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1. Wstep

Gmina jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego. Stanowi cze$¢
administracji publicznej funkcjonujacej na zasadzie decentralizacjil. W konse-
kwencji ,,posiada ona uprawnienie do samodzielnego podejmowania wigzacych
decyzji”? dotyczacych jej dziatalnoéci, ktorej celem jest zaspokajanie potrzeb
wspolnoty samorzadowej (art. 166 Konstytucji RP). Gmina w przedstawionym
ujeciu stanowi istotng cze$¢ administracji publicznej’. Jej konstrukcje prawng
tworzy si¢ najczgsciej w oparciu o pojecie samorzadnosci, ktore najpetniej oddaje
jej istote®.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza samorzadno$ci gminnej
oraz jej gwarancji w Rzeczypospolitej Polskiej i Republice Federalnej Niemiec.
Ze wzgledu na wystgpowanie odmiennych rozwigzan prawnych w poszczegol-

I'W. Miemiec, M. Miemiec, Reformowanie administracji publicznej, [w:] Miedzy tradycjg
a przyszitosciqg w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Ja-
nowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 485, www.wuwr.com.pl/onlinetexts/download/37.
html (dostep: 3.09.2016).

2 J.C.N. Raadschelders, Centralizacja i decentralizacja: dychotomia i kontinuum, ,,Samorzad
Terytorialny” 1994, nr 6, s. 4.

3 M. Miemiec, Gmina w systemie administracji publicznej Republiki Federalnej Niemiec,
Wroctaw 2007, s. 9.

4 C. Briining, Kommunalrecht, [w:] Besonderes Verwaltungsrecht, t. 3, Kommunalrecht, Hau-
shalts- und Abgabenrecht, Ordnungsrecht, Sozialrecht, Bildungsrecht, Recht des offentlichen Dien-
stes, red. D. Ehlers, M. Fehling, H. Piinder, wyd. 3, Heidelberg 2013, s. 5.
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10 JOLANTA BEHR

nych krajach zwigzkowych Republiki Federalnej Niemiec poddano analizie wy-
facznie porzadek prawny kraju zwigzkowego Brandenburgia.

Dla osiagnigcia celu badawczego zastosowano metode jezykowo-logiczng
polegajaca na dokonywaniu analizy i wyktadni tekstow aktow prawnych. Tres$¢
norm prawnych ustalono réwniez w oparciu o dorobek przedstawicieli nauki pra-
wa oraz orzecznictwo sadow krajowych. Ze wzgledu na przedmiot opracowania
zastosowano metod¢ komparatystyki prawniczej polegajacg na poréwnywaniu
konstrukeji i funkcjonowania okreslonych instytucji w omawianych porzadkach
prawnych.

2. Pojecie samorzadnosci

W zadnym z obu analizowanych ustawