oznacza bynajmniej petnej niezaleznosci jednostki samorzadu terytorialnego, ktora wy-
konuje zadania de facto w imieniu panstwa*!, ale jednoczesnie ponosi przypisane prawnie
konsekwencje swych dziatan*.

4. Nadzér nad samorzadem terytorialnym

Instytucja nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego, wyznaczajaca praw-
ne granice samodzielnosci gmin (powiatdw, wojewddztw), stanowi rownoczesnie istotng
gwarancje realizacji tej samodzielnosci®®. Nadzor jest, obok finanséw (mienia) jednostki
samorzadu terytorialnego, podstawowym wyktadnikiem jej samodzielnosci*. Do najwaz-
niejszych konstytucyjnych elementéw tego nadzoru zalicza si¢ ograniczenie kryteriow
nadzoru wylacznie do kryterium legalnosci (art. 171 ust. 1 Konstytucji RP) i stworzenie
zamknigtego katalogu organéw nadzoru (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP).

% Jedynie art. 166 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze zadania publiczne polegajace na zaspokajaniu po-

trzeb wspolnoty samorzadowej powinny by¢ wykonywane jako zadania wlasne.

A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, Prawo..., s. 13.

Tak J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 177.

4 Ibidem.

2 W. Kisiel [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki (red.), P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczyn-
ski, S. Ptazek, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 62—63.

Zob. M. Kruszewska-Gago$, Podmiotowoscé..., s. 197; A. Wiktorowska, Prawne determinanty samo-
dzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 193-194; S. Fundowicz,
Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 158.

Z. Leonski, Nadzor nad dziatalnoscig gminy, Warszawa 1992, passim; B. Dolnicki, Nadzor nad samo-
rzqdem terytorialnym, Katowice 1993, passim; A. Wiktorowska, Prawne determinanty..., s. 191 in.
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Nadzér nad samorzadem terytorialnym jest uznawany jednocze$nie za ,,gwarancje
i antygwarancje” samodzielno$ci jednostki samorzadu terytorialnego; zalezno$¢ obu
tych kategorii, tj. nadzoru i samodzielnosci, jest odwrotnie proporcjonalna, co oznacza,
ze ,,im bardziej nadzor rozszerza sig, tym bardziej samodzielnos¢ gminy zaweza sig,
a im bardziej nadzor zaweza sig, tym bardziej samodzielno$¢ gminy si¢ rozszerza™*. Jest
oczywiste, ze nadzor nad samorzagdem, rozumiany jako prawo wladczej ingerencji orga-
nu nadzoru w dziatalno§¢ nadzorowanej jednostki samorzadu terytorialnego, stanowi
istotne ograniczenie samodzielnosci tej jednostki. Jest niejako zaprzeczeniem autonomii
1 suwerennosci gminy (powiatu, wojewodztwa) wobec panstwa, ktorego cze$¢ stanowi.
Z drugiej strony, nadzor — w przeciwienstwie do funkcji kierownictwa — jest gwarancja
samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego, poniewaz stanowi wezszy i mniej
ucigzliwy sposéb ingerencji panstwa, nizby to mialo miejsce w przypadku kierowania
jej dziatalnoscig*®. Potrzeba nadzoru nad samorzadem wynika z istoty instytucji samo-
rzadu terytorialnego pojmowanego jako forma decentralizacji administracji. Ponadto,
w doktrynie dostrzega si¢ i podkresla integracyjne funkcje nadzoru, majgce na celu zhar-
monizowanie dziatalnosci zdecentralizowanej administracji samorzadowej i scentrali-
zowanej administracji rzagdowej*’.

Oczywiscie zarowno zakres zadan samorzadu, jak i intensywno$¢ sprawowania
nad nim nadzoru panstwowego zaleza od konkretnych rozwigzan ustawowych. Koniecz-
ne zatem jest okreslenie w przepisach prawa, wedtug jakich kryteri6w oceniane beda
przez organy nadzorcze dziatania podmiotdw samorzadowych, a takze jakie konsekwen-
cje pociagnie za sobg nieprzestrzeganie ustalonych kryteriow przez organ samorzadowy
oraz przez organ nadzorczy*. Niezmiernie istotne jest takze $ciste okreslenie w drodze
ustawowej katalogu $rodkoéw nadzorczych oraz przypadkow i zasad, kiedy moga one
by¢ stosowane przez organy panstwowe wzgledem samorzadu. Ze srodkow tych nalezy
wylaczy¢ tzw. §rodki otwarte, takie jak np. polecenie stuzbowe czy wytyczne, ktdrych
skutki prawne nie sg z gory okreslone®.

W pismiennictwie stusznie podkresla si¢ takze coraz wigksze znaczenie tzw. nowo-
czesnych form nadzoru, ktére czgsto stosowane sg wedhug zasad swobodnego uznania
przez wladze rzadowe. Do instrumentdw owego nowoczesnego nadzoru zalicza si¢
przede wszystkim polityke legislacyjna (za jej posrednictwem panstwo ksztattuje struk-

ture organizacyjna samorzadu, jego zadania i kompetencje, zakres ingerencji nadzorczej,

4 A. Wiktorowska, Prawne determinanty..., s. 193.

4 Ibidem, s. 194.

47 B. Dolnicki, Nadzor..., s. 87-89; Z. Niewiadomski, Kierunki rozwoju samorzqdu terytorialnego, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 82.

* B. Dolnicki, Samorzqgd..., s. 27.

4 Ibidem.
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a takze majatkowe i finansowe zabezpieczenie jego funkcjonowania) i polityke fiskalng
panstwa (za jej posrednictwem panstwo ksztattuje instrumenty finansowego oddziaty-
wania na funkcjonowanie samorzadu, np. poprzez subwencje, dotacje celowe, pozyczki
rzagdowe). Instrumenty te stwarzaja duzo wigksze mozliwosci oddziatywania na samo-
rzad niz tradycyjne $rodki nadzoru i to one wlasnie, a nie tradycyjne $rodki nadzoru,

przesadzaja o rzeczywistym zakresie samodzielnosci samorzadu™.

Legal prerequisites of local self-government independence

Abstract

The basic attribute of a local self-government unit as a decentralized unit is its legal and factual inde-
pendence. This independence depends on the way in which the structure of a local self-government
unit, its tasks and competences, its property and finances and the government control have been regu-
lated according to law. These elements shape the scope and content of a local self-government unit.
Equipping administrative districts (counties, provinces) with the status of legal person (being a car-
rier of rights), having its own property and following from the above the possibility of being liable for
damages due to their own actions should be recognised as basic prerequisites (determinants) of their
independence. In the public law sphere, however, this independence is shaped by the provisions of the
acts in which there are determined limits of freedom in the scope of performing tasks and compe-
tences and the rules of exercising government control over the realization of these tasks.

Keywords
local self-government units, local self-government independence, being a carrier of rights, govern-
ment control
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