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Konstytucyjna zasada samodzielnosci
samorzadu terytorialnego

i jej ograniczenia w orzecznictwie
sadow administracyjnych

- zagadnienia wybrane

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej' gwarantuje jednostkom samorzadu teryto-
rialnego podmiotowos¢ publicznoprawng. Podmiotowos¢ ta okresla relacje praw-
ne miedzy samorzadem a organami wladzy, gwarantujac samorzadowi w sferze
publicznych zadan wlasnych niezaleznos¢ (samodzielnos¢) wzgledem administra-
cji rzadowej”. Trybunal Konstytucyjny (dalej TK lub Trybunal) stwierdzil, ze sa-
modzielno$¢ jest istota samorzadu®. Dzigki podmiotowosci jednostki samorzadu
terytorialnego moga korzysta¢ z form dzialania charakterystycznych dla wiadzy
publicznej, w szczegolnosci regulowania spraw lokalnych o charakterze powszech-
nym poprzez stanowienie przez siebie prawa miejscowego®.

Istota samorzadu terytorialnego jako odrebnego podmiotu publicznego w pan-
stwie jest zatem jego samodzielno$¢>. Samodzielno$¢ ta, w swietle obowiazujacej
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1 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483 ze zm.).
2 M. Masternak-Kubiak, Komentarz do art. 165, [w:] M. Haczkowska, Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014.
3  Wyrok TKz dnia 4.05.1998 ., K. 38/97, OTK 1998, nr 3, poz. 31.
4 Por. A. Doliwa, Atrybut osobowosci prawnej jako gwarant samodzielnosci jst, [w:] Prawo
samorzgdu terytorialnego, red. P. Sitniewski, Biatystok 2009, s. 27-28.
5 Rowniez regulacje Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego (sporzadzona w Strasburgu
15.10.1985 r. Ratyfikowana przez Prezydenta RP 22.11.1993 r., weszta w zycie w stosunku do
Polski 1.03.2994 r. Polska wersja jezykowa - Dz. U. z 1994 r., 124, poz. 607) zawieraja regu-
lacje dotyczace samodzielnosci samorzadu. Karta definiuje samorzad lokalny jako ,prawo
i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarza-
dzania zasadniczg czescig spraw publicznych na ich wtasna odpowiedzialno$¢ i w interesie
ich mieszkancow” (art. 3 ust. 1 EKST). Zarazem w art. 4 ust. 2 stanowiac, ze ,,Spotecznosci
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Konstytucji, jest wartoscig chroniong i nie moze by¢ w catosci lub w czgéci prze-
sadzajacej o jej istocie zniesiona®. Nie wyklucza to jednak prawa ustawodawcy do
normowania stosunkow w panstwie, co oznacza, ze ustawodawca ma prawo inge-
rowa¢ w funkcjonowanie samorzadu - takze w sfere jego samodzielnosci — wyda-
jac przepisy ustawodawstwa zwyktego. Samodzielno$¢ nie ma zatem charakteru
absolutnego i moze podlega¢ ograniczeniom’, ktére mogg nastepowac tylko zgod-
nie z wymaganiami materialno-prawnymi, jakie ustawodawca naklada na ustawy
wkraczajgce w sfere samodzielno$ci samorzadu, co wynika z obowigzku poszano-
wania konstytucyjnej pozycji jednostek samorzadu terytorialnego — nie powinna
zawiera¢ ograniczen przekraczajacych stosowne proporcje miedzy waga intere-
su jednostki a rangg interesu publicznego, ktory podlega ochronie®. Zwazywszy
jednak na nadrzedny charakter zasady samodzielnosci samorzadu, ustawodawca
»ZWykly” nie moze wprowadza¢ ograniczen dowolnych i w petni uznaniowych.
Wszelkie ograniczenia samodzielnosci samorzadu muszg mie¢ uzasadnienie
w przepisach Konstytucji RP, przy czym zawsze obowiazuje zakaz nadmiernej in-
gerencji w konstytucyjnie gwarantowang sfere samodzielno$ci samorzadu.

