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UCHWALA®
Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 27 wrzesnia 1994 r.
(Sygn. akt W. 10/93)

w sprawie ustalenia powszechnie obowiazujacej wyktadni art. 85 1 art. 87 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym.

Trybunat Konstytucyjny w petnym sktadzie:
Przewodniczacy Wiceprezes TK: Janusz Trzcinski

Sedziowie TK: Zdzistaw Czeszejko-Sochacki
Tomasz Dybowski
Lech Garlicki
Stefan Jaworski
Krzysztof Kolasinski
Ferdynand Rymarz
Wojciech Sokolewicz — sprawozdawca
Btazej Wierzbowski
Janina Zakrzewska

po rozpoznaniu na posiedzeniu w dniu 27 wrzes$nia 1994 r. w trybie art. 13 ust. 11 2
ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (tekst jednolity Dz.U. z 1991 r. Nr
109, poz. 470; zm.: z 1993 r. Nr 47, poz. 213) wniosku Prezesa Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 16 grudnia 1993 r. o ustalenie powszechnie obowiazujace]
wyktadni art. 85 do 99 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr
16, poz. 95; zm.: z 1990 r. Nr 32, poz. 191; Nr 34, poz. 199; Nr 43, poz. 253 i Nr 89, poz..
518; 21991 r. Nr 4, poz. 18 1 Nr 110, poz. 473; z 1992 r. Nr 85, poz. 428 1 Nr 100, poz. 499; z
1993 r. Nr 17, poz. 78, oraz z 1994 r. Nr 86, poz. 397) przez wyjasnienie wyrazenia
“dzialalno$¢ komunalna”, a w szczegdlnosci ustalenie:

czy “dziatalno$cia komunalng” w rozumieniu cytowanych przepiséw ustawy o
samorzadzie terytorialnym jest wszelka dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego z
wyjatkiem ustanowionym w art. 102 tej ustawy, czy jedynie ta dziatalno$¢, ktora
bezposrednio ma na celu realizacj¢ zadan publicznych w rozumieniu art. 71 ust. 1 1 2 Ustawy
Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy wiadza
ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolite] Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym
(Dz.U. Nr 84, poz. 426) oraz realizacj¢ zadan o charakterze publicznym i zwiazanych z
zaspokajaniem zbiorowych potrzeb wspolnoty w rozumieniu art. 6 ust. 1 i art. 7 ust. 1 ustawy
o samorzadzie terytorialnym, wzglednie stanowi zadanie zlecone z zakresu administracji
rzadowej, o jakim mowa w art. 8 ust. 1 1 2 tej ustawy

ustalil

" Tekst sentencji — Dz.U. z 1994 r. Nr 113, poz. 550.



dzialalnoscia komunalng w rozumieniu art. 85 i art. 87, ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95; zm.: z 1990 r. Nr 32, poz.
191; Nr 34, poz. 199; Nr 43, poz. 253 i Nr 89, poz. 518; z 1991 r. Nr 4, poz. 18 i Nr 110,
poz. 4735 2 1992 r. Nr 85, poz. 428 i Nr 100, poz. 499; z 1993 r. Nr 17, poz. 78, oraz z 1994
r. Nr 86, poz. 397) jest wszelka dzialalno$¢ gmin oraz innych wymienionych w tej
ustawie jednostek samorzadu terytorialnego.

Uzasadnienie
I

1. Wniosek Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego zmierza do wyjasnienia
przedmiotowego zakresu stosowania przepisOw o nadzorze zawartych w art. 85 do 99 ustawy
o samorzadzie terytorialnym (dalej cyt. jako u.s.t.), zamieszczonych w rozdziale 10 tej
ustawy, zatytulowanym: Nadzor nad dziatalnos$cia komunalna.

W uzasadnieniu wniosku Prezes NSA wskazal, ze zgodnie z art. 74 Ustawy
Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy wiadza
ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym
(Dz.U. Nr 84, poz. 426) — zwanej dalej Mata Konstytucja — okreslenie nadzoru nad
dzialalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego nastgpuje w drodze ustawy (zwyklej).
Jednakze stwierdzenie w art. 71 wust. 2 Matej Konstytucji, ze jednostki samorzadu
terytorialnego wykonuja przystugujace im zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna
odpowiedzialno$¢ dla zaspokojenia potrzeb mieszkancéw, moze prowadzi¢ do wniosku, ze
istota dziatalnoSci publicznej (komunalnej) samorzadu terytorialnego jest dziatanie dla
zaspokojenia potrzeb mieszkancow.

Stosownie do tytutu rozdzialu 10 u.s.t. 1 art. 85 tej ustawy — wywodzi dalej Prezes NSA
— nadzér administracji rzadowej nad organami samorzadu terytorialnego ma charakter
“nadzoru nad dziatalno$cia komunalng”. Wprawdzie w jezyku potocznym — na co wskazuja
cytowane we wniosku stowniki i encyklopedie — przymiotnik “komunalny” odnoszony bywat
czesto tylko do samorzadu miejskiego, ale w jezyku prawnym juz dawno, bo przynajmniej od
roku 1923, odnosi si¢ do samorzadu terytorialnego w ogdlnosci.

Ustawodawca okre§lajac nadzér nad samorzadem terytorialnym moze natomiast
wytaczy¢ spod dziatania przepisow generalnie regulujacych kwestie nadzoru niektére
dziatania (kategorie dziatan) samorzadu, jak to uczynit w art. 102 u.s.t.

Powstaje pytanie, czy nadzorem nad dzialalno$cia komunalng w rozumieniu przepisow
rozdziatu 10 u.s.t. objety jest ogot dziatan organéw gminy, poza materia wytaczona spod tego
nadzoru moca art. 102 tej ustawy, czy tez rOwniez sa wytaczone takie dziatania — z reguly o
charakterze indywidualnym — ktore nie pozostaja w bezposrednim zwiazku z realizacja przez
samorzad terytorialny jego zadan publicznych.

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazujac na niejednolito$¢ orzecznictwa
sadowego w tym wzgledzie, powotuje si¢ jednak na stanowisko zajgte przez Sad Najwyzszy
w uchwale z dnia 8 pazdziernika 1992 r. (IIl AZP 23/92), w ktorej wyrazono poglad, ze te
akty organdw gminy nie bedace decyzjami administracyjnymi, ktéore maja charakter
indywidualny i nie dadza si¢ bezposrednio zakwalifikowa¢ do podjetych w sprawach



publicznych zwiazanych z zaspokojeniem zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej — nie
sa objete dyspozycjami rozdziatu 10 u.s.t.

Z uchwaty Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 23 czerwca 1993 r. sygn. W. 3/92,
ustalajacej powszechnie obowiazujaca wyktadni¢ art. 27a Kodeksu postgpowania
administracyjnego Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego wyprowadza wniosek, ze
poniewaz organy samorzadu terytorialnego nie sa wtadne jednostronnie ksztattowaé sytuacji
prawnej innych podmiotéw stosunku prywatnoprawnego, ktérego jedna ze stron jest gmina
(zwiazek komunalny), to réwniez organy nadzorujace nie sa witadne uksztaltowac
jednostronnie sytuacji prawnej w drodze stwierdzenia (aktem publicznoprawnym)
niewaznos$ci uchwaty organu gminy. Tego rodzaju konkluzja mogtaby odpowiada¢ — zdaniem
Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego — okresleniu zakresu dziatania gminy w art. 6
ust. 1 1 2 u.s.t. zaliczajacemu do tego zakresu sprawy publiczne, zalatwiane w formie
rozstrzygni¢é, a wigc aktow wladczych. Przy tak okreslonym zakresie dziatania gminy
odpowiednio wasko mozna rozumie¢ pojecie ‘“nadzoru nad dzialalnoscia komunalng” jako
dzialalnoscia nie obejmujaca sfery stosunkéw prywatnoprawnych, w szczegdlnosci o
charakterze indywidualnego stosunku cywilnoprawnego.

W  koncowej czg$ci uzasadnienia swojego wniosku Prezes Naczelnego Sadu
Administracyjnego odwolal si¢ do orzecznictwa sadowo-administracyjnego, w ktérym spod
pojecia nadzoru nad dzialalno$cia komunalng wytacza si¢ uchwate rady gminy stwierdzajaca
wygasnigcie mandatu cztonka rady jako nie majaca kwalifikacji aktu “z zakresu administracji
publicznej” wowczas, gdy kwestionuje ja radny na zasadzie i w trybie art. 101 u.s.t.,
natomiast akceptuje si¢ implicite objecie “nadzorem nad dziatalno$cia komunalna” w
wypadkach, kiedy zostaje wzruszona w trybie rozstrzygnigcia nadzorczego wojewody.
Podobnie, orzecznictwo sadowo-administracyjne nie kwestionuje kompetencji nadzorczych
wojewody wobec uchwat zarzadu gminy w sprawie mianowania i odwotywania dyrektorow
szk6t, mimo, ze maja one charakter aktow indywidualnych, za§ spory powstate na tle
ksztatltowanych przez nie stosunkoéw prawnych sa rozstrzygane na drodze sadowej w
postgpowaniu cywilnym.

2. Do wniosku Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego ustosunkowat si¢
Prokurator Generalny w stanowisku sformutowanym w pis$mie z dnia 17 marca 1994 r.

Zdaniem Prokuratora Generalnego dziatalno$§¢ komunalna samorzadu terytorialnego w
rozumieniu przepisow art. 85 do art. 99 u.s.t. “zdaje si¢” obejmowac zardwno zadania wtasne
publiczne jak i zadania zlecone z zakresu administracji rzadowe;.

W uzasadnieniu Prokurator Generalny stwierdza, Ze centralnym zagadnieniem
wystepujacym we wniosku Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego jest ustalenie tresci i
przedmiotu “dziatalno$ci komunalnej” samorzadu terytorialnego tylko na tle przepisow
rozdzialu 10 u.s.t. dotyczacych nadzoru nad ta dziatalno$cia. Tak sformulowany wniosek
pomija zatem inne rodzaje dziatalno$ci komunalnej i nadzoru nad nia, co w konsekwencji
moze prowadzi¢ do niejednolitego rozumienia tych instytucji prawnych. Podstawowa forma
prawno-ustrojowa funkcjonowania samorzadu terytorialnego jest niewatpliwie dziatalno$¢
komunalna przejawiajaca si¢ w réznych formach wykraczajacych poza sprawy podlegajace
nadzorowi okreslonemu w przepisach rozdziatu 10 u.s.t. Przepisy tego rozdziatu odnosza si¢
tylko do nadzoru sprawowanego nad dziatalno$cia komunalna przez organy rzadowej
administracji ogolnej i specjalnej (art. 86), wladze zwierzchnie (art. 96) oraz sejmiki.



Zdaniem Prokuratora Generalnego ani przepisy prawne odnoszace si¢ bezposrednio lub
posrednio do tej problematyki, ani literatura przedmiotu nie prowadza do jednoznacznego
wniosku, czy uzyte w tytule rozdziatu 10 u.s.t. i w jego przepisach pojgcie nadzoru nad
dziatalnoscia komunalna obejmuje tylko zadania wlasne gmin, czy takze zadania zlecone z
zakresu administracji rzadowej. Jednak biorac pod uwage, ze zadania zlecone organy
samorzadu wykonuja we wlasnym zakresie i ze w art. 85 u.s.t. przewidziano nadzor nad
dziatalno$cia komunalng zarowno w sprawach wilasnych gmin, jak i zleconych, wydaje si¢
uzasadnione traktowanie zadan zleconych takze jako swego rodzaju dziatalno$ci komunalne;.

Jednoczesnie Prokurator Generalny przypomina, ze gminy sa wyposazone nie tylko w
prawo samodzielnego wykonywania zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wiasng
odpowiedzialnos¢, ale takze z mocy prawa posiadaja osobowos¢ prawna, ktéra umozliwia im
udziat w obrocie cywilnoprawnym. W mysl art. 74 Malej Konstytucji oraz art. 87 u.s.t.
organy nadzoru moga wkracza¢ w dzialalnos¢ komunalng tylko w przypadkach okreslonych
ustawa, z czego zdaniem Prokuratora Generalnego wynika, Zze nie wszelka dzialalno$¢
komunalna podlega nadzorowi sprawowanemu na podstawie przepisoéw rozdziatu 10 u.s.t., a
tylko objeta zadaniami publicznymi.

3. W sprawie wyrazit tez swoja opini¢ — na zyczenie Trybunalu Konstytucyjnego —
Minister — Szef Urzedu Rady Ministrow.

Podczas gdy art. 74 Matej Konstytucji stwierdza, ze nadzor nad dziatalnoscia jednostek
samorzadu terytorialnego okresla ustawa, to realizujacy t¢ dyspozycje ustrojodawcy rozdziat
10 u.s.t. moéwi o nadzorze nad dziatalno$cia komunalna. Jezeli wigc przyjaé, ze ustrojodawca
1 ustawodawca uzyli wskazanych zwrotow dla tego samego zakresu semantycznego,
dziatalno$cia komunalna jest wszelka dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, gdyz
ani Mata Konstytucja ani u.s.t. nie daja podstaw dla dyferencjacji dziatalno$ci jednostek
samorzadu terytorialnego na komunalna i inng (nieckomunalng). W tym stanie rzeczy wydaje
si¢ zasadne przyjecie, ze pojecie “dziatalno$§¢ komunalna” ma zakres znaczeniowy okreslony
ze wzgledu na podmiot (jednostka samorzadu terytorialnego), cho¢ wnioskodawca shusznie
wskazuje na rozne kierunki tej dziatalnosci.

Ustawa okresla organy nadzoru nad dziatalno$cia samorzadowa albo przez wymienienie
wprost (art. 86), albo poprzez nadanie réznym organom tam nie wymienionym statusu organu
nadzoru poprzez wskazanie formy prawnej tego nadzoru, wykonywanego w ramach
kompetencji danego organu.

Ustawa o samorzadzie terytorialnym — zdaniem Ministra Szefa Urzgdu Rady Ministrow
nie wylacza Zadnej z wladczych form nadzoru spod danej jednostkom samorzadu
terytorialnego mozliwos$ci sadowej obrony przed dziataniami niezgodnymi z prawem (art. 98
ust. 1). Pozbawienie np. sejmikoéw w tym zakresie ochrony sadowej wymagatoby wyraznego
przepisu wylaczajacego.

11
Trybunat Konstytucyjny rozwazyl, co nastgpuje:
1. Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego wnidst o dokonanie wyktadni terminu

“dziatalno$¢ komunalna” w rozumieniu art. 85 do 99 u.s.t., podczas gdy termin ten wystepuje
tylko w przepisach art. 85 i art. 87 oraz w tytule rozdzialu 10 u.s.t. Przedmiotem wyktadni



Trybunalu Konstytucyjnego moze by¢ natomiast zwrot jezykowy stanowiacy rownoczesnie
jednostke legislacyjna, a wigc przepis prawny w brzmieniu nadanym przez ustawodawce.
Rekonstrukcja normy prawnej z jednego lub kilku takich zwrotow nastgpuje juz w pierwszej
fazie wyktadni, w efekcie swoistego ich “dekodowania “ (taki poglad w doktrynie prezentuje
Z. Ziembinski, m.in. w: A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski Zarys teorii panstwa i
prawa, Warszawa 1992, s. 203 1 nast.). Przedmiotem wyktadni Trybunatu Konstytucyjnego
nie moga by¢ normy juz “odtworzone” z przepiséw u.s.t., zawierajacych termin “dzialalno$¢
komunalna” oraz tego terminu nie zawierajacych, a tylko te przepisy ustawowe, w ktorych
wystepuje budzacy watpliwosci termin. Trybunal Konstytucyjny uznat przy tym, ze jednostke
legislacyjna stanowi rowniez tytut rozdziatu 10, ktérego brzmienie moze w pewnych
okolicznos$ciach stanowi¢, na réwni z trescia innych jednostek legislacyjnych (przepisow),
tworzywo dla rekonstrukcji norm prawnych.

Z tych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny ograniczyl zakres dokonywanej wyktadni do
przepiséw u.s.t. w ktorych wystgpuje termin “dziatalno$¢ komunalna”, a wigc art. 85 i art. 87
oraz tytulu rozdziatu 10. Jest odrgbna kwestia, ze wyktadnia ograniczona do wymienionych
wyzej przepisdow miec¢ bedzie znaczenie dla interpretacji pozostatych, wymienionych przez
Whnioskodawcg przepisow rozdziatu 10 u.s.t., w ktorych nie wystgpuje termin “dzialalno$¢
komunalna”.

2. W uzasadnieniu wniosku Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego powotuje sie
na trudnodci, jakie brzmienie przepisow rozdziatu 10 u.s.t. przysparza orzecznictwu
sadowemu.

Orzecznictwo to nie wyksztalcito dotad wyraznego kryterium rozrdznienia aktow
prawnych organéw samorzadu terytorialnego, ktére podlegaja kontroli sprawowanej z tytutu
nadzoru panstwowego (administracyjnego) oraz takich, ktore z ré6znych powodow nie moga
by¢ przedmiotem “rozstrzygni¢¢ nadzorczych” w rozumieniu u.s.t. Dzieje si¢ tak m.in. z
powodu niejasnosci co do pojgcia “dziatalno$¢ komunalna” zawartego w art. 85 1 art. 87 u.s.t.,
w konteks$cie 1 w zwiazku z catoksztaltem przepiséw rozdzialu 10 tej ustawy, a m.in. takze 1
art. 101. Przepisy u.s.t. w ktorych sformulowaniu postuzono si¢ terminem “dzialalno$¢
komunalna” w rzeczy samej nie sa catkowicie jasne, co wywotuje potrzebg ich wyktadni.
Poniewaz przepisy okreslajace nadzor nad samorzadem terytorialnym stosowane sa przez
organy panstwowe o zréznicowanej charakterystyce prawno-ustrojowej a takze przez organy
samorzadu terytorialnego ustalenie ich powszechnie obowiazujacej wyktadni jest szczegdlnie
uzasadnione.

3. Wykladnia przepiséw u.s.t. powinna uwzglednia¢ ich szczegolnie $cisty zwiazek z
odnoszacymi si¢ do samorzadu terytorialnego zasadami konstytucji. Samorzad terytorialny
jest bowiem instytucja konstytucyjna. Ustawodawca konstytucyjny nie tylko nakazat
utworzenie samorzadu terytorialnego 1 usytuowanie go w systemie sprawowania wladzy, lecz
ponadto okreslit podstawowe zasady prawne, na jakich powinien si¢ opiera¢ jego ustrdj i
funkcjonowanie. Konkretyzacj¢ tych zasad i ich ewentualne uzupehienie ustawodawca
konstytucyjny odsyta do regulacji w drodze ustawy zwyktej. Dokonujac wyktadni przepiséw
u.s.t. nalezy przeto na wstepie wyjasnic tres¢ relewantnych zasad konstytucyjnych.

