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Domniemanie zadan samorzadu terytorialnego
i domniemanie zadan gminy w obrebie samorzadu
terytorialnego - klauzule generalne dotyczace

zadan samorzadu

,Za sporem o realna tres¢ domniemania zadari gminy stoi (...) podstawowy spér aksjologiczny—iideologiczny
—oistote wtadzy publicznejw demokratycznym panistwie prawnym: czy jej podstawa jest demokracja rozu-
miana jako samoorganizacja spoteczenstwa, czy tez traktowanie paristwa jako podstawowego elementu
organizacji spoteczeristwa (etatyzm—Statism); prawniczy spor o rozumienie zasady legalizmuw odniesieniu
do zadan wtasnych gminy jest jedynie zewnetrznym wyrazem tego gtebszego sporu ideologicznego.”

rtykut 163 Konstytucji RP, rozwijajacy je-

en z aspektéw ogdlnej reguly okreslonej

w art. 16 ust. 2 (,Przystugujaca mu w ramach
ustaw istotng cze$¢ zadah publicznych samo-
rzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlas-
ng odpowiedzialno$¢”), stwierdza, ze ,,samo-
rzad terytorialny wykonuje zadania publiczne
nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy
dla organéw innych wladz publicznych”. Jest
to sformutowanie zasady ogélnego domniema-
nia zadan samorzadu terytorialnego w systemie
wladz publicznych. Z kolei, wedlug art. 164
ust. 3, ,gmina wykonuje zadania publiczne nie
zastrzezone dla innych jednostek samorzadu te-
rytorialnego”. Jest to klauzula domniemania za-
dafi gminy w obrebie samorzadu terytorialnego.
To domniemanie zadan bywa czesto okres-
lane jako domniemanie wiasciwosci', ale tez
domniemanie kompetencyjne? czy domniema-
nie kompetengji®. To ostatnie okreSlenie moze
—jezeli przyjmie si¢ Sciste, prawnicze rozumienie

! Tak np.: wyrok TK z4.05.1998 r. (K 38/97), OTK 1998/3,
poz. 31; W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, Warszawa 2013, komentarz do art. 163.

2 Wyrok TK z 7.12.2005 r. (Kp 3/05), OTK-A 2005/11,
poz. 131.

3 Uchwala TK 7 27.09.1994 . (W 10/93), OTK 1994/2,
poz. 46; wyrok SN z 6.11.1997 r. (Il RN 50/97), OSNP
1998/8, poz. 232; wyrok TK z 8.04.2009 r. (K 37/06),
OTK-A 2009/4, poz. 47.
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kompetencji* — budzi¢ watpliwosci, poniewaz,
jak trafnie zauwaza Jan Zimmermann, ,,przyna-
leznos¢ kompetencji do zakresu Scistej materii
ustawowej oznacza, ze wykluczone jest domnie-
mywanie kompetencji; spotykany w jezyku
prawniczym zwrot «domniemanie kompetencji»
jest (...) mylace™. Powszechnie jest przyjete, wy-
nikajace z ogdlnego rozumienia zasady legalizmu
(art. 7 Konstytucji RP), stwierdzenie, ze kompe-
tencji nie mozna domniemywad, lecz musi ona
wprost wynikac z powszechnie obowigzujacych
przepisbw prawa — i to, co wiecej, zasadniczo
tylko prawa materialnego®. Kompetencja, nalezy

4 Rozumienie kluczowego dla prawa administracyjnego
pojecia ,kompetencja” jest przedmiotem obfitej litera-
tury, w ramach ktdrej wcigz wyrdznia sie monografia
M. Matczaka, Kompetencja organu administracji publicznej,
Krakéw 2004.

5 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego,
Warszawa 2013, s. 169-170.

¢ Obszerny wywdd w tej materii, z powolaniem orzecz-
nictwa i doktryny, jest zawarty np. w wyroku NSA
2 11.01.2012 r. (I GSK 1365/10), w ktérym stwierdza
sie m.in., ze ,,zgodnie z powszechnie przyjetym w doktry-
nie prawa i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ro-
zumieniem sformutowanej w art. 7 [Konstytucji RP — H.I.]
zasady legalizmu kompetencja kazdego organu wladzy
publicznej powinna opierac si¢ na wyraznie sformutowa-
nym przepisie prawnym. (...) Nie mozna domniemywaé
stosowania wladczej i jednostronnej formy dziatania, jaka
jest decyzja administracyjna. (...) Kompetencje organéw
pafistwowych powinny wyraznie wynikaé z obowigzuja-
cych przepiséw i nie mozna ich domniemywac lub tworzy¢
za pomoca wykladni”.
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podkresli¢, dotyczy organu, podczas gdy pojecie
zadan, a nawet wlaSciwosci (choé to ostatnie
dotyczy przede wszystkim sfery postepowania),
moze sie odnosi¢ takze do takich podmiotéw
prawa, jak jednostki samorzadu terytorialnego
w ogole (art. 163 Konstytucji RP) i jednostki
samorzadu terytorialnego podstawowego po-
ziomu czy tez szczebla gminy (art. 164 ust. 3
w zw. z ust. 1 Konstytucji RP). Mowa o organie
w ujeciu publicznoprawnym, przede wszystkim
o organie administracji publicznej w rozumieniu
art. 5 § 2 pkt 3 w zw. z art. 1 pkt 1 kodeksu
postepowania administracyjnego’, dziatajgcym
w sferze prawa publicznego, tj. z wykorzysta-
niem instrumentéw imperium, wtadztwa pub-
licznego (wladztwa administracyjnego®), czyli
instrumentéw wladczych, z ktorych najbardziej
typowa forme stanowi decyzja administracyjna,
cho¢ mozna do niej zaliczy¢ takze wydawanie
aktoéw normatywnych’.

Obydwie omawiane klauzule konstytucyjne
—aczkolwiek przektadajg na jezyk prawa istotne
aspekty zasady pomocniczosci, ogdlnie odno-
szacej sie do zadan publicznych i sposobéw ich
wykonywania'’, a zarazem s3 jednym z wyrazéw
konstytucyjnej zasady samodzielnosci jednostek
samorzadu (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP)"

7 Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania adminis-
tracyjnego (tekst jedn.: Dz. U. 2013 r. poz. 267 ze zm.),
dalej: k.p.a.
Por.: B. Adamiak, Czynnosci prawne jednostki a wladz-
two administracyjne, w: Wspdlczesne zagadnienia prawa
i procedury administracyjnej. Ksigga jubileuszowa dedy-
kowana Prof. zw. dr hab. Jackowi M. Langowi, Warszawa
2009; M. Krawczyk, Ograniczenia swobody prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej w kontekscie wladztwa admi-
nistracyjnego, w: J. Kostrubiec, P Szcze$niak, M. Zdyb
(red.), Prawno-administracyjne ograniczenia podejmowa-
nia i prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, Lublin 2013.
° J. Zimmermann, ktry wyr6znia kompetencje prawodaw-
czg organéw administracji publicznej, zasadnie zaznaczyl,
ze reprezentuje poglad mniejszo$ciowy (J. Zimmermann,
Aksjomaty...,s. 171).
19Por.: H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne. Funda-
menty wspdlczesnych paristw, Warszawa 2012, s. 224
in.; H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju
i dzialalnosci, Warszawa 2014, s. 147 i n.
VW sytuacji obfitosci literatury mozna ograniczy¢ sie
do przypomnienia wyroku TK z 12.03.2007 r. (K 54/05),
OTK-A 2007/3, poz. 25: ,konstytucyjna zasada samo-

®
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— w swoim zastosowaniu praktycznym nie
mogg dotyczy¢ wszystkich zadan jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Nie chodzi przy tym
o kwestie, czy samorzad terytorialny w ogdle
wykonuje wyltacznie zadania publiczne'?, czy
tez s3 takze zadania samorzadu niebedace za-
daniami publicznymi'?, a to z tego powodu, ze,
w szczegOlnosci, drugie z tych stanowisk w pew-
nym stopniu wylaczatoby samorzad terytorial-
ny z systemu wladz publicznych, i to wbrew
brzmieniu art. 163 Konstytucji RP.

Po pierwsze, og6lne klauzule konstytucyjne
warto skonfrontowa¢ z odpowiednimi formufa-
mi ustawodawstwa samorzadowego.

Konstytucyjne domniemanie zadan gminy
znajduje wyraz w — zndéw generalnej — klauzuli
art. 6 ust. 1 (,,do zakresu dziatania gminy nalezg
wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokal-
nym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotéw”) w zw. z art. 7 ust. 1 (,,zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspélnoty nalezy do zadan
wlasnych gminy”) ustawy o samorzadzie gmin-
nym. Jest ona jednak na tyle szczeglna, ze ex-
plicite ogranicza zakres domniemania do spraw
publicznych o znaczeniu lokalnym, w szczegdl-
nosci do zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdl-
noty gminnej. Niezaleznie od kwestii wynikaja-
cych z uzywania — nieznanego Konstytucji RP

dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego oznacza
w szczegOlnosci, ze (1) jednostki samorzadu terytorialnego
majg okreslony zakres zadan whasnych zwigzanych z za-
spokajaniem potrzeb mieszkaficow oraz zadan zleconych
okreslonych przez ustawy; (2) jednostki samorzadu tery-
torialnego samodzielnie realizujg swoje zadania, wyraza-
jac wole mieszkaficow; (3) ingerencja organéw wiadzy
wykonawczej w realizacje tych zadan powinna zostad
ograniczona do procedur nadzorczych opartych na kryte-
rium legalnoéci; jest ona dopuszczalna tylko w wypadkach
okreslonych w ustawach; (4) ingerencja prawodawcza
w sfere samodzielnosci samorzadu terytorialnego wymaga
zachowania formy ustawowej oraz poszanowania zasady
zupelnodci regulacji ustawowych; (5) wszelka ingerencja
w sfere samodzielnoéci jednostek samorzadu terytorialne-
go musi by¢ zgodna z zasadg proporcjonalnosci; (6) prawa
i interesy jednostek samorzadu terytorialnego podlegaja
ochronie sadowej”.

12 Tak uchwata TK 2 27.09.1994 r. (W 10/93), OTK 1994/2,
poz. 46.

13Tak J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2011,'s. 23 i n.
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— terminu ,,sprawy publiczne”, mozna by twier-
dzié, ze jest to zawezenie klauzuli konstytucyjnej.
Trudno jednak przyjmowad, zeby gmina byta ge-
neralnie wlaSciwa w sferze zadan o charakterze
szerszym niz lokalne, a samorzad terytorialny
— takze w $wietle Konstytucji RP dzielacy sie
na lokalny i regionalny (art. 164 ust. 2) — wlas-
ciwy w sferze zadan innych niz lokalne i regio-
nalne'*. Trybunal Konstytucyjny trafnie przy
tym, jak sie wydaje, uzyt okreSlenia ,,warunkowe
zastosowanie” domniemania z art. 164 ust. 3
Konstytugji RP, gdy zauwazyt, ze w okreslonej
materii chodzito o przejecie przez jednostki sa-
morzadu zadhuzonych zaktadéw opieki zdrowot-
nej — ,,ktocitoby sie to z podstawowym celem
reformy w tym zakresie, u podstaw ktérej lezato
zalozenie, ze kompetencje takie przekazywane
bedg przede wszystkim ponadgminnym jednost-
kom samorzadu terytorialnego”"’.

Z tego tez powodu w ustawie o samorzadzie
wojewddztwa'® mogla, poza trescig rozwazanych
klauzul konstytucyjnych, wystapi¢ odrebna klau-
zula generalna w odniesieniu do zadan woje-
wodztwa w zakresie wykonywania zadan publicz-
nych o charakterze wojewddzkim (art. 2 ust. 2),
sformutowana, cho¢ wasko (bo tylko w stosunku
do organéw administracji rzagdowej), w sposéb
typowy dla tego rodzaju klauzul", ale tez swo-
ista generalna klauzula w odniesieniu do zadan
zwigzanych z rozwojem regionalnym na obsza-
rze wojewddztwa (art. 11 ust. 5). Zastosowanie

14 Z art. 163 Konstytuji (...) wynika domniemanie kom-
petencji samorzadu jedynie w czg$ci zadan publicznych
z zakresu administragji pafistwowej realizowanych w wy-
miarze terenowym” (wyrok TK z 8.04.2009 r. — powola-
ny w przyp. 3); nalezy przy tym sadzi¢, ze mowa jest nie
0 administracji pafistwowej, lecz 0 administragji publicznej.

SWyrok TK z 27.06.2000 r. (K 20/99), OTK 2000/5,
poz. 140.

16 Ustawa z 5.06.1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (tekst
jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 596 ze zm.), dalej: u.s.w.

Nalezy zauwazy¢, ze we wniesionym przez Prezydenta
RP projekcie ustawy o wspoétdziataniu w samorzadzie
terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego
oraz o zmianie niektérych ustaw (druk sejmowy nr 1699)
w art. 41 jest proponowane wprowadzenie w art. 2 u.s.w.
klauzul analogicznych do zastosowanych w art. 6 u.s.g.,
w szczeglnosci przypadanie samorzadowi wojewddztwa
»wszystkich spraw publicznych o znaczeniu regionalnym,
niezastrzezonych ustawami na rzecz innych podmiotéw”.

powyzszych klauzul wojewddzkich nie wydaje sie
stwarzaé szczegOlnych trudnosci, wobec czego,
w wymiarze praktycznym, realne spory doty-
czg zadan gminy, i to dotycza one rozumienia
nie tyle art. 164 ust. 3 Konstytucji R, ile art. 6
iart. 7 ustawy o samorzadzie gminnym'$,

Po wtdre, omawiane klauzule konstytucyjne
w istocie dotycza zadafi wlasnych, a nie zadan
zleconych z zakresu administracji rzagdowej, od-
réznianych od siebie takze na poziomie konsty-
tucyjnym (art. 166 ust. 2 Konstytucji RP), choé¢
réznigcych sie obecnie pod wzgledem formal-
nym jedynie sposobem finansowania. Roznica
w sposobie finansowania wrecz zacheca ustawo-
dawce do rozszerzania kategorii zadan wlasnych
finansowanych z dochod6éw wtasnych jednostek
samorzadu, podczas gdy, co przypomniat Jerzy
Stepien, kategorie te, wraz z wyliczeniem jej
zakresu w art. 7 ustawy o samorzadzie teryto-
rialnym, wprowadzono, przywracajgc samorzad
w 1990 r., w celu ochrony gmin przed odbiera-
niem zadan". Trybunat Konstytucyjny zostat za-
tem zmuszony do préb zidentyfikowania konsty-
tucyjnych merytorycznych cech zadan wtasnych
i, faczac je z rolg gminy jako wspdlnoty samo-
rzadowej w przeciwstawieniu do roli zdecentra-
lizowanej jednostki wykonawczej administracji
rzadowej?, zauwazyl, ze ustawa, ktéra naktada
obligatoryjne nawet zadanie wlasne?', ,,winna
by¢ skonstruowana w taki sposdb, by w jakims

8 Ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jedn.: Dz. U. 2013 r. poz. 594 ze zm.), dalej: u.s.g.

Y ]. Stepien, Samorzqd terytorialny w konstytucyjnym ustro-
ju panstwa, w: Ksigga XX-lecia orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 666.

2 \Wyrok TK z 29.11.2005 . (P 16/04), OTK-A 2005/10,
poz. 119.

2 Co do zadan obligatoryjnych, to praktyczne znaczenie tego
pojecia zalezy od konkretnosci odpowiedniej wypowiedzi
ustawodawcy; jezeli w art. 9 ust. 2 ustawy z25.10.1991 r.
o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej
(tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 406 ze zm.) stwierdza
sig, ze prowadzenie dzialalnosci kulturalnej jest zadaniem
wlasnym jednostek samorzadu terytorialnego o charakte-
rze obowigzkowym, to moze to nie mie¢ zadnego znacze-
nia prawnego, inaczej, i to w zakresie dziatalnosci kultural-
nej, jest co do obowiagzku prowadzenia co najmniej jednej
biblioteki publicznej przez kazda jednostke samorzadu
[(art. 19 ust. 2—4 ustawy z 27.06.1997 r. o bibliotekach
(tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 642 ze zm.)].
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zakresie pozostawi¢ organom samorzadu prawo
do decydowania o sposobie jego wykonywania.
Inaczej bowiem stracitoby sens okreSlenie «zada-
nie wlasne»”; nie mozna arbitralnie ustanawiac
okreslonego zadania jako zadania wlasnego
»tylko po to, by bylo ono pokrywane przede
wszystkim z dochodéw wiasnych”?2,

W orzecznictwie TK trudno jednak zauwa-
zy¢ — zdawaloby sie, narzucajacy sie z punktu
widzenia praktyki, a podkreSlang przez Terese
Debowska-Romanowska?? — roznice pomiedzy
tym, co mozna nazwac ,,ustawowymi zadaniami
wlasnymi” (unormowanymi szczegdtowo, a cza-
sem nazbyt szczegdlowo, w przepisach ustawo-
wych), a tym, do czego mozna przyja¢ okreslenie
»wlasne zadania wlasne” gmin, czyli zadaniami
podejmowanymi w ogdlniej okreSlonym, nie-
koniecznie w przepisach prawa materialnego,
zakresie, a tym samym w granicach prawa, w ra-
mach dostepnych zasobéw, w tym finansowych.

Po trzecie, wlasnie ze wzgledu na niedo-
puszczalno$¢ domniemywania kompetencji
klauzule te mozna odnosi¢ wytacznie do zadan
niewladczych?, co do ktérych pojecie kompe-
tengji nie znajduje zastosowania.

Jest oczywiste, ze samorzad terytorialny
— istotny skladnik systemu wiadz publicznych
— musi stosowa¢ sie do zasady legalizmu. O ile
w art. 7 Konstytucji RP zasada ta jest sformu-
towana jako obowigzek dziatania na podstawie
iw granicach prawa, o tyle art. 6 k.p.a. ogranicza
ja do dziatania na podstawie prawa. Choéby juz
tylko na tej podstawie mozna wysnué wniosek
o roznicy pomiedzy sferg dziatalnosci wladczej
(imperium), w ktorej jest wymagana konkretna,
a wiec materialnoprawna, ustawowa podstawa
prawna i nie ma miejsca na domniemanie kom-
petenciji, a sferg niewladcza (w tym czynno$ciami

2Wyrok TK z 25.07.2006 r. (K 30/04), OTK-A 2006/7,
poz. 86.

BT. Debowska-Romanowska, Prawne i pozaprawne
uwarunkowania skutecznosci gwarancji wynikajgcych
z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji, w: H. Izdebski, A. Neli-
cki, I. Zachariasz (red.), Finanse komunalne a Konstytucja,
‘Warszawa 2012.

2 Por. C. Kociniski, Normy domniemania w prawie samorzg-
du terytorialnego, cz. 2, ,Samorzad Terytorialny” 2007/5.
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»administracji $wiadczacej” oraz dziataniami
wlacicielskimi, w zakresie dominium), w ktorej
moze wystarczy¢ ogdlne upowaznienie ustawy,
byle dziatanie nastepowalo w granicach prawa,
przy czym ogdlnym upowaznieniem dla gminy
moze by¢ takze domniemanie jej zadafi w obre-
bie samorzadu terytorialnego.

To ostatnie stwierdzenie nie jest juz jednak
bynajmniej oczywiste — przeciwnie, jest do$¢
powszechnie zakwestionowane w orzecznictwie
organéw nadzorczych samorzadu i w orzecznic-
twie sgdowym, ale tez i w doktrynie. Z nader
licznych przyktadéw takiego potraktowania
implikacji domniemania zadafi gminy mozna
wskazaé nastepujaca wypowiedz sagdu adminis-
tracyjnego: ,,gminny samorzad terytorialny jest
upowazniony do zafatwiania lokalnych spraw
publicznych, ktore zostaly ustawowo wiaczone
do zakresu jego dziatania, jak rowniez do za-
tatwiania takich zadafi i kompetengji, ktérych
ustawy nie przekazaly zadnemu podmiotowi,
a ktore mieszcza sie w zakresie zadaf i kompe-
tencji samorzagdowych o charakterze lokalnym.
Nie moga to jednak by¢ dowolnie wykreowane
przez samorzad gminny zadania publiczne, a je-
dynie takie, ktore maja charakter zobiektywi-
zowany, to jest znajdujg podstawe prawna, lecz
brak wyraznie wskazanego przez ustawodawce
podmiotu wladnego do ich interpretacji”®.

Z radykalng krytyka takiego podejscia
wystapil, jak wiadomo, Michat Kulesza w ar-
tykule pod charakterystycznym tytutem: O tym,
ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze
o osobliwych nawykach uczonych administra-
tywistéw?, a uczynit to wlasnie w odniesieniu
do niewladczych czynnosci organéw gminy.
Jego zdaniem stosowne przepisy Konstytugji
RP, ustawy o samorzadzie gminnym, ale tez i Eu-
ropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego?, s3 przy

2 Wyrok WSA w Poznaniu z 12.06.2008 r. (IV SA/Po 146/08),
LEX nr 566760.

20 M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centraliza-
¢ji, a takze o osobliwych nawykach uczonych admini-
stratywistéw, ,Samorzad Terytorialny” 2009/12.

¥ Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona
w Strasburgu 15.10.1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124,
poz. 607 ze sprost.), dalej: EKSL.
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dominujgcym ich rozumieniu ,,w istocie rzeczy
pozbawione znaczenia prawnego”, przyjmuje
sie bowiem, ze zadaniem publicznym ma by¢
to jedynie, co zostalo pozytywnie i konkretnie
okreslone jako zadanie publiczne w przepisach
szczegOtowych; jezeli za$ takiego postanowienia
szczegdtowego nie da sie odnalezé, to dziatanie
gminy jest bezprawne. Dotyczy to zaréwno sa-
mego zadania, jak i sposobu jego finansowania
ze Srodkéw publicznych, ktére powinno rea-
lizowaé konstytucyjng zasade adekwatnosci?®,
co —tu od razu trzeba zauwazy¢, stusznie — na-
lezy traktowac jako dwie nierozdzielne strony
tego samego medalu.

Krytyke dominujgcego podejscia, choé nie-
wyrazang az w tak radykalny sposdb, mozna
jednak odnalezé takze w niektérych innych
wypowiedziach: zaréwno doktrynalnych?, jak
i eksperckich®, a wreszcie w uzasadnieniu pre-
zydenckiego projektu ustawy o wspétdziataniu
w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju
lokalnego i regionalnego®'.

7. drugiej strony podwojne konstytucyjne
domniemanie zadan nie powinno prowadzié
do przyjmowania, choéby tylko w odniesieniu
do zadafi niewladczych, istnienia swego ro-
dzaju ,,domniemania wszechwtadzy” gminy*2.
Artykutu 163 i art. 164 ust. 3 Konstytucji RP
nie mozna bowiem traktowaé w oderwaniu
od innych jej zasad i przepiséw odnoszacych
sie do samorzadu terytorialnego. Nie chodzi
jedynie o art. 165 ust. 2, w ktérym jest mowa

2 Por. w szczegdlnosci E. Kornberger-Sokotowska, Zasada
adekwatnosci w systemie finanséw samorzgdu terytorial-
nego w Polsce, Warszawa 2013.

YW szczegblnodei J.M. Salachna, Granice swobody decy-
zyjnej/legislacyjnej samorzgdu terytorialnego w zakresie
finansowania zadas, ,Finanse Komunalne” 2011/1-2;
M. Jastrzgbska, Fakultatywne zadania wlasne gminy
w swietle obowigzujgcych regulacji prawnych, ,Finanse
Komunalne” 2011/1-2.

3 Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne
dzialania. Raport o stanie samorzgdnosci terytorialnej,
Krakow 2013, http://www.msap.uek.krakow.pl/doki/publ/
raport_dysfunkeje.pdf, s. 18 i n.

3 Por. przyp. 17.

32 Dalszy fragment wypowiedzi jest oparty na moich stwier-
dzeniach zawartych w H. Izdebski, Samorzqd terytorial-
ny...,s. 156 in.
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o samodzielno$ci jednostek samorzadu teryto-
rialnego, zwlaszcza ze tre$é zasady samodziel-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego nie
wynika wylgcznie z tego przepisu Konstytu-
cji. To takze w kontekscie tych innych zasad
i przepisdéw trzeba rozwazaé — oczywiscie na tle
art. 3 ust. 11 art. 4 ust. 2 EKSL — tres¢ art. 6
iart. 7 u.s.g. Sg to — obok wspomnianej juz
zasady pomocniczosci oraz zasady decentraliza-
¢ji wladzy publicznej (art. 15 ust. 1 Konstytucji
RP), kt6ra jednak trzeba ujmowaé w kontekscie
zasady pafistwa jednolitego (art. 3 Konstytu-
¢ji RP), nadajacej okreSlone znaczenie zasa-
dzie dobra wspdlnego (art. 1 Konstytucji RP),
jak réwniez zasady uznania za zadania wias-
ne zadaf publicznych stuzacych zaspokajaniu
potrzeb wspolnoty samorzadowej (art. 166
ust. 1 Konstytucji RP) — przede wszystkim zasa-
dy: sprawnego i skutecznego panstwa (wywodzi
sie jg z preambuly i art. 2 Konstytucji RP33),
przystugiwania samorzadowi terytorialnemu
istotnej czeSci zadan publicznych w ramach
ustaw (art. 16 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP),
zapewnienia zdolno$ci wykonywania zadaf
publicznych przez jednostki samorzadu tery-
torialnego (art. 15 ust. 2 Konstytucji RP) oraz
zapewnienia jednostkom samorzadu terytorial-
nego udziatlu w dochodach publicznych odpo-
wiednio do przypadajacych zadan (art. 167 ust. 1
i4 Konstytucji RP). Powyzsze zasady nie moga
by¢é rozpatrywane samoistnie, w oderwaniu
od pozostatych, z jednej bowiem strony mogg
one mie¢ mniej czy bardziej wspdlny zakres od-
dzialywania (dotyczy to m.in. zasad pomocni-
czo$ci i decentralizacji), z drugiej strony moga
one stanowi¢ nie tylko wzajemne uzupetnienie
lub uszczegdlowienie, lecz takze przeciwwage
dla niektorych innych zasad. Oznacza to ko-
nieczno$¢ kompleksowego ujmowania catosci
konstytucyjnego unormowania dotyczacego
zakresu zadan wlasnych gminy.
Kompleksowe ujecie nie jest mozliwe
bez podejmowania préb odnalezienia — ko-
niecznego — stanu rownowagi miedzy dwoma

3Por. np. wyrok TK z 3.11.2006 r. (K 31/06),
OTK-A 2006/10, poz. 147.
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skrajnymi podej$ciami do samorzadu terytorial-
nego, za ktérymi stojg historyczne teorie samo-
rzadu: naturalistyczna i etatystyczna.

W ramach pierwszego z podej$¢ samorzad
jest traktowany jako formuta samoorganizacji
obywatelskiej, czyli element architektury spote-
czenistwa obywatelskiego w rozumieniu Cyce-
rona i Johna Locke’a**. Bedzie sie w nim akcen-
towal — wzmacniajgc dawniejszg argumentacje
0, Majaca przeciez umocowanie konstytucyjne,
zasade pomocniczo$ci — dziatanie w granicach
prawa. W drugim podejsciu samorzad stanowi
formute decentralizacji administracji publicznej,
czyli element architektury pafistwa ogranicza-
jacego w ten sposOb dawniejszy scentralizowa-
ny system wladzy publicznej. Tak rozumiana
zasada decentralizacji oznacza akcentowanie
jednolitego charakteru pafistwa, ujmowanie
dobra wspdlnego jedynie jako dobra o wymia-
rze ogdlnonarodowym (czyli nie europejskim
oraz nie regionalnym czy lokalnym) i, w istocie,
traktowanie samorzadu na zasadzie wyjatku,
a wobec tego poszukiwanie dla wszystkich prze-
jawow jego dzialalno$ci konkretnej ustawowej
podstawy prawne;j.

Za sporem o realng tre$¢ domniemania za-
daf gminy stoi zatem podstawowy spér aksjo-
logiczny —i ideologiczny — o istote wladzy pub-
licznej w demokratycznym pafistwie prawnym:
czy jej podstawg jest demokracja rozumiana jako
samoorganizacja spoleczefistwa, czy tez trakto-
wanie panstwa jako podstawowego elementu
organizacji spoleczefistwa (etatyzm — Statism)*>;
prawniczy spor o rozumienie zasady legalizmu
w odniesieniu do zadan wlasnych gminy jest
jedynie zewnetrznym wyrazem tego glebszego
sporu ideologicznego.

Z tego punktu widzenia nalezy stwierdzi,
ze w praktyce organdéw nadzorczych i wspieraja-
cym jg orzecznictwie sadéw administracyjnych,
a takze, co nalezy stwierdzi¢ ze szczegblnym
zalem, w znaczacym stopniu w orzecznictwie
TK, zdecydowanie przewaza podejicie etaty-
styczne, ktore jest tez podtrzymywane przez

34 Por. H. Izdebski, Doktryny...,s. 216 i n.
3 H. Izdebski, Doktryny...,s. 50 in.

74

znaczng cze$¢ doktryny, podczas gdy powinno
sie tak samo bra¢ pod uwage spoleczny wymiar
samorzadu i wobec tego przyjmowac koncepcje
umiarkowang, a ciSlej umiarkowanie naturali-
styczng z uwzglednieniem elementéw etatyzmu.
Samorzad bowiem stanowi przede wszystkim
szczegOlng zrzeszeniowa forme organizacji
podmiotéw prawa, a samorzad terytorialny
szczegOlng zrzeszeniowa forme organizacji
mieszkancow poszczegdlnych jednostek zasad-
niczego podziatu terytorialnego panstwa odpo-
wiadajacych istniejacym wieziom spotecznym,
gospodarczym lub kulturowym.

Na podstawie powyzszych ustalen moz-
na podjaé probe skonstruowania wnioskéw
odnoszacych sie do rozumienia omawianych
konstytucyjnych i ustawowych klauzul general-
nych, w szczeg6lnoSci majacych za przedmiot
zadania wlasne gminy. Jest to tym samym proba
rozstrzygniecia kwestii, ktérg mozna w sposob
skrajny wyrazi¢ nastepujaco: czy wszechwia-
dza gminy, czy tez legalizm rozumiany bardziej
z punktu widzenia art. 6 k.p.a. niz art. 7 Kon-
stytucji RP.

Pierwszym z wnioskdw jest to, ze nie po-
winno sie zaktada¢, iz domniemania z art. 163
iart. 164 ust. 3 Konstytucji RP nalezy rozumieé
jako normy nadajace sie do bezposredniego
stosowania, tj. wskazujace wlasciwosé gminy
we wszelkich sprawach, ktére uznamy za spra-
wy publiczne (a moze ktdre gmina uzna za spra-
wy publiczne), jezeli nie zostaly one wyraznie
przekazane do wiasciwosci innych organéw
wladz publicznych, w tym organéw jednostek
samorzadu powiatowego i wojewddzkiego.
Niezaleznie od tego, ze w doktrynie wystepuje
poglad, zgodnie z ktérym bezposrednie stoso-
wanie Konstytucji RP (z wszelkimi ograniczenia-
mi proceduralnymi) odnosi sie w istocie tylko
do materii praw i wolnosci cztowieka i oby-
watela’, zalozenie bezposredniego stosowania
tych domnieman konstytucyjnych nie znajduje
oparcia w innych zasadach Konstytucji. Takg za-
sadg jest rowniez legalizm, ktéry nalezy odczy-
tywaé w ten sposéb, ze zaréwno podstawe, jak

3¢ Tak np. W. Skrzydto, Konstytucja..., komentarz do art. 8.
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i granice dziatania samorzadu w ogdle, a w jego
obrebie gminy, wyznacza prawo, tj. w naszym
systemie prawnym wyznacza je ustawodawstwo.

Po wtdre zatem, omawiane domniemania
konstytucyjne s3 skierowane do ustawodawcy,
wigzac go wraz z kompleksem pozostatych za-
sad Konstytucji RP odnoszacych sie do samo-
rzadu terytorialnego®’. Swoboda ustawowego
okreslania zadan poszczegdlnych szczebli samo-
rzadu czy tez uznawania danej kategorii zadan
za wlasne — co powoduje natozenie obowigzku
finansowania ich realizacji na samorzad — jest
istotnie ograniczona; w szczegdlnosci, ustawo-
dawca — zgodnie z zasadg pomocniczosci, ozna-
czajacy, ze panstwo nie powinno wykonywaé
zadan, ktore mogg by¢ wykonywane w sposéb
bardziej efektywny przez mniejsze wspdlnoty
obywateli — musi ,starannie wywazy¢ interesy
ogolnokrajowe i interesy lokalne oraz rozdzieli¢
kompetencje poszczegdlnych szczebli samorzg-
du terytorialnego i administracji rzgdowej”.
W granicach wynikajacych z norm Konstytugji
RP podstawowe znaczenie dla ustalenia zakre-
su zastosowania domnieman konstytucyjnych
i dla stosowania wynikajacych z nich wnioskéw
musi wobec tego mie¢ ustawodawstwo — o ile,
oczywiscie, nie narusza ono norm wynikajgcych
z Konstytugji RP, ktéra, nalezy podkresli¢, sama
nie wyraza prosto etatystycznej konstrukgji sa-
morzadu. W odniesieniu do zadafi wtasnych
gminy ustawodawstwo powinno okreslaé prze-
de wszystkim granice jej dziatania.

Po trzecie, ustawa o samorzadzie gmin-
nym okreSla istote zadafi wlasnych gminy jako
zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty
(art. 7 ust. 1), co jest jednoznaczne z konstytu-
cyjng definicja tych zadaf. Takze z ustawowo

$Mozna si¢ zgodzi¢ z pogladem wyrazonym przez WSA
w Krakowie, podtrzymanym przez NSA w wyroku
2 10.07.2012 r. (I OSK 1110/12), LEX nr 1225719:
z art. 164 ust. 3 Konstytucji RP wynika ,,domniemanie
dla ustawodawcy do powierzenia samorzadowi gminnemu
wykonywania wszystkich zadan samorzadu terytorial-
nego niezastrzezonych dla innych jednostek samorzadu
terytorialnego”, ale przy uwzglednieniu dalszego ciagu
wywodéw przedstawionych w niniejszym opracowaniu.

3 Wyrok TK z 12.03.2007 r. (K 54/05), OTK-A 2007/3,
poz. 25.
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zadeklarowanej zasady domniemania zadaf
gminy wynika, ze nie ma zamknietego katalo-
gu tych zadan (inaczej niz jest to w odniesieniu
do powiatu, choé niekoniecznie wojewddz-
twa), a sama ustawa o samorzadzie gminnym
zadania wlasne gminy wymienia przyktadowo
(,»w szczegOlno$ci”) i nie odsyta w ich zakre-
sie do ustaw, cho¢ ustawy prawa materialne-
go w wielu sferach zadania te okreSlaja, a nie
ma watpliwosci co do tego, iz kompetencje (ale
tylko kompetengje, a nie wszelkie formuty wy-
konywania zadan) gmin w zakresie tych zadan
musza mie¢ podbudowe w prawie materialnym.
Po czwarte, ustawodawca, okreslajgc zada-
nia gmin, powinien dziata¢ ,,w zgodzie z Kon-
stytucja RP, w drodze ustawy, przy poszano-
waniu wymogu racjonalnosci™’, uwzgledniajac
takze zdolno$¢ nalezytego wykonywania przez
gminy zadan z zakresu objetego ustawowym
domniemaniem z uwzglednieniem potrzeby
zapewnienia rzetelnoSci i sprawnosci dziala-
nia instytucji publicznych. W konsekwencji
w pewnych materiach ustawodawca nie moze
sie uchyla¢ nie tylko od, oczywistego, okreSla-
nia kompetengji, ale i od konkretyzacji zadan
niewladczych. Przyktadem takiego uchylania
sie — i negatywnych jego skutkow — jest sfera
ochrony zdrowia, w ktérej w gtownym zakre-
sie nie doszto do rozdziatu zadaf pomiedzy
poszczegOlne szczeble samorzadu, a powazne
traktowanie zasady domniemania wlasciwosci
gminy, nawet w odniesieniu do zadan o charak-
terze lokalnym, moze prowadzi¢ do rozwigzan
nieracjonalnych, o ile nie absurdalnych.
Nalezy bowiem mieé¢ na uwadze — podnie-
siony juz — fakt, ze zadania wlasne gminy nie
s3 kategorig jednolita: z jednej strony mogg one
by¢ unormowane szczegdtowo (byle nie za szcze-
gbtowo, inaczej bowiem dojdzie do naruszenia
istoty zadan wlasnych) w przepisach ustawo-
wych — ,,ustawowe zadania wlasne”, z drugiej
jednak strony ustawodawca moze, a co wiecej
w wielu materiach powinien, pozostawi¢ gmi-
nie swobode decydowania o podejmowaniu