Ustawa zasadnicza w art. 165 ust. 2 zagwarantowala, Ze samodzielno$¢ jedno-
stek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowej’. W kazdym przypadku
naruszenia samodzielnosci jednostka samorzadu terytorialnego winna mie¢ moz-
liwos¢ dochodzenia swoich praw przed niezawistym sagdem. Ustawodawca ma za-
tem obowigzek poddac jurysdykcji sadoéw sprawy naruszenia samodzielnosci sa-
morzadu, i to zaréwno w plaszczyznie prywatnoprawnej, jak i publicznoprawne;j*.

Samodzielnos¢ ta polega miedzy innymi na pewnej swobodzie dzialania sa-
morzadu, naturalnie w granicach regulacji ustawowych. Jak stwierdzil TK, celem
ustaw ograniczajacych samodzielno$¢ samorzadu - w tym zwlaszcza gmin, jako
jednostek podstawowych — musi by¢ stworzenie ram prawnych, w ktérych ta sa-
modzielno$¢ w panstwie jednolitym by sie realizowala''.

lokalne maja - w zakresie okreslonym prawem - petng swobode dziatania w kazdej sprawie,
ktora nie jest wytaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych or-
ganow wtadzy”.

6 A.Wiktorowska, Konstytucyjne podstawy i gwarancje samodzielnosci gminy w Rzeczypospoli-
tej Polskiej, Warszawa 2002, s. 14.

7 Por.m.in. orzeczenie TK z dnia 23.10.1996 r., K. 1/96, OTK 1996, nr 5, poz. 38; wyrok TK z dnia
15.12. 1997 r., K. 13/97, OTK 1997, nr 5-6, poz. 69.

8 Por. m.in. wyrok TK z dnia 15.04. 2002 r., K. 23/2001, OTK-A, nr 2, poz.19.

9 Podobnie EKST w art. 11 stanowi, ze spotecznosci lokalne majg prawo do odwotania
na drodze sadowej w celu zapewnienia swobodnego wykonywania uprawnien oraz po-
szanowania zasad samorzadnosci lokalnej, przewidzianych w konstytucji lub w prawie
wewnetrznym.

10 Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP (komentarz do art. 15, art. 16 oraz
art. 163-172), ,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 3, s. 12.

11 Zob. wyrok TK z dnia 4.05.1998 r., K.38/97, OTK 1998, nr 3, poz. 31.
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Zatem kazda ingerencja w sfer¢ samodzielnosci samorzadu oceniana bedzie
z punktu widzenia formalnego - zachowanie ustawowej rangi przepiséw wkra-
czajacych w sfere konstytucyjnie chronionej samodzielnosci jednostki samorzadu
i z drugiej strony w aspekcie dostatecznej precyzji i zupelnosci sformutowan - tak,
aby ograniczenia samodzielnosci nie mogly by¢ interpretowane rozszerzajgco.
Przede wszystkim jednak chodzi o wymagania materialnoprawne, by ingerencja
ustawodawcy w sfere samodzielnosci nie byta nadmierna oraz znajdowala swe
uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i konstytucyjnie chronionych
warto$ciach, ktérych przedkladanie ponad zasade ochrony samodzielnosci samo-
rzadu zalezy od oceny ustawodawcy'2.

Problematyka samodzielnosci samorzadu terytorialnego jest przedmiotem bo-
gatego i ugruntowanego orzecznictwa sagdow administracyjnych. Sady te, stosujac
prokonstytucyjng wykladnie przepisow, wskazywaly na szereg istotnych zagad-
nien. W dalszej czesci mniejszego opracowania zostana omdwione wybrane, naj-
wazniejsze w mojej ocenie, orzeczenia sadow administracyjnych dotyczace zagad-
nienia samodzielno$ci samorzadu.

W pierwszym rzedzie zwrdci¢ nalezy uwage, ze ustrojodawca zapewnil orga-
nom samorzadowym szerokie uprawnienia do ksztaltowania, poprzez uchwalanie
przepis6w prawa miejscowego, stosunkéw spotecznych. Co do zasady akty prawa
miejscowego moga zawiera¢ regulacje uzupelniajace i rozwijajace tre§¢ postano-
wien ustawy". Jednakze, mimo iz ustawa zasadnicza gwarantuje samorzadowi te-
rytorialnemu samodzielno$¢, to - jak podnosi si¢ w orzecznictwie — nie jest to
prawo absolutne, zatem fakt uczestniczenia samorzadu w sprawowaniu wladzy
publicznej nie oznacza, ze moze on dziala¢ poza granicami prawa. Jesli pewne
kwestie zostaly uregulowane w ustawach, to organy samorzadu nie moga regu-
lowac¢ ich odmiennie, chyba ze przepis upowazniajacy wyraznie na to pozwala'.
Dotyczy to w szczegolnosci tak istotnych kwestii jak ustréj wewnetrzny jedno-
stek samorzadu terytorialnego, ktory okreslaja - co istotne — wlasnie w granicach
ustaw, ich organy stanowigce. Kiedy zatem okreslone kwestie zostaly uregulowa-
ne w ustawach, to organy gminny nie moga regulowac tych kwestii odmiennie®.
Niedopuszczalne jest zatem powierzenie kompetencji ustawowo przypisanych
konkretnemu organowi do realizacji innemu podmiotowi ze sfery publiczne;j.
Jak przykladowo wskazal NSA w wyroku z 6 pazdziernika 2009 roku's: ,,Skoro
ustawa zasadnicza wyodrebnia stanowigce i wykonawcze organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego, to jako zasad¢ nalezy przyja¢, ze kompetencje, jakie zostaly

12 M. Masternak-Kubiak, Komentarz do art. 165...

13 Por. wyrok NSA z dnia 4.04.2008 r., Il OSK 102/08, NZS 2008/5/103.

14 Por.§116 w zw. z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréow z dnia 20.06.2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. nr 100, poz. 908).

15 Zob. wyrok NSA z dnia 30.09. 2009 r., Il OSK 1077/09, http://orzeczenia.nsa.gov.pl [Centralna
Baza Orzeczen Saddw Administracyjnych - dalej CBOIS].

16 Wyrok NSA z dnia 6.10.2009r., | OSK 284/09, CBOIS.
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przyznane ustawowo jednemu z tych organéw, nie moga by¢ realizowane przez
drugi z nich. Rozrdzniajac organy wykonawcze i stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego, Konstytucja pozostawia tymze jednostkom kompetencje do ksztat-
towania ich ustroju wewnetrznego w granicach okreslonych przez ustawy”. In-
nymi slowy swoboda regulacyjna prawodawcy gminnego jest uwarunkowana
normami ustalonymi w aktach wyzszego rzedu".

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych dominuje takze poglad o niemoz-
liwosci domniemywania przez organy nieprzewidzianych dla nich przez ustawo-
dawce wprost kompetencji, w szczegélnosci, gdy ta zostala zastrzezona dla innego
organu. Naruszaloby to wprost art. 2 i art. 7 Konstytucji RP. Jak wskazal NSA, or-
gan wiladzy publicznej nie moze podejmowac zadnej decyzji bez podstawy praw-
nej, powolujac sie jedynie na wzgledy natury ekonomicznej, politycznej czy na-
wet moralnej. Czynnosci organéw moga by¢ podejmowane dopiero wowczas, gdy
nakazuja to w okreslonej sytuacji przepisy prawa, a organ dzialajacy musi wska-
za¢ wyrazng podstawe prawng kazdego swego dzialania'®. Z drugiej jednak stro-
ny orzecznictwo, odnoszac sie do zasad konstrukcji upowaznien do stanowienia
aktéow wykonawczych - rozporzadzen i aktéw prawa miejscowego, wskazuje na
wieksza swobode w stanowieniu prawa miejscowego. Uzasadnia si¢ to szczegdlng
pozycja ustrojowa samorzadu terytorialnego, a zwlaszcza zasada jego samodziel-
nosci’®. W konkretnym przypadku, sad, analizujac przepisy ustawy o zagospoda-
rowaniu przestrzennym?, stwierdzit, ze dos¢ ogélny sposob sformutowania art. 15
ust. 213 tej ustawy nie stanowi wcale o wadliwosci tych przepiséw. Przeciwnie, po-
zwala dopatrywac sie w takim ich ujeciu w pelni swiadomego, celowego dzialania
ustawodawcy, zmierzajacego do zapewnienia tym przepisom niezbednej elastycz-
nosci, a co za tym idzie — pewnego zakresu swobody (,,luzu decyzyjnego” przy ich
stosowaniu przez organy planistyczne. Takie dzialanie wpisuje si¢ w dominujacy
w doktrynie i judykaturze poglad, w mysl ktérego podstawa prawna do stanowie-
nia aktu prawa miejscowego nie musi miec¢ tak szczegétowego charakteru, jak upo-
waznienie do wydania aktu wykonawczego do ustawy.