Punktem wyjscia dla rozwazenia prawnokonstytucyjnej pozycji samorzadu
terytorialnego jest sformutowana w art. 5 przepisOw konstytucyjnych pozostawionych w
mocy na podstawie art. 77 Malej Konstytucji (cyt. dalej jako przep. konst. pozost. w mocy)
zasada, iz Rzeczpospolita Polska gwarantuje udziat samorzadu terytorialnego w sprawowaniu



wiladzy. Wynika z niej zobowiazanie panstwa, a tym samym jego kompetentnych organow, do
stworzenia prawnych przestanek uczestniczenia samorzadu terytorialnego w wykonywaniu
wladzy panstwowej. Gwarantujac samorzadowi terytorialnemu udzial w sprawowaniu wtadzy
oraz powierzajac implicite organom panstwa okreslenie rozmiardéw i form tego udziatu, polski
ustawodawca konstytucyjny ustanowil prawnopozytywne podstawy dzialania samorzadu
terytorialnego 1 wlaczyl go w struktury sprawowania wltadzy w demokratycznym panstwie
prawnym (z art. 1 pozost. w mocy przep. konst.), a tym samym odméwit mu przymiotu
wladzy suwerennej, o innym niz prawo stanowione przez to panstwo — zrodle wiadzy
publiczne;.

Znaczenie zasady z art. sformutowanej w art.. 5 pozost. w mocy przep. konst. wynika
nie tylko z jej merytorycznej tresci, sytuujacej samorzad terytorialny jako obowiazkowe
ogniwo w systemie sprawowania wladzy panstwowej, lecz takze dwdch okolicznosci natury
formalnej. Pierwsza z nich jest umieszczenie cyt. przepisow art. 5 w rozdziale 1
zatytutowanym: Podstawy ustroju politycznego i gospodarczego, co oznacza, iz w intencji
ustawodawcy konstytucyjnego lezalo zaliczenie omawianej zasady do podstaw ustrojowych
panstwowosci polskie;.

Po wtore, art. 5 wprowadzono do Konstytucji ustawa o zmianie Konstytucji z dnia 28
grudnia 1989 r. co oznacza, ze obowiazywal w momencie uchwalania ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 1 przepisy tej ustawy musza by¢ interpretowane w najscislejszej z nim zgodnosci, oraz
ze wystepuje szczegolnie silne tej zgodnosci domniemanie.

4. Obecnie zasada z art. 5 pozost. w mocy przep. konst. znajduje — na plaszczyznie
ustawodawstwa konstytucyjnego — pelniejsze rozwinigcie i dopelnienie w art. 71 Matej
Konstytucji stanowiacym, ze samorzad terytorialny wykonuje w ramach ustaw istotng czgs¢
zadan publicznych, z wylaczeniem tylko zadan zastrzezonych ustawowo do kompetencji
administracji rzadowej (ust. 1), a przy tym wykonuje te zadania w imieniu wlasnym i na
wiasna odpowiedzialnos¢ dla zaspokojenia potrzeb mieszkancéw (ust. 2).

Cytowane przepisy Matej Konstytucji weszly w zycie w okresie obowiazywania juz
u.s.t.. Mozna zatem zalozy¢, ze nawiazuja do jej uregulowan i powinny by¢ interpretowane z
uwzglednieniem tego zwiazku.

Biorac powyzsze pod uwagg, Trybunal Konstytucyjny wyprowadza z konstytucyjnej
regulacji samorzadu terytorialnego nastgpujace wnioski istotne dla dokonania wyktadni
ustawy o samorzadzie terytorialnym, o jaka wniost Prezes Naczelnego Sadu
Administracyjnego.

Po pierwsze, dzialajac w imieniu wtasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢ — co znajduje
uzasadnienie w przyznanej na mocy art. 70 ust. 2 Malej Konstytucji 1 art. 2 ust. 2 u.s.t.
osobowos$ci prawne] — jednostki samorzadu terytorialnego stanowia podmioty odrgbne od
organdw administracji rzadowej, wyposazone w przymiot samodzielno$ci podlegajacej
ochronie sadowej (z art. 2 ust. 3 u.s.t.).

Po drugie, w takim to wlasnie charakterze jednostki samorzadu terytorialnego
uczestnicza w sprawowaniu wladzy panstwowej, wykonujac istotna czg$¢ zadan publicznych
samodzielnie, ale na podstawie (“w ramach”) ustaw. Domniemanie kompetencji jednostek
samorzadu terytorialnego do wykonywania zadan publicznych oparte na przepisie art. 71 ust.
1 Matej Konstytucji moze by¢ przelamane poprzez regulacj¢ ustawowa przyznajaca



kompetencje do wykonywania zadan publicznych w danej dziedzinie administracji rzadowe;.
Zakres kompetencji samorzadu terytorialnego okre$lany jest zatem swobodnie przez
ustawodawcg, pod tym jednak konstytucyjnym warunkiem, by ich suma stanowila “istotna
cze$¢” realizowanych w panstwie zadan publicznych.

Po trzecie, wszystkie zadania samorzadu terytorialnego maja charakter zadan
publicznych w tym znaczeniu, ze stuza zaspokojeniu potrzeb zbiorowych spolecznosci czy to
lokalnych, w wypadku zadan wlasnych, czy zorganizowanego w panstwo catego
spoteczenstwa, jak w wypadku zadan zleconych (z art. 6 1 7 u.s.t.). Dlatego w systematyce
u.s.t. zadania zlecone samorzadu terytorialnego sa klasyfikowane jako przejaw “dzialalnosci
komunalnej” (zob. art. 95 ust. 4 w zwiazku z art. 8 ust. 1). Wynika stad, ze sformutowany w
art. 97 ust. 1 u.s.t. brak skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicznych przez organy gminy
jako przestanka warunek zastosowania okreslonego $rodka nadzoru odnosi si¢ zarowno do
zadan wilasnych, jak i zleconych samorzadu terytorialnego.

Po czwarte, “zaspokojenie potrzeb mieszkancow” jako cel dzialalnos$ci samorzadu
terytorialnego okreslony w art. 71 ust. 2. Matej Konstytucji, ma by¢ osiagany poprzez cala te
dzialalno$¢. Nie ma zadnych podstaw prawnych ku temu, by roznicowac poszczegdlne
zadania 1 kompetencje jednostek samorzadu terytorialnego na takie, ktdre przyczyniaja si¢ do
osiagnigcia tego celu i na takie, ktdre si¢ nie przyczyniaja, wzglednie na takie, ktdre
przyczyniaja si¢ w mniejszym stopniu.

5. Ustawodawca konstytucyjny odnoszac w art. 71 ust. 1 Matej Konstytucji do
kompetencji ustawodawcy zwyklego obowiazek okreslenia zakresu i trybu wykonywania
przez samorzad terytorialny zadan publicznych, w podanym wyzej, szerokim znaczeniu tych
zadan, rownocze$nie w art. 74 powierza mu okreslenie nadzoru nad dziatalno$cia jednostek
samorzadu terytorialnego. W poprzednim stanie prawnym, powstalym w efekcie zmiany
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej dokonanej rownocze$nie z uchwaleniem w dniu 8
marca 1990 r. u.s.t., nadzér nad samorzadem terytorialnym znajdowat bezposrednia podstawe
prawna wylacznie w ustawie zwyktej. Do tych zatem wczes$niejszych regulacji ustawowych
nawiazuje art. 74 Matej Konstytucji, nadajac przy tym rangg konstytucyjng instytucji nadzoru
nad samorzadem terytorialnym, jako procedury dajacej wyposazonym w odpowiednie
kompetencje organom panstwa nie tylko mozliwosci ustalania stanu faktycznego dziatalnosci
nia objetej, lecz takze — w ustawowo okreSlonym zakresie i trybie — korygowania tej
dziatalnos$ci. Taka bowiem tre$¢ pojgciu nadzoru wyznacza zar6wno orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego (zob. orzeczenie z dnia 18 stycznia 1994 r. w sprawie K. 9/93), jak i
doktryna (zob. przyktadowo B. Dolnicki: Nadzér nad samorzadem terytorialnym, Katowice
1993, s. 45).

Z konstytucyjnej zasady nadzoru nad samorzadem terytorialnym sformutowanej w art.
74 Matej Konstytucji wynikaja wprost dalsze wazne konsekwencje o istotnym znaczeniu dla
niniejszej wyktadni:

1) zalicza ona okre$lenie nadzoru — przez co nalezy rozumie¢ zakres, kryteria, $rodki,
tryb 1 organy sprawujace nadzor — do wytacznej materii ustawowej, wykluczajac regulacje
pierwotna w drodze innych, niz ustawa aktéw prawotworczych;

2) nie wynika stad — jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny w cyt. orzeczeniu K.9/93 —
ze musi to by¢ jedna konkretna ustawa i chodzi w danym kontekscie o ustawe in abstracto, co
dopuszcza dokonywanie odpowiednich regulacji w wigcej niz jednej ustawie;



3) nadzorem moze by¢ — zgodnie z konstytucja — objgta, dzialalno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego bez zadnych kwalifikujacych ja przymiotnikéw, ergo — cata
dziatalnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego;

4) poniewaz jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja zadania za posrednictwem
swych organéw stanowiacych i wykonawczych (art. 71 ust. 4 Matej Konstytucji), zatem
nadzor nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego jest tozsamy z nadzorem nad
dziatalnoscia tych organow;

5) mozna zaktada¢, ze ustawodawca konstytucyjny nie tylko — jak stwierdzono wyzej —
dopuszcza, ale wreez zaklada regulacje kwestii nadzoru takze w innych ustawach, poza u.s.t.
Wskazuje na to art. 52 ust. 2 pkt 6 Matej Konstytucji zaliczajacy do witasciwosci Rady
Ministrow sprawowanie nadzoru nad samorzadem terytorialnym w granicach i w formach
okreslonych w ustawie konstytucyjnej “i innych ustawach”, podczas gdy u.s.t. w art. 86 jako
organ nadzoru wymienia (obok wojewody) Prezesa Rady Ministrow i jemu tez przypisuje
okreslone kompetencje nadzorcze (zob. art. 96 ust. 1, art. 97 ust. 1 1 3, art. 99 ust. 2), nie
przewidujac zadnego udzialu samej Rady Ministréw w sprawowaniu nadzoru nad
samorzadem terytorialnym. Konstrukcja powyzsza potwierdza poglad, Ze wola ustawodawcy
konstytucyjnego bylo stworzenie prawnej mozliwosci regulowania przez ustawodawce
zwyklego kwestii nadzoru w wigcej niz jednej ustawie, a w wypadku kompetencji
nadzorczych Rady Ministréw — wrecz zobowiazanie ustawodawcy zwyklego do ich
regulowania poza juz obowiazujaca u.s.t. Praktyka legislacyjna t¢ mozliwo$¢ wykorzystuje,
czego przyktadem moze by¢ ustawa o systemie o§wiaty wprowadzajace szczegdlne procedury
dla nadzoru wykonywanego w objetej nia dziedzinie;

6) Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze odestanie do ustawy w tu interpretowanym art. 74
Matej Konstytucji odnosi sig¢ przede wszystkim do obowiazujacej w dniu wejScia w zycie
Matej Konstytucji u.s.t., w ktoérej sprawy nadzoru sa uregulowane w przepisach gtownie
objetych rozdziatem 10: Nadzér nad dziatalno$cia komunalna.

6. Jednostki samorzadu terytorialnego — jak stwierdzono wyzej — wykonujac zadania
publiczne uczestnicza, w zakresie okreslonym przez ustawodawce, w sprawowaniu witadzy
panstwowej, ale czynia to na szczegdlnych zasadach, z ktoérych najwazniejsze znaczenie ma
zasada prawem przyznanej i prawem chronionej samodzielnosci.

Stanowisko wspoéiczesnej teorii samorzadu terytorialnego jest w tym wzgledzie
jednoznaczne. Uogdlniajac je Z. Niewiadomski zauwaza: “Obecnie panstwowy charakter
zadan samorzadu uznaje si¢ powszechnie, za$ z punktu widzenia porzadku prawnego zadania
samorzadu terytorialnego maja zawsze charakter zadan panstwowych” (Polski samorzad
terytorialny w $wietle standardow europejskich, “Samorzad Terytorialny” Nr 11/23,
pazdziernik 1992, s. 26). Dotyczy to nie tylko, co byloby oczywiste, tzw. zadan zleconych,
lecz rdwniez zadan wtasnych.

Trybunal Konstytucyjny nie podejmuje spornej w doktrynie kwestii panstwowego czy
pozapanstwowego charakteru jednostek samorzadu terytorialnego. Z dotychczasowych
wywodow wyprowadza natomiast ten wniosek, ze wykonywane przez samorzad terytorialny
zadania — wlasne i zlecone — maja charakter funkcji panstwa rozumianego jako powszechna
organizacja wiladzy publicznej 1 dlatego powinny podlega¢ rygorom przewidzianym przez
konstytucje dla wykonywania funkcji panstwowych. Musza w szczeg6lnosci pozostawaé w



zgodno$ci z fundamentalna zasada demokratycznego panstwa prawnego, co oznacza, zZe
realizujac swoje zadania dziata¢ powinny nie tylko “w ramach ustaw” (art. 71 ust. 1 Malej
Konstytucji), lecz ponadto — zgodnie z elementarng zasada legalizmu uzupeiniajaca i
konkretyzujaca zasade demokratycznego panstwa prawnego, “na podstawie przepiséw
prawa” (art. 3 ust. 2 przep.konst. u.s.t. w mocy), za$ przestrzeganie praw Rzeczypospolite]
Polskiej jest ich podstawowym obowiazkiem tak samo jak kazdego organu panstwa ( z art. 3
ust. 1 cyt. przep.konst). Nie do przyjecia bylby poglad przeciwny, ze w demokratycznym
panstwie prawnym zadania publiczne, stanowiace forme realizacji wladztwa panstwowego, a
zatem odnoszace si¢ do stosunkow miedzy instytucjami wiadzy i obywatelami, podlegaja w
réznym stopniu rygorom praworzadnos$ci i legalno$ci, w zaleznosci od charakteru prawnego
podmiotu majacego kompetencje do ich wykonywania.

7. Jedna z najistotniejszych gwarancji wykonywania przez samorzad terytorialny zadan
publicznych w ramach i na podstawie przepisOw prawa jest konstytucyjna instytucja nadzoru
nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego.

Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze kryterium zgodnosci z prawem (legalnosci)
odnosi si¢ do wszystkich postaci dzialalnosci komunalnej, co w peini harmonizuje z
oméwionymi wyzej zasadami 1 przepisami konstytucyjnymi. Konstatacja ta jest zbiezna z
linia orzecznictwa konstytucyjnego europejskich panstw demokratycznych. Tytulem
przyktadu wskaza¢ mozna na poglad Francuskiej Rady Konstytucyjnej, ze kontrola legalnosci
jest wystarczajaca dla zapewnienia poszanowania przez spotecznos$ci lokalne prerogatyw
panstwa ale pod warunkiem, ze jest efektywna (orzeczenie nr 82-137 z dnia 25 lutego 1982
r.). Warunkiem efektywnosci takiej kontroli jest zas niewatpliwie objecie nia calego zakresu
dziatalnosci jednostek kontrolowanych.

Wynika stad szereg konsekwencji bardziej szczegdétowych. Odnoszac si¢ do wniosku
Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego nalezy stwierdzi¢, ze S$rodki nadzoru
(rozstrzygnigcia nadzorcze) przewidziane w art. 95 u.s.t. moga byC stosowane wobec
wszelkich aktow organdw gminy tamiacych prawo, a nie tylko takich — co sugeruje Prezes
Naczelnego Sadu Administracyjnego — ktore maja zwiazek z wasko rozumianym
“zaspokojeniem potrzeb”.

Kryterium zgodnosci z prawem (legalno$ci) jest w szczeg6lnosci wspdlne dla nadzoru
nad wykonywaniem przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan wtasnych (art. 7 u.s.t.) i
zadan zleconych (art. 8 u.s.t.). Rdznica polega natomiast na tym, ze — jak stanowi art. 85 ust.
2 u.s.t. — “W sprawach zleconych nadzér sprawowany jest ponadto na podstawie kryteriow
celowosci, rzetelnosci 1 gospodarno$ci”. Wyraz “ponadto” odnosi si¢ do ust. 1 tego samego
art. 85 u.s.t. 1 oznacza, ze takze nadzor nad wykonywaniem zadan zleconych sprawowany jest
na podstawie kryterium zgodnosci z prawem. Wprowadzenie przez ustawodawce polskiego
dalszych kryteriéw (celowosci, rzetelnosci 1 gospodarnosci) do nadzoru nad wykonywaniem
zadan zleconych pozostaje w zgodnosci z ratyfikowana przez Rzeczpospolita Polska w dniu
26 kwietnia 1993 r. i wiazaca wladze panstwa polskiego od dnia 1 marca 1994 r. Europejska
Karta Samorzadu Terytorialnego, ktora w art. 8 ust. 2 stanowi, ze “... kontrola
administracyjna moze uwzglednia¢ takze kryterium celowosci; jest ona sprawowana przez
wladze szczebla wyzszego i1 dotyczy zadan zleconych” (wg tekstu opublikowanego w
“Przegladzie Rzadowym” nr 5-6/1993).

Trybunal Konstytucyjny zauwaza, iz zroznicowanie regulacji ustawowej nadzoru nad
wykonywaniem zadan wiasnych i zleconych odnosi si¢ do kryteriéw nadzoru i — czg$ciowo —



do $rodkow nadzoru (jak np. w art. 95 ust. 1 u.s.t.), nie dotyczy natomiast w zasadzie
organdéw nadzoru. Unormowanie w rozdziale 10 u.s.t. zatytulowanym: “Nadzér nad
dzialalnoscia komunalna” nadzoru nad samorzadem terytorialnym zaréwno w zakresie
wykonywania przez jednostki tego samorzadu zadan wilasnych, jak i zleconych wskazuje, ze
okreslenie “dziatalno$¢ komunalna™ odnosi si¢ — jak stusznie stwierdza w zajetym w sprawie
stanowisku Prokurator Generalny — do obu wymienionych rodzajéow zadan samorzadu
terytorialnego, stanowiacych rézne formy realizowania tej samej dziatalno$ci komunalne;.

Roéznice migdzy nadzorem nad obiema wymienionymi formami dziatalnosci
komunalnej wprowadza ustawodawca i musza by¢ interpretowane w najscislejszy sposob
(strictissimo), poniewaz nie opieraja si¢ 1 nie moga si¢ opiera¢ na zadnych materialnych
przestankach kategoryzacji zadan samorzadu terytorialnego. W literaturze przedmiotu
przewaza opinia, ze “podziat zadan gminy na wlasne i zlecone jest nieostry teoretycznie a
normatywnie zalezy od przyjetego przez ustawy punktu widzenia” (np. K. Podgoérski:
Ustawowa regulacja zadan gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego, “Samorzad
Terytorialny” nr 11-12/1991, s. 23). W szczegbélnosSci bezzasadne sa proby wiazania
konstytucyjnego pojecia “zadan publicznych” z jedna tylko kategoria zadan samorzadu
terytorialnego, a to z zadaniami zleconymi.