¥Wyrok TK z 18.07.2006 r. (U 5/04), OTK-A 2006/7,
poz. 80.
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dziataft w ogdlniej okreSlonym zakresie i dzia-
tania tym samym w granicach prawa, w ramach
dostepnych zasobow, w tym finansowych — by-
lyby to ,wlasne zadania wiasne”. W jednym
i w drugim przypadku zastosowanie powinna
znajdowaé zasada pomocniczosci, ktdra odnosi
sie takze do podejmowania przez gmine ,,wlas-
nych zadan wlasnych” i okreslania sposobu ich
niewladczego wykonywania®.

W przedstawionym rozumieniu art. 164
ust. 3 w zw. z art. 163 Konstytucji RP wyklucza
mozliwos¢ prostego — zarazem w pelni etaty-
stycznego — przyjecia zasady enumeratywnego
ustawowego wyliczenia zadafn gminy, a takg
w istocie zasade przyjmuje sie w gléownym nur-
cie orzecznictwa i doktryny. Zarazem jednak
w razie uchylenia sie ustawodawcy od precyzyj-
nego okreslenia zadan gminy — ale tylko tam,
gdzie to okreslenie jest potrzebne ze wzgledu
na dajgce sie wykazad sprzezenie dobra i intere-
su ogdlnonarodowego i lokalnego (,,ustawowe
zadania wlasne”) — odwolywanie sie do domnie-
man majacych podstawe w przepisach Konsty-
tucji RP czy tez w art. 6 w zw. z art. 7 u.s.g.
moze okazal sie niewystarczajace, a wowczas
nalezy uznaé potrzebe mozliwie najbardziej
precyzyjnego ustawowego unormowania za-
kresu tych zadan. Niewladcze zadania wlasne
gmin nie ograniczajg sie jednak w zaden sposéb
do ,,ustawowych zadan wtadczych”, stanowia-
cych w pewnym stopniu kategorie wyjatko-
wa. Za zasade, cho¢ majaca wiele wyjatkdw,
nalezy bowiem uzna¢ wystepowanie kategorii
»wlasnych zadan wlasnych” gminy, o ktorych

0 Por. H. Izdebski, Gospodarka komunalna a zasada pomocni-
czosci, w: H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz (red.), Finanse...

prof. dr hab. Hubert Izdebski

podejmowaniu i sposobie realizacji majg, w gra-
nicach prawa i w granicach mozliwosci rzeczo-
wych, decydowac wlasciwe organy gminy, a gdy
zachodzi tego potrzeba, to takze bezposrednio
mieszkancy.

O zakresie niewladczych zadah gminy moze
zatem decydowac — ale nie arbitralnie — usta-
wodawca, lecz zarazem decydowanie o tym
nie powinno nalezed, jak to obecnie faktycznie
wystepuje, do regionalnej izby obrachunkowej
oceniajacej w ramach nadzoru materialnopraw-
ng podstawe prawng do wydatkowania $rod-
kéw publicznych na realizacje danego zadania
(podstawg ta bowiem, w granicach prawa, moze
by¢ takze art. 6 u.s.g.) oraz, ograniczajgcego sie
do kontroli formalnej rozstrzygniecia regionalnej
izby obrachunkowej, sadu administracyjnego.
Wynika to z konieczno$ci wywazenia nie tyl-
ko w tworzeniu prawa, ale i jego stosowaniu
wszystkich zasad konstytucyjnych odnoszacych
sie do samorzadu — w ramach poszukiwania
réwnowagi pomiedzy dwoma skrajnymi pode;j-
$ciami do zadan gminy: dominujgcego wcigz po-
dejécia etatystycznego i jednakowo potrzebnego
nowoczesnego podejscia naturalistycznego.

W aktualnym stanie rzeczy zmiany etaty-
stycznego nastawienia organow nadzorczych
oraz s3dow nie da sie dokonaé bez ingerencji
ustawodawcy. Prébe ostabienia elementéw
etatystycznych w procesie stosowania prawa
stanowig odpowiednie sformutowania powo-
lywanego juz projektu ustawy o wspétdziataniu
w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju
lokalnego i regionalnego. Moze by¢ przedmio-
tem dyskusji to, w jakim stopniu mogg one
okaza¢ sie efektywne, jednakze sam fakt ich
zaproponowania jest godny uwagi i uznania.

jest profesorem zwyczajnym i dyrektorem Instytutu Nauk o Pafistwie i Prawie na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, radca prawnym w Spolce Prawniczej 1&Z oraz
wyktadowca Krajowej Szkoty Administracji Publicznej i Collegium Civitas w Warszawie.
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