17 Wyrok NSA z dnia 7.04.2010 r., | OSK 1748/09, CBOIS. W realiach tej sprawy sad stwierdzit, ze
przyjecie przez rade gminy uchwaty o przeznaczeniu do sprzedazy, jest naruszeniem wtasci-
wosci rzeczowej organdw gminy, albowiem o przeznaczeniu nieruchomosci decyduje wijt.
Prawidtowo sformutowana uchwata powinna zawiera¢ bowiem stwierdzenie o wyrazeniu
zgody na dokonanie takiej czynnosci przez wéjta, gdyz do tego ograniczaja sie kompetencje
rady gminy w tym zakresie.

18 Wyrok NSA z dnia 15.03.2017 r., Il OSK 121/17, CBOIS. Podobnie TK w orzeczeniu z dnia
5.11.1986r.,U 5/86, OTK 1986, nr 1, poz. 1.

19 Por. m.in. wyrok NSA z dnia 27.11.2018 r., Il OSK 2406/18, CBOIS. Zob. takze D. Dabek, Prawo
miejscowe, Warszawa 2015, s. 92-93.

20 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U.
22018 r., poz. 1945 ze zm.).
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Z omawianym zagadnieniem Iaczy si¢ tez bezposrednio kwestia niedopuszczal-
nosci powtorzen ,zewnetrznych”, co — jak podkresla si¢ w literaturze — jest tym
bardziej oczywiste, ze zasady techniki prawodawczej przewidujg instytucje ode-
stan?!. Zasady techniki prawodawczej powinny znalez¢ odpowiednie zastosowanie
takze na gruncie stanowienia przepiséw gminnych. W utrwalonym orzecznictwie
sagdowoadministracyjnym uznaje si¢, Ze powtorzenie regulacji ustawowych badz
ich modyfikacja i uzupelnienie przez przepisy gminne jest niezgodne z zasadami
legislacji. Uchwala rady gminy nie moze regulowac jeszcze raz tego, co jest juz za-
warte w obowigzujacej ustawie. Taka uchwala, jako istotnie naruszajgca prawo, jest
niewazna. Zawsze bowiem tego rodzaju powtdrzenie jest normatywnie zbedne,
gdyz powtarzany przepis juz obowiazuje, jak tez jest dezinformujace. Trzeba bo-
wiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie
uchwaty, w ktérej go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej
zmiany intencji prawodawcy, a wiec do naruszenia wymagania adekwatnogci®.

Kluczowe dla rozumienia pojgcia samodzielnosci samorzadu jest prawo do sa-
dowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. W uchwale
skltadu siedmiu sedzidow® NSA zauwazyl, ze samodzielno$¢ ta ma dwa aspekty.
W aspekcie negatywnym oznacza wolno$¢ od arbitralnej ingerencji ze strony in-
nych organéw wiladzy publicznej, w szczegdlnosci organdéw administracji rzado-
wej. Samodzielno$¢ w aspekcie pozytywnym zaklada natomiast mozliwos¢ swo-
bodnego wyboru dzialan podejmowanych do realizacji zadan publicznych, przy
czym granice tej swobody wyznaczaja Konstytucja RP oraz ustawy ustanowione
w zgodzie z normami konstytucyjnymi. Samodzielnos¢ jednostek samorzadu te-
rytorialnego wyraza si¢ m.in. w mozliwosci uchwalania statutu, wyboru organéw,
stanowienia prawa miejscowego, uchwalania budzetu i prowadzenia samodzielne;
gospodarki finansowej na podstawie tego budzetu®.

Prawo do sadu nie jest konstytucyjnym prawem podmiotowym jednostek sa-
morzadu terytorialnego, ma ono charakter refleksowy, przystuguje bowiem im
tylko w przypadku, gdy znajda si¢ w sytuacji zréwnanej z sytuacja obywatela albo
jezeli prawo to wynika wprost z przepisu ustawy>.

21 Zob.S. Wronkowska, M. Zielinski, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 1997,
S.25.

22 Zob. m.in. wyroki NSA: z 14.10.1999 r., Il SA/Wr 1179/98, CBOIS; z 16.06.1992 r., Il SA 99/92
- ONSA 1993, nr 2, poz. 44; 2 20.08.1996 r., SA/Wr 2761/95 (niepubl.).