8. Zaréwno zadania zlecone, jak i1 zadania wlasne samorzadu terytorialnego sa
zadaniami publicznymi, w rozumieniu obowiazujacego prawa. W mysl art. 71 ust. 2 Malej
Konstytucji jednostki samorzadu terytorialnego przyslugujace im zadania publiczne
wykonuja w imieniu wlasnym i na wilasna odpowiedzialno§¢ dla zaspokojenia potrzeb
mieszkancow. Jezeli wezmie si¢ pod uwage, ze zgodnie z art. 7 u.s.t. zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wilasnych gminy staje si¢ oczywiste, ze w
intencji ustawodawcy konstytucyjnego lezato objgcie kategoria zadan publicznych réwniez
wlasnych zadan samorzadu terytorialnego. Potwierdza to tres¢ niektorych innych przepiséw
u.s.t.

Przyktadowo powola¢ si¢ mozna na przepis art. 4 ust. 2 u.s.t. zaliczajacy zdolno$¢
wykonywania zadan publicznych do najistotniejszych kryteridow przy podejmowaniu zmian w
podziale terytorialnym.. Zywotnoéé gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego za$ zalezy
przede wszystkim od zdolnos$ci wykonywania zadan wtasnych, totez “zadania publiczne” w
kontekscie przepiséw art. 4 ust. 2 nie moga by¢ zredukowane tylko do zadan zleconych.

Podobnie szeroka wyktadni¢ “zadan publicznych” przyjeto w orzecznictwie sadowym.
W postanowieniu z dnia 26 czerwca 1992 r. (III ARN 32/92) Sad Najwyzszy stwierdza, ze
zadania z zakresu administracji publicznej samorzad terytorialny wykonuje jako wlasne albo
zlecone. Takze w doktrynie zauwaza si¢ publiczny charakter zadan wtasnych gminy.

Charakterystyka zadan wilasnych gminy jako zadan publicznych nie pozostaje —
zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — w sprzecznosci z niewatpliwym faktem, ze gmina jako
podmiot mienia komunalnego rozporzadza nim w trybie wtasciwym dla wykonywania zadan
wiasnych (“podmioty... decyduja samodzielnie” z art. 45 ust. 1 u.s.t.). Whasnie publiczny
charakter takze tego zadania wlasnego uzasadnia szczegoélna konstrukcje nadzoru nad
odpowiednimi uchwalami gminy, stanowiaca odstepstwo od ogoélnych zasad nadzoru nad
wykonywaniem zadan witasnych, skadinad tez begdacych zadaniami publicznymi: jezeli
wojewoda zgtosi sprzeciw wobec uchwaty, takze kwestionujac tylko jej celowos¢, dochodzi
ona do skutku po uzyskaniu zgody sejmiku samorzadowego (art. 45 ust. 2 pkt 3 u.s.t.).
Szczegdlna konstrukcja nadzoru w omawianej dziedzinie jest zrozumiata i1 logiczna jezeli sig



przyjmie, ze wprawdzie jednostki samorzadu terytorialnego sa wtascicielami odrgbnego od
mienia panstwowego — mienia komunalnego, ale mienie to jest rodzajem mienia publicznego
1 nie powinno — jako kategoria prawna — by¢ utozsamiane z mieniem prywatnym. Podobny
poglad w pis$miennictwie naukowym wyrazit W.J. Katner: Mienie komunalne jako podstawa
dziatalnosci gospodarczej samorzadu terytorialnego, “Acta Universitatis Lodzinsis — Folia
Juridica 57/1993, s. 68, z powotaniem si¢ na T. Dybowskiego: Mienie komunalne, “Samorzad
Terytorialny” Nr 1-2/1991. Wprawdzie konstrukcja mienia publicznego wsparta jest na
cywilnoprawnej konstrukcji mienia prywatnego, lecz dopuszcza ze swej istoty modyfikacje —
np. ograniczenie uprawnien witascicielskich — wynikajace z prawa publicznego.

Z podanych wyzej powodoéw takze wykonujac uprawnienia wilascicielskie w stosunku
do mienia komunalnego organ samorzadu terytorialnego realizuje — zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego — zadanie publiczne w rozumieniu obowiazujacego prawa.

9. Trybunal Konstytucyjny rozwazyl nastgpnie znaczenie art. 102 wu.s.t. dla
dokonywanej wyktadni. Art. 102 stanowi, ze przepiséw rozdziatu 10 ustawy nie stosuje si¢
wobec decyzji indywidualnych w sprawach z zakresu administracji publicznej, ktoére
podlegaja nadzorowi w trybie odrgbnych przepisOw, co w rzeczywistosci oznacza —
przepiséw kodeksu postgpowania administracyjnego. Powyzszej regulacji wyjatkowe] nie
nalezy rozumie¢ jako wytaczajacej takie decyzje z zakresu pojgcia “dziatalnosci komunalne;j™.
Sam fakt zamieszczenia art. 102 w rozdziale 10: Nadzor nad dzialalnoScia komunalna
prowadzi — przy zastosowaniu wykladni systemowej — do przeciwnego wniosku: decyzje
wymienione w art. 102 u.s.t. stanowia takze formg dziatalnosci komunalnej, tyle, ze
wyjatkowo w tej formie prowadzona dziatalno$¢ jest nadzorowana w szczego6lnym trybie,
odmiennym od ogdlnych procedur stosowania srodkow nadzoru (rozstrzygnie¢ nadzorczych)
wobec pozostatych form prawnych dzialalnosci komunalne;.

Przepis art. 102 u.s.t. jako wyjatkowy powinien by¢ interpretowany jak najscislej, zas
niedopuszczalne jest wyjasnianie innych przepisoOw zamieszczonych w tym samym 10
rozdziale u.s.t. na zasadzie analogii do art. 102, a juz w szczeg6lnosci do poszczegodlnych
objetych nim przepisow.

10. Nadzor z rozdziatu 10 u.s.t. — a takze 1 przede wszystkim z art. 74 Matej Konstytucji
— jest nadzorem administracyjnym, za§ jego przedmiotem jest dziatalno§¢ komunalna
prowadzona przez jednostki samorzadu terytorialnego w formach prawnoadministracyjnych i
dla bezposredniego ksztattowania stosunkéw prawnych w tej — i w pokrewnych — galgziach
prawa. Wynika to m.in. z okolicznosci, ze sad administracyjny sprawuje kontrol¢ nad
rozstrzygnigciami nadzorczymi (art. 91 ust. 3 oraz art. 98 ust. 1 u.s.t.), a w okreslonych
okolicznos$ciach jego orzeczenia staja si¢ swoistym substytutem tych rozstrzygnig¢ (art. 93
ust. 1 u.s.t.).

Problem zakresu tak pojmowanego nadzoru pojawia si¢ w sytuacji, kiedy jednostka
samorzadu terytorialnego wystepuje w charakterze osoby prawnej (osoby prawa cywilnego),
jako podmiot prawa wilasnos$ci i innych praw majatkowych stanowiacych mienie komunalne
(art. 70 ust. 2 1 3 Matej Konstytucji, art. 2 ust. 2 1 art. 43 u.s.t.). Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego czynnosci zwiazane z wykonywaniem tych praw stanowia dzialalno$é
komunalna i sa nadzorowane na zasadach ogo6lnych ustanowionych w przepisach rozdziatu 10
dla nadzoru nad wykonywaniem zadan wtasnych, ze wspomniana wyzej odmienno$cia
przewidziang w art. 45 ust. 2 pkt 3 u.s.t., o ile tylko nadano im forme¢ prawna aktow
administracji, przewidziang dla aktéw organéw samorzadu terytorialnego w u.s.t. Trybunat



Konstytucyjny w tym zakresie podtrzymuje argumentacj¢ przyjeta w uchwale z dnia 23
czerwca 1993 r. w sprawie W. 3/92, (OTK 1993, cz. 11, poz. 46), do ktorej powrdci jeszcze w
dalszej czg$ci uzasadnienia. Mogace powstawal w praktyce orzecznicze] watpliwosci
powinny by¢ — z powodow omowionych we wczesniejszych czesciach uzasadnienia —
rozstrzygane na rzecz poddania uchwaly organu samorzadu terytorialnego nadzorowi
nazwanemu wyzej “administracyjnym”.

Redukcja zakresu tego nadzoru, poprzez wyrdznienie na zasadzie okre$lonego
kryterium z catoksztattu dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego jakiej$ szczegdlnej
jednej dziedziny jako objg¢tej nadzorem “dziatalnos$ci komunalnej”, nie znajduje podstaw w
obowiazujacym prawie. Ustawodawca postuzyl si¢ wyrazeniem “dziatalno$¢ komunalna” w
rozdziale 10 u.s.t. — tytule rozdziatu oraz art. 85 ust. 1 i art. 87 — w znaczeniu podmiotowym,
to znaczy dla okreslenia catoksztattu dziatalnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego (gmin
oraz zwiazkéw 1 porozumien komunalnych). Nie ma w u.s.t. oddzielnej regulacji nadzoru nad
taka dzialalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego, ktdra nie bytaby dziatalnoscia
komunalna, za$ racjonalny prawodawca w panstwie prawnym nie mogltby jej pomina¢, gdyby
nadzér z rozdziatu 10 u.s.t. zamierzal odnie$¢ tylko do cze$ci dzialalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego nazwanej dziatalno$cia komunalna.

11. Trybunat Konstytucyjny dokonat wyktadni jezykowej (semantycznej) zwrotu
“dziatalno$¢ komunalna”, zmierzajac w szczegolnosci do wyjasnienia znaczenia
przymiotnika: “komunalna”.

W jezyku polskim przymiotnik ten moze mie¢ rézne znaczenie:

1) zadan publicznych podejmowanych przez jakikolwiek podmiot, ale dla zaspokojenia
potrzeb zbiorowych mieszkancow danej jednostki osiedlenczej. Np. gospodarka komunalna
bywa okre§lona jako ‘“dziedzina dzialalno$ci administracji publicznej, majaca na celu
zaspokajanie wspoOlnych potrzeb ludnos$ci zyjacej w skupiskach, zwlaszcza w miastach”
(Mata Encyklopedia Prawa, Warszawa 1980; bardzo podobnie — w jednym z wymienionych
znaczen — Stownik Jezyka Polskiego, t. 3, Warszawa 1961);

2) dziatalno$ci podejmowanej przez wtadze lokalne, ale tylko w miastach. Np.
komunalny to tyle co “miejski, podlegajacy samorzadowi miejskiemu, nalezacy do komuny
(gminy miejskiej) “Stownik Jezyka Polskiego, t. 3, Warszawa 1961 — w innym wymienionym
znaczeniu (“podlegajacy samorzadowi miejskiemu, miejski” Stownik Jezyka Polskiego, t. 1,
Warszawa 1992);

3) dzialalnosci podejmowanej przez wiladze lokalne na szczeblu gminy w ogdlnosci.
Np. “(f) communal (gminny, nalezacy do gminy, wspdlny”) Encyklopedyczny Stownik
Wyrazéw Obcych, Warszawa 1939).

W jezyku prawnym — a w szczegdlnosci w terminologii u.s.t. — roéznice migdzy
znaczeniami wymienionymi wyzej w pktach 2) i 3) zacieraja si¢, poniewaz ustawa przewiduje
jednoszczeblowo$¢ samorzadu terytorialnego jako samorzadu gminy oraz nie réznicuje gmin
na wiejskie i miejskie. Dlatego w przepisach u.s.t. “komunalny” oznacza najczesciej tyle co
“gminny”, a zatem — samorzadowy, przynalezny do samorzadu terytorialnego. Tak nalezy
rozumie¢ zwroty: “mienie komunalne” (art. 43 i in.), “komunalna osoba prawna” (art. 9 ust.
2), “komunalna gospodarka finansowa” (tytul rozdziatu 6), “administracja komunalna” (art.
88), “zwiazki i porozumienia komunalne” (art. 98 ust. 2 1 3, art. 99).



Odpowiedz na pytanie, czy zwrot “dziatalno$¢ komunalna” odnosi si¢ ponadto do
dziatalnos$ci sejmikow oraz zwiazkéw i porozumien komunalnych nie ma dla rozwazanych tu
kwestii znaczenia o tyle, ze w mysl przepisu art. 99 ust. 1 u.s.t. przepisy o nadzorze nad
gminami, tzn. nad dziatalno$cia komunalna, stosuje si¢ odpowiednio do tych podmiotow
niezaleznie od tego czy ich dziatalno$¢ zakwalifikuje si¢ jako komunalna, czy tez nie.

Nalezy zaznaczy¢, ze stylizacja cyt. art. 99 ust. 1 u.s.t. dobitnie poswiadcza intencje
ustawodawcy podmiotowego okreslenia zakresu stosowania przepisow rozdziatu 10 ustawy, a
tym samym podmiotowego rozumienia zwrotu “dziatalno$¢ komunalna”. W przepisie tym
stwierdza si¢ bowiem wrgcz, ze “przepisy o nadzorze nad gminami” (a nie — nad dziatalno$cia
komunalna, czy tez nad dziatalno$cia gmin) stosuje si¢ odpowiednio do sejmikéw oraz do
zwiazkow 1 porozumien komunalnych.

12. Trybunat Konstytucyjny zastrzega, ze przyjecie podmiotowej i szerokiej definicji
“dziatalnosci komunalnej” jako dziatalno$ci gmin (jednostek samorzadu terytorialnego) nie
oznacza, by cala ta dzialalno$¢ podlegata nadzorowi w rozumieniu rozdzialu 10 u.s.t.,
wykonywanemu przez organy okre§lone bezposrednio lub posrednio jako organy nadzoru
(nadzorujace), przy pomocy S$rodkéw nadzoru (rozstrzygnie¢ nadzorczych) tam
przewidzianych.

Po pierwsze, jak wspomniano juz wyzej, art. 102 u.s.t. wprawdzie nie ogranicza zakresu
pojgcia “dzialalno$¢ komunalna”, ale pewne formy prawne dzialalno$ci komunalnej wytacza
spod dziatania ogdlnych przepiséw o nadzorze, odsylajac do przepisow odrgbnych.

Po drugie, wyliczenie organow charakteryzowanych ustawowo jako “organy nadzoru”
w art. 86 u.s.t., obejmujace Prezesa Rady Ministrow, wojewodg i — w ograniczonym zakresie
— regionalne izby obrachunkowe, nie pozostaje w sprzecznosci z okolicznos$cia, iz wedle tej
samej ustawy niektoére uprawnienia nadzorcze powierza si¢ innym organom — Sejmowi (art.
96 ust. 1), wlasciwemu ministrowi (art. 95 ust. 2 i 3) czy sejmikowi samorzadowemu (art. 45
ust. 2 pkt 3). Sens przepisu art. 86 polega na tym, ze wymienia ogdlne organy nadzoru,
kompetentne do stosowania odniesionych do zakresu dziatania “organéw nadzoru” srodkéw
(rozstrzygnie¢) nadzorczych przewidzianych w innych przepisach ustawy, co nie wyklucza
powierzenia poszczegdlnych funkcji i kompetencji nadzorczych innym organom, byle
nastgpowalo to w trybie ustawy, tej lub jakiejkolwiek innej.

Nalezy w tym miejscu przypomniec, ze tres¢ art. 86 u.s.t. wywotata rozbiezne opinie w
literaturze przedmiotu. Trybunat Konstytucyjny podzielit poglad, ze aczkolwiek w
najszerszym znaczeniu organem nadzoru nad samorzadem terytorialnym jest kazdy organ,
ktéremu ustawa przyznata jakiekolwiek funkcje i kompetencje nadzorcze wobec jednostki
samorzadu terytorialnego, to jednak w rozumieniu art. 86 u.s.t. organami nadzoru sa tylko te
organy, ktére moga stosowac¢ przewidziane w ustawie “rozstrzygnig¢cia nadzorcze” bedace w
swej istocie aktami administracji, zaskarzalnymi do sadu administracyjnego w trybie art. 98
u.s.t.

Po trzecie, nadzorowi okre§lonemu w rozdz. 10 u.s.t. podlega dziatalno$¢ komunalna o
tyle, o ile jest prowadzona bezposrednio przez organy (wladze) gmin jako organy
ukonstytuowane na gruncie prawa administracyjnego wzglednie — jezeli przyjaé te
konstrukcje osoby prawa publicznego, wyposazone z mocy prawa we wiladz¢ publiczna.
Wykonanie czgsci swoich zadan gmina moze powierzy¢ podmiotom prawa cywilnego



(spotkom, przedsigbiorstwom prywatnym). W tym zakresie nadzér administracyjny nie moze
mie¢ zastosowania, cho¢ nalezy przyjac, ze chodzi o dzialalno$¢ komunalna.

Nadz6r administracyjny nad samorzadem terytorialnym wynikajacy z rozdziatu 10 u.s.t.
nie wyczerpuje catego zakresu przedmiotowego i podmiotowego “dziatalno$ci komunalne;j”™.
Jest mozliwe ustanowienie przez ustawodawceg kontroli lub nadzoru nad okreslonymi
formami prawnymi dziatalno$ci komunalnej wykonywanego w innym trybie i przez inne
organy dziatajace przy pomocy sobie wilasciwych srodkéw prawnych. Warunkiem jest
dochowanie drogi ustawowej oraz przestrzeganie konstytucyjnych zasad samorzadnos$ci
terytorialnej, a w szczegolnoSci zasady zawartej w art. 71 ust. 2 Matej Konstytucji,
gwarantujacej jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie przystugujacych im zadan
publicznych w imieniu wiasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢. Wynika stad dyrektywa, by
kazdy srodek nadzorczy zastosowany wobec jednostki samorzadu terytorialnego moégt by¢
przez nia zaskarzony do sadu.

Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze polskie prawo konstytucyjne nie réznicuje mocy
prawnej ustaw w zaleznosci od tego, czy ich wydanie zostalo przewidziane przez
ustawodawceg konstytucyjnego, czy tez nie. U.s.t. ma wigc taka sama moc prawna, jak inne
ustawy, nie jest ustawa o wyzszej — skutkiem realizacji odestania konstytucyjnego — od
innych ustaw zwyktych mocy prawne;..