23 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 16.02.2016 r., | OPS 2/15, ONSA i WSA 2016, nr 4,
poz. 54.

24 Doktryna i orzecznictwo okreslity te uprawnienia mianem samodzielnosci finansowej gmi-
ny; £. Ztakowski, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz z odniesieniem do ustaw
0 samorzqdzie powiatowym i samorzqdzie wojewddztwa, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
Warszawa 2011, s. 11-12. Por. takze wyrok TK z dnia 24.03.1998 r., K 40/97, OTK ZU 1998, nr 2,
poz. 12.

25 Przyktadowo - art. 98 ust. 3 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 22019,
poz. 506 ze zm.).
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Zdaniem NSA, nie mozna takze podzieli¢ pogladu, ze prawo do sadu powinno
przystugiwa¢ jednostkom samorzadu terytorialnego na takich samych zasadach, na
jakich to prawo przystuguje osobom fizycznym i pozostalym osobom prawnym,
poniewaz to szczegdlna pozycja ustrojowa jednostek samorzadu terytorialnego
sklonila ustawodawce do sformulowania odrebnej i adresowanej ,,specjalnie” do
tych jednostek zasady konstytucyjnej zawartej w art. 165 ust. 2 ustawy zasadni-
czej. Mozna wiec uzna¢, ze prawo do sadowej ochrony samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP) jest co prawda odpo-
wiednikiem prawa do sagdu sformulowanym w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP%. Nie
mozna jednak zapomina¢, ze samorzad pelni funkcje stuzebna wobec tworzacych
go wspolnot samorzagdowych. Nie moze zatem miec szerszej ochrony prawnej niz
podmioty, ktérych interesom ma stuzy¢. W wyroku z 1 wrzesnia 2016 roku NSA,
odwolujac si¢ do orzecznictwa TK, stwierdzil, ze ,,Sadowa ochrona gminy ma za-
gwarantowa¢ prawidlowe wykonywanie przez nig zadan publicznych, natomiast
prawo do sadu jest jednym ze srodkéw ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw
jednostki™.

Konstytucyjne pojecie sadowej ochrony samodzielnosci akcentuje zatem bar-
dziej aspekt przedmiotowy mechanizméw ochrony, ktére w samym zalozeniu s
ukierunkowane na zapewnienie samodzielnego, zgodnego z prawem wykonywa-
nia zadan publicznych, zakladajac pozostawienie szerszej swobody ustawodawcy
co do wyboru sposobow jej urzeczywistnienia®®. Samodzielno$¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego konczy si¢ tam, gdzie zaczynaja si¢ konstytucyjnie chronione
prawa i interesy obywateli.

W relacjach natomiast z innymi organami, w szczegdlnosci organami wladzy wy-
konawczej, samodzielno$¢ ta ma niewatpliwie szerszy i bardziej bezwzgledny
wyraz. W wyroku z 29 marca 2019 roku® NSA wskazal, ze prawo do zaskarze-
nia rozstrzygniecia nadzorczego winno by¢ interpretowane w sposéb najszerzej
uwzgledniajacy prawo organu jednostki samorzadu terytorialnego do zbadania
legalnosci rozstrzygniecia nadzorczego, skoro prawo to wynika wprost z art. 165
ust. 2 Konstytucji RP, w szczegdlnosci w aspekcie zapewnienia samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego wobec organu administracji rzagdowej, ktore
sprawuja nadzér nad samorzadem z punktu widzenia legalnosci, poprzez zapew-
nienie im w jak najszerszy sposob prawa do sadu i kwestionowania zasadnosci
podejmowanych srodkéw nadzoru.

26 Zob. J. Jagoda, Sgdowa kontrola samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, War-
szawa 2011, s. 129 i cyt. tam literatura.

27 10SK956/16, CBOIS.