13. Trybunal Konstytucyjny rozwazyl nastgpnie kwestig, czy termin ‘“dziatalno$¢
komunalna” obejmuje takze prowadzona przez gminy dzialalno$¢ gospodarcza.
Dopuszczalno$¢ prowadzenia takiej dziatalnos$ci przez gming jako podmiot gospodarczy
funkcjonujacy na zasadach gospodarki rynkowej byta przedmiotem dyskusji parlamentarne;j
juz w okresie uchwalania u.s.t. w roku 1990. Podczas debaty sejmowej argumentowano
zardwno za dopuszczalnoscia prowadzenia przez gminy dziatalnosci gospodarczej, wskazujac
na mozliwo$¢ zwigkszenia ta droga dochodow uzytecznych dla zaspokojenia wspolnych
potrzeb, jak 1 za jej ustawowym zakazem, z uwagi na charakter gminy jako ‘“witadzy
publicznej” 1 ograniczenie w konsekwencji praw ekonomicznych poszczegoélnych
mieszkancow (zob. Spr. Sten. z 23 pos. Sejmu z dnia 8 marca 1990 r., . 105-106 1 114-117).

W uchwalonym w dniu 8 marca 1990 r. tekscie u.s.t. znajdowat si¢ przepis art. 9 ust. 2
w brzmieniu nastgpujacym: “Gmina oraz inna komunalna osoba prawna moze prowadzi¢
dziatalno$¢ gospodarcza wykraczajaca poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej,
jezeli wymagaja tego potrzeby spoteczne”.

Zwiazanie dziatalno$ci gospodarczej” z “dziatalno$cia komunalng” nastapito w
cytowanym przepisie przy pomocy dwoch poje¢ niedookreslonych prawnie: “uzytecznosci
publicznej” oraz — okre$lanych przez sama gming — “potrzeb spoltecznych”. Juz jednak w
owczesnym stanie prawnym, dystynkcja migdzy stanowiacymi istote dziatalno$ci komunalne;j
zadaniami publicznymi a dziatalno$cia gospodarcza o charakterze rynkowym (komercyjnym)
ulega relatywizacji. W istocie zatem éwczesne przepisy dawaty wladzy lokalnej wybor, czy
bedzie swoja dziatalno$¢ (zatem — dziatalno$¢ komunalng) prowadzi¢ wladczymi $rodkami
administracyjnymi, czy niewladczymi srodkami cywilnoprawnymi lub ekonomicznymi.

W nowym brzmieniu nadanym ustawa z dnia 6 listopada 1992 r. 0 zmianie u.s.t. (Dz.U.
Nr 100, poz. 499) przepis art. 9 ust. 2 ustanawia dla gmin oraz — co ma tu szczegodlne
znaczenie — innych komunalnych os6b prawnych zakaz prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej wykraczajacej poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, za§ gminy



byly obowiazane odpowiednio ograniczy¢ swoj zakres dziatania do dnia 30 czerwca 1994 r.
Skoro obecnie gmina ani inna komunalna osoba prawna nie moze prowadzi¢ dziatalnosci
gospodarczej wykraczajacej poza zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej, nawet jezeli
miejscowe potrzebny spoteczne przemawialyby za podjgciem takiej dziatalnos$ci, to nie ulega
watpliwosci, ze cala dziatalno$¢ gospodarcza gmin (i innych komunalnych os6b prawnych)
miesci si¢ bez reszty w pojeciu dziatalnosci komunalne;.

14. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, akty prawne (uchwaly) organéw gminy
odpowiadajace prawnej charakterystyce aktow administracji, nawet jezeli maja na celu
wywolanie skutkéw w sferze prawa cywilnego, moga by¢ kontrolowane 1 kwestionowane w
trybie nadzoru, w rozumieniu przepisow rozdziatu 10 u.s.t. Problem wiaze si¢ z prawem
wlasnosci gminy — jako odrgbnej od panstwa osoby prawa cywilnego — na mieniu
komunalnym stanowiacym, jak stwierdzono juz wyzej, rodzaj (kategori¢) mienia. Dlatego
takze czynnosci organdw gminy podejmowane w jej, jako witasciciela, imieniu maja charakter
publiczny.

Co wigcej, nie chodzi tu tylko o rodzaj podstawy prawnej dysponowania mieniem
komunalnym, ale takze o to, iz dziatalno$¢ gmin w sferze uzytecznosci publicznej — a taki
charakter ma mie¢ teraz w $wietle art. 9 ust. 2 u.s.t. wszelka dziatalno$¢ gospodarcza
jednostek samorzadu terytorialnego — “nie moze opiera¢ si¢ wylacznie na regulacjach
prawnych spoza prawa samorzadowego” jak napisat Z. Dziembowski (Formy
organizacyjnoprawne dziatalnosci gospodarczej gmin, “Samorzad Terytorialny” nr 1-2/1993,
s. 37), to znaczy, ze nie moze si¢ opiera¢ wylacznie na regulacjach cywilnoprawnych.

Powstaje pytanie, czy wywotujacy skutki w sferze prawa cywilnego akt woli organu
gminy (jednostki samorzadu terytorialnego) podlega zakwestionowaniu przez wlasciwe
“organy nadzoru” stosujace przewidziane w u.s.t. “rozstrzygnigcia nadzorcze” ktdre moga
by¢ przedmiotem kontroli sadowoadministracyjnej z art. 98 ust. 1 u.s.t., czy tez taki akt woli
moze by¢ oceniany tylko w kategoriach prawa cywilnego, w cywilnej procedurze cywilnej,
przez sady powszechne. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, jezeli akt woli organu gminy
otrzymat formg prawna aktu wladczego wydawanego na podstawie przepisOw — m.in.
kompetencyjnych — prawa administracyjnego, to niezaleznie od charakteru ksztattowanych
nim stosunkdéw prawnych oraz ewentualnych skutkow — takze w dziedzinach regulowanych
prawem cywilnym — podlega procedurze nadzoru zwanego administracyjnym. Jezeli
natomiast zostat podjety w formie wtasciwej czynno$ciom z zakresu prawa cywilnego — np.
umowy zawartej z réwnorzednym z definicji podmiotem obrotu prawnego — procedurze
nadzorczej z rozdziatu 10 u.s.t. nie podlega. Wykonujac bowiem wtasnos¢ publiczna organy
gminy dziataja wedle Scisle okreslonych procedur. Podjgcie uchwaly konczy pewien etap
postgpowania: uchwala nie jest jeszcze o$wiadczeniem woli w rozumieniu k.c., nie jest
bowiem skierowana na zewnatrz do innej osoby prawnej lub fizycznej, ale do wewnatrz. Jej
adresatem jest konkretny organ gminy, ktéry w ten sposdb zostaje upowazniony i
zobowiazany do zlozenia skutkujacego juz na zewnatrz o$§wiadczenia woli. Organ nadzoru
stwierdza tylko wadliwo$¢ uchwaly, a rzecza sadu powszechnego jest ocena, na ile ta
wadliwo$¢ moze powodowac niewazno$¢ ztozonego w imieniu gminy o§wiadczenia woli.

Nadzoér administracyjny nie wyklucza rozstrzygania na drodze sadowej sporéw
powstalych na tle stosunkow cywilnoprawnych czy to powstatych bezposrednio w wyniku
podjecia uchwaly przez organ gminy, czy to w rezultacie opartych na takiej uchwale
czynnosci prawnych organdw gminy.



Konkluzja powyzsza znajduje ponadto dodatkowe uzasadnienie w orzecznictwie tak
Sadu Najwyzszego, jak Naczelnego Sadu Administracyjnego. Obie wymienione instancje
sadowe reprezentuja poglad, ze uchylenie w formie “rozstrzygnigcia nadzorczego™ uchwaty
organu gminy nie wywoluje samo przez si¢ niewaznosci czynno$ci prawnych podjetych w jej
wykonaniu w sferze prawa cywilnego. Sad Najwyzszy wypowiedziat poglad, ze uchylenie —
w postgpowaniu nadzorczym — decyzji ostatecznej, ktéra byta podstawa zawarcia umowy
cywilnoprawnej, nie powoduje samo przez si¢ niewaznos$ci umowy, cho¢ nie wylacza
mozliwosci jej kwestionowania na podstawie przepisow prawa cywilnego (uchwata Izby
Cywilnej Sadu Najwyzszego z dnia 25 kwietnia 1964 r., OSNCP nr 12/1964, poz. 244). Do
tego pogladu nawrdcit Naczelny Sad Administracyjny w uchwale z dnia 2 marca 1993 r. (III
CZP 25/13, OPS nr 12/1993, poz. 243) stwierdzajac, ze “uznanie uchwaty rady gminy w
sprawie wykonania prawa pierwokupu za niezgodna z prawem (...) nie powoduje samo przez
si¢ niewaznosci o§wiadczenia cztonkow zarzadu tej gminy o wykonaniu prawa pierwokupu
ztozonego (...) po podjeciu uchwaty przez radg”.

15. Tylko marginesowo, jako majaca luzny zwiazek z przedmiotem wyktadni, rozwazyt
Trybunal Konstytucyjny kwesti¢ interpretacji zwrotu ‘“sprawa z zakresu administracji
publicznej” wyznaczajacego zakres dopuszczalno$ci skargi na uchwatg organu gminy ztozona
na podstawie art. 101 u.s.t. W orzecznictwie sadowym nie wypracowano dotad jasnego
kryterium pozwalajacego na wyr6znienie uchwal organéow gminy podejmowanych w
sprawach z zakresu administracji publicznej oraz takich uchwal, ktore podejmuje si¢ w
innych sprawach, nie bgdacych sprawami z zakresu publicznej administracji. Np. za sprawy z
zakresu administracji publicznej uznano decyzj¢ o przeznaczeniu budynkéw komunalnych do
sprzedazy, ustanowienie obowiazku przetargu przed oddaniem w najem lub dzierzawe lokali
komunalnych czy ustalenie optaty targowej. Za wykraczajace poza zakres administracji
publicznej uznano sprawy zadecydowania o skorzystaniu z prawa pierwokupu nieruchomosci,
okreslenia zasad gospodarowania mieniem gminy, likwidacji miejskiego przedsigbiorstwa
komunikacyjnego.