28 Por. postanowienie NSA z dnia 18.11.2016 r., | OSK 28/15, CBOIS.

29 Wyrok NSA z dnia 10.10.2017 r., | OSK 3113/15, CBOIS.

30 1GSK299/19, CBOIS.
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Szczegdlnie waznym rodzajem samodzielnodci jest samodzielno$¢ ustrojowa
samorzadu. W przypadkach okreslenia ustroju wewnetrznego gminy, organy gmi-
ny, a w szczegélnosci organ stanowiacy, korzystaja z wladztwa i maja prawo do
przyjmowania takiej regulacji, ktora nie jest sprzeczna z przepisami ustaw®’. Jest
to — w mojej ocenie - o tyle istotne stwierdzenie, ze w przypadku, gdyby samorzad
terytorialny nie moglby swobodnie ksztaltowaé swojego ustroju wewnetrznego,
np. w zwigzku z wprowadzeniem ograniczen w swobodzie ksztaltowania posta-
nowien statutu, to trudno byloby méwi¢ o pelnej jego samodzielnosci. Wszelkie
ewentualne ograniczenia w tym zakresie moga zatem wynika¢ jedynie z przepiséw
rangi ustawowej. W tym samym wyroku NSA stwierdzil, ze gmina korzysta z sa-
modzielno$ci kreowania ustroju wewnetrznego swoich jednostek pomocniczych
az do ,,granic sprzecznosci z wyraznymi przepisami ustaw”.

W innym wyroku, odnoszac sie¢ do kwestii prawa tworzenia klubéw radnych
NSA odni6st kryterium samodzielnosci prawnej gminy do przepisu art. 58 Kon-
stytucji RP, statuujacego zasade wolnosci zrzeszania sie. W tym aspekcie sad
stwierdzil, ze zmiana przepiséw statutu gminy, zakladajaca podwyzszenie liczby
radnych (przy lacznej ich liczbie w radzie réwnej 15 radnym), ktorzy moga utwo-
rzy¢ klub radnych z dotychczasowych trzech do pigciu spowodowalo ogranicze-
nie konstytucyjnej zasady swobody zrzeszania si¢. Zdaniem sadu, wobec braku
ustawowych prawnych kryteriéw samodzielno$ci prawnej gminy w przedmiocie
zakladania przez radnych klubu radnych zwigzanych z wykorzystaniem prawa do
zrzeszania sig, nalezy wprost odwola¢ si¢ do wskazanego art. 58 ustawy zasadni-
czej. Sad dokonal zatem bezposredniego powigzania zasady swobody zrzeszania
sie z zasadg samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego®.

Naczelny Sad Administracyjny niejednokrotnie odnosit si¢ tez do podejmowa-
nia przez samorzad dziatan o charakterze niewladczym. W tym aspekcie stwierdzal,
ze przyjecie, iz samorzad dla zajecia si¢ drobnymi dziataniami wilasnie o charak-
terze niewladczym, ogdlnym (bez okreslenia wigzaco praw i obowigzkéw obywa-
teli, co jest materig ustawowsg), potrzebuje wyraznej podstawy prawnej, stanowi
zawezeniem jego samodzielnosci. Zdaniem NSA, samorzad terytorialny uczestni-
czy w zyciu publicznym, a to oznacza, ze poza wykonywaniem zadan publicznych
w granicach i na podstawie przepisow prawa nie jest pozbawiony uczestniczenia
w zyciu publicznym w formach pozaprawnych wypowiedzi, czy réznego rodzaju
apeli. W szczegolnosci zajmowanie stanowiska w sprawach publicznych nie wy-
maga podstawy prawnej, nie rodzi bowiem przeciez po stronie organéw wiasci-
wych obowigzku ich rozpoznania, a tym bardziej rozstrzygniecia uwzgledniaja-
cego tego rodzaju dziatania niewladcze®. Oznacza to tym samym, ze nie mozna
wykluczy¢ wypowiedzi organéw jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach

31 Por. m.in. wyrok NSA z dnia 17.04.2019 r., Il OSK 1495/17, CBOIS.
32 Wyrok NSA z dnia 12.05.2017 r., Il 0SK 2216/15, CBOIS.
33 Wyrok NSA zdnia 2.10.2018 ., Il OSK 1804/18, CBOIS.
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publicznych, w tym m.in. co do kierunku zmian regulacji prawnych. Podejmowa-
nie w takim przedmiocie uchwatl jako wypowiedzi w sprawach publicznych nie
wymaga podstawy prawnej w przepisie prawa, a tym samym te dzialania nie naru-
szaja prawa. Zakaz wypowiadania sie przez organy gminy w sprawach dotyczacych
szeroko pojetych spraw lokalnych bylby nieuzasadnionym ograniczeniem samo-
dzielno$ci wspdlnoty samorzadowe;j*.

Z drugiej strony mozna spotkac si¢ w orzecznictwie NSA z pogladem, ze za-
sada prawnej ochrony samodzielnosci gminy moze nie by¢ zrédlem kompetencji
rady gminy. Jak stwierdza sad, zasada samodzielnosci ma wiele aspektow (zakre-
sOw), ale w tej sprawie oznacza dyrektywe skierowang do ustawodawcy nakazujaca
przyznawanie samodzielno$ci w wykonywaniu zadania publicznego okreslonego
ustawa. Skoro Zadna ustawa nie przyznaje gminie zadania obejmujacego prawo do
apelowania o uchwalanie lub nieuchwalanie ustaw, to nie mozna w tym zakresie
moéwic o samodzielnosci®.

Osobno chcialbym wskaza¢ na orzecznictwo NSA kwestionujace, jako ogra-
niczenie samodzielnosci gminy, dzialania podejmowane przez organy nadzo-
ru. W gléwnej mierze chodzi tu o wyroki kwestionujace zarzadzenia zastgpcze
z uwagi na naruszenie samodzielnosci gminy w zakresie nadawania nazw ulicom,
placom itp. W tych sprawach NSA zwrdcil uwage, ze wyktadnia art. 6¢ ustawy
o zakazie propagowania komunizmu®® nie moze prowadzi¢ do tego, ze chociaz-
by jeden z wymienionych elementéw, bedacych sktadows istoty sporu pomiedzy
jednostka samorzadu terytorialnego a organem nadzoru, nie mégl by¢ przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego poddany pod osad sadu. Jak bowiem wskazywat
sad, literalne odczytanie wskazanego przepisu daje asumpt do stwierdzenia, ze jed-
nostka samorzadu terytorialnego moze wnies¢ skarge do sadu administracyjnego
jedynie na zarzadzenie zastepcze w przypadku, gdy brak mozliwosci wykonania
obowigzku (zmiana nazwy) wynikal z przyczyn niezaleznych od tej jednostki.
W ocenie NSA, sformulowanie zatem ,,przyczyny niezalezne od jednostki samo-
rzadu terytorialnego” nie jest jednoznaczne. Moze to by¢ np. przyczyna o cha-
rakterze zdarzen faktycznych, za ktérg jednostka samorzadu terytorialnego nie
ponosi odpowiedzialnosci. Dalej sad zauwaza, ze w przypadku gdyby tylko tak
rozumie¢ wskazany zwrot, to wowczas skarga jednostki samorzadu terytorialnego,
ktdra jest przekonana, ze nie ma prawnego obowigzku zmiany nazwy ulicy, byla-
by niedopuszczalna. To natomiast pozostawatoby wprost w sprzecznosci z Kon-
stytucja RP, gdyz pozbawialoby jednostke samorzadu terytorialnego mozliwosci

34 Wyrok NSA z dnia 18.04.2018 ., | OSK 552/18, CBOIS.

35 Wyrok NSA zdnia 3.10.2018r., 11 0SK 2223/18, CBOIS.

36 Ustawa z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu i lub innego ustroju to-
talitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budow-
li, obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki (t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 1103;
dalej ustawa o zakazie propagowania komunizmu).
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ochrony sagdowej w odniesieniu do istoty sporu pomigdzy tg jednostka a organem
nadzoru. Dlatego tez, jak skonstatowal sad, sformulowanie ,,przyczyny niezalez-
ne od jednostki samorzadu terytorialnego” musi by¢ wykladane w ten sposob, ze
chodzi takze o subiektywne przekonanie jednostki samorzadu terytorialnego (jej
organdw), ze nazwa obiektu (ulicy, placu itp.) nie upamietnia oséb, organizacji,
wydarzenia lub daty symbolizujacych komunizm lub inny ustréj totalitarny lub
ze nie propaguje takiego ustroju w inny sposob. Jedynie taka wykladnia zapewnia
konstytucyjnie zagwarantowana (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP) sadowa ochrong
samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego?.

Ogolna teza przewijajaca si¢ w kolejnych wyrokach dotyczacych wskazywanej
ustawy o zakazie propagowania komunizmu wskazuje, ze wkroczenie organu nad-
zoru jest mozliwe jedynie w razie niebudzacego watpliwosci naruszenia prawa,
zachowac przy tym nalezy standardy rzetelnosci proceduralnej wymagane wobec
wszelkich dziatan nadzorczych ograniczajacych samodzielno$¢ gminy w wykony-
waniu ustawowych zadan®.