Trybunat Konstytucyjny przychyla si¢ do opinii, ze kryterium wyrdznienia “spraw z
zakresu administracji publicznej” nie moze stanowi¢ ani brak cywilnych skutkéw danej
uchwaty organu gminy (jednostki samorzadu terytorialnego), ani ogdlny i abstrakcyjny jej
charakter. Stusznie stwierdzono w doktrynie, ze “to, iz akt administracyjny jest zrédtem
nabycia wiasnosci przez okre$lony podmiot nie oznacza, ze tym samym traci on charakter
aktu administracyjnego” (A. Zielinski: Zbycie nieruchomos$ci budowlanej gminy a skarga z
art. 101 u.s.t., “Panstwo i Prawo” nr 2/1994, s. 21). Uchwaly organéow gminy moga
wywotywa¢ podwdjne skutki, w sferze prawa administracyjnego oraz prawa cywilnego i
kazde z nich moga i powinny by¢ rozpatrywane w kontek$cie odpowiedniej gatgzi prawa.
Trybunat Konstytucyjny nie argumentujac obszerniej swojego stanowiska odwoluje si¢ do
argumentacji wyzej przedstawionej w poprzednich czgs$ciach uzasadnienia a takze do
argumentacji wykorzystanej juz w cyt. sprawie W.3/92.

Stad tez nie sposob zaakceptowaé pogladu wyrazonego przez Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 27 listopada 1990 r., gdzie czyta si¢: “Strony stosunkow
cywilnoprawnych powstatych z udzialem gminy nie moga dochodzi¢ wobec niej swoich
roszczen wykorzystujac w tym celu skarge wnoszona w trybie art. 101 u.s.t. na dotyczaca tej
sprawy majatkowej uchwalg organu gminy” (ONSA nr 4/1990, poz. 4).

Réwnie bezpodstawny jest poglad, ze kryterium dla wyrdznienia “sprawy z zakresu
administracji publicznej” moze stanowi¢ ogdlny charakter uchwaly organu gminy.



Najwyrazniej poglad taki wyrazil Sad Najwyzszy: “Uchwata (...) regulujaca konkretna
sprawg, dotyczaca imiennie oznaczonego adresata 1 nie zawierajaca powszechnie
obowiazujacych przepisOw gminnych oraz nie majaca charakteru normatywnego (...) — nie
dotyczy spraw z zakresu administracji publicznej” (Sprawa III ARN 74/92, OSNCAP nr
10/1993, poz. 172). Zawegzanie “administracji publiczne]” do rozstrzygnie¢ ogoélnych i
abstrakcyjnych, natury normatywnej, nie znajduje uzasadnienia ani w przepisach prawa, ani
w stanowisku doktryny odnosnie prawnych form dziatania administracji publiczne;j.

Po pierwsze, uchwata jako forma wypowiedzi organu kolegialnego moze mie¢ rézna
charakterystyke prawna. Moze — zaleznie od podstawy kompetencyjnej — stanowi¢ w swej
tresci akt ogdlny i abstrakcyjny, ale takze moze by¢ adresowana indywidualnie i mie¢
zastosowanie do konkretnie okreslonych sytuacji.

Po drugie, administracja publiczna — jako funkcja ustawowo do jej wypelniania
upowaznionych podmiotdw — realizowana jest zar6wno poprzez wydawane przez te podmioty
akty ogdlne i abstrakcyjne jak i akty indywidualne i konkretne, przy czym w obu wypadkach
sa to rozne kategorie aktow administracji (publicznej). Druga z wymienionych postaci aktu
administracji — zwana aktem administracyjnym — jest nawet uznawana “... we wspotczesne;j
teorii za typowa, przyktadowa — z prawnego punktu widzenia — formg dziatania organu
administracji; innym formom dzialania przyznaje si¢ raczej charakter uzupetiajacy” (J.
Letowski: Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, PWN, Warszawa 1990, s. 184).

16. Do podobnych konkluzji doszedt Trybunal Konstytucyjny rozwazajac budzacy w
sadowej praktyce orzeczniczej watpliwosci 1 wahania problem dopuszczalnos$ci objecia
nadzorem administracyjnym uchwat organow gminy w sprawach zwalniania dyrektorow
szko6t jako kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych.

W mysl art. 30 ust. 2 pkt 5 u.s.t. zatrudnianie i zwalnianie kierownikéw gminnych
jednostek organizacyjnych nalezy do zadan zarzadu gminy. Oznacza to, ze obowiazkowa
forma wyrazenia woli przez organ gminy jest w danym wypadku uchwala zarzadu gminy.
Uchwata taka podlega na zasadach ogoélnych nadzorowi z art. 10 u.s.t., co potwierdzit
implicite Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z dnia 18 czerwca 1993 r. (Il SA
873/93), nie kwestionujac kompetencji wojewody do zastosowania wobec niej
rozstrzygnigcia nadzorczego. Okoliczno$¢, ze osoba, ktorej uprawnien uchwala dotyczy,
moze ich broni¢ kwestionujac uchwalg przed sadem powszechnym nie wylacza kompetencji
organéw nadzorczych, mimo odmiennego pogladu wyrazonego przez Sad Najwyzszy (SN I
PZP 71/92, OSN IC nr 9/1993, poz. 144). Racje bowiem nalezy przyzna¢ tym glosom
doktryny, ktéore wskazuja na ‘... konieczno$¢ wiazania kryterium sprawy z zakresu
administracji publicznej z przedmiotem uchwaly organu gminy, a nie wylacznie ze sfera
prawna skarzacego” (A. Zielinski, op.cit., s. 20).

Kontrola uchwaty zarzadu gminy wykonywana w ramach nadzoru administracyjnego i
z urz¢du ma za przedmiot uchwate jako akt administracji (wladzy publicznej), za§ za cel
zapewnienie zgodnego z prawem w ogdlnosci dzialania gminy w interesie tak panstwa, jak
0sob zainteresowanych. Kontrola sadowa zostaje za§ uruchomiona tylko na wniosek osoby
zainteresowanej 1 ma na celu ochrong jej roszczen formutowanych na podstawie przepisow
prawa pracy. Oba rodzaje kontroli nie sa zatem wzajemnie si¢ wykluczajace, lecz odwrotnie —
komplementarne.



17. Trybunat Konstytucyjny rozwazyt rowniez kwesti¢ objecia nadzorem
przewidzianym w rozdziale 10 u.s.t. uchwat rad gmin podejmowanych w trybie art. 109 ust. 1
pkt 2 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz.U. Nr 16, poz.
96, z 1991 r. Nr 53, poz. 227 i z 1993 r. Nr 45, poz. 205), odnoszacych si¢ do wygasnigcia
mandatu cztonka rady. W tym zakresie nie ma watpliwosci co do objecia uchwaly pojgciem
“dzialalno$¢ komunalna” oraz nadzorem nad dziatalnoscia komunalng z rozdzialu 10 u.s.t.
Potwierdzaja to posrednio w swoich orzeczeniach tak Naczelny Sad Administracyjny (np. w
sprawie SA/Lu-630/91 z dnia 11 pazdziernika 1991 r., a takze w sprawie SA/Lu-691/92 z
dnia 13 pazdziernika 1992 r.), jak Sad Najwyzszy (III ARN 38/92 z dnia 15 stycznia 1993 r.),
nie kwestionujac kompetencji wojewody do wydania stosownego rozstrzygnigcia
nadzorczego.

Powstaje jednak pytanie, czy konieczna konsekwencja takiej klasyfikacji uchwaty jest
zakwalifikowanie jej takze do kategorii “uchwat w sprawach z zakresu administracji
publicznej” przyznajac zainteresowanemu radnemu uprawnienie do zlozenia skargi do sadu
administracyjnego w trybie art. 101 ust. 1 u.s.t. Kryterium” sprawy z zakresu administracji
publicznej”, jakim postuzyt si¢ ustawodawca w art. 101 u.s.t. jest identyczne z tym, jakie
wystepuje w art. 102 tej ustawy. Poniewaz regulacja przyjeta w art. 102 ma — jak ustalono
wyzej — charakter wyjatkowy i jako taka nie moze by¢ interpretowana w sposob rozszerzajacy
jej literalne znaczenie, przeto nalezy uzna¢, ze te uchwaly organéw gminy w sprawach z
zakresu administracji publicznej, ktore nie sa w swej tresci decyzjami indywidualnymi w
rozumieniu przepisOw o postgpowaniu administracyjnym jako przepiséw odrebnych, sa
zaskarzalne do sadu administracyjnego przez osobg zainteresowana, gdy brak innych
procedur gwarantujacych skuteczna ochrong jej prawnych intereséw, co wskazano w uchwale
Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 14 wrze$nia 1994 r. w sprawie W.5/94. Powtorzy¢ przy
tym nalezy, ze w istocie cala dziatalno$¢ komunalna to znaczy dzialalno$¢ gmin i innych
jednostek samorzadu terytorialnego wykonywana w formach publicznoprawnych, ma na celu
realizacje zadan publicznych a tym samym daje si¢ pomiesci¢ w kategorii administracji
publiczne;.

Z tych wszystkich wzgledow Trybunat Konstytucyjny ustalit powszechnie
obowiazujaca wyktadnig¢ przepisow ustawy jak w sentencji.