Niekiedy jednak to same jednostki samorzadu terytorialnego, z konstytucyj-
nej regulacji gwarantujacej im samodzielno$¢, probuja wyprowadzi¢ zbyt daleko
idace interpretacje. Przykladowo w wyroku z 5 marca 2019 roku NSA zauwazyl,
ze samorzad nie powinien utozsamia¢ zagwarantowanej w art. 165 ust. 2 ustawy
zasadniczej samodzielnosci ,,z niczym nieograniczong dowolnosciag w wydatko-
waniu $rodkéw publicznych” Gromadzenie - jak to ujal sad ,,na zapas” srodkéw
budzetowych i oczekiwanie z ich wydatkowaniem do momentu az zmianie ulegnie
uklad sit politycznych w radzie gminy jest niemozliwe do zaakceptowania w de-
mokratycznym panstwie prawnym?.

Jak wida¢ z powyzszego krotkiego zestawienia i wskazania jedynie na najcie-
kawsze, wybrane orzeczenia sadéw administracyjnych zwigzane z zagadnieniem
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, rola sadéw administracyj-
nych jest i dalej winno by¢ niwelowanie prob uszczuplania samodzielno$ci samo-
rzadu przez ustawodawce czy organy nadzoru nad samorzadem. Innymi stowy,
stanie na strazy samodzielnosci samorzadu naruszanej przez organy wladzy wy-
konawczej. Jak trafnie zauwazyta I. Lipowicz, obojetnie jak uksztaltuje sie obszar
ingerencji, zawsze znaczaca czes¢ spraw publicznych musi pozosta¢ w gestii sa-
morzadu®. Samodzielnos¢ samorzadu jest bowiem wcigz istotnie ograniczona na
rzecz administracji rzadowe;j.

37 Por.m.in.wyrok NSAz dnia 7.12.2018 1., Il OSK 2644/18, CBOIS; 2 12.12.2018 ., [l OSK 2786/18,
CBOIS; 220.03.2019 ., Il OSK 3527/18, CBOIS.

38 Wyrok z dnia 15.11.2018 r., Il OSK 2516/18, CBOIS. Podobnie w wyroku z dnia 7.12.2018 .,
I OSK 2655/18, CBOIS.

39 11 0SK 3569/18, CBOIS.

40 1. Lipowicz, Samodzielnos¢ samorzgdu terytorialnego w Swietle Konstytucji, ,,Przeglad Sejmo-
wy” 2007, nr4,s. 190.
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Zagrozeniem samodzielnosci samorzadu moze by¢ réwniez narzucanie samo-
rzagdowi drobiazgowej regulacji prawnej, zawezajacej jego faktyczne mozliwosci
dziatania. Przykladowo - uchylanie uchwal wprowadzajacych wieloletnie plany
wspolpracy z organizacjami pozarzagdowymi tylko dlatego, ze ustawodawca przewi-
dziat plany roczne. Takim zagrozeniem moze by¢ tez rygorystyczne przestrzega-
nie i egzekwowanie przez wymiar sprawiedliwosci zasady réwnosci. Jak bowiem
wskazala I. Lipowicz, czgscig istoty funkcjonowania samorzadu terytorialnego jest
,pielegnowanie réznorodnosci”!. Sytuacje zatem takie jak w przypadku Slaskiej
Kasy Chorych, ktéra wypracowala dodatkowe srodki, ale nie mogta ich wykorzy-
sta¢, bo mieszkancy danego rejonu nie moga mie¢ ,,przywilejéow”, wskazuja na nie
zawsze wlasciwe zrozumienie zakresu konstytucyjnej samodzielno$ci samorzadu.

W wiekszosci przypadkow jednak, co wskazalem w tresci niniejszego opraco-
wania, orzecznictwo sadéw administracyjnych umacnia konstytucyjna regulacje
samodzielnosci samorzadu, jako zdolno$¢ dziatania dla zaspokajania potrzeb lo-
kalnych i regionalnych. Demokratyczne panstwo prawne nie moze przeciez obec-
nie funkcjonowa¢ bez wyposazonego w atrybut samodzielno$ci samorzadu tery-
torialnego.
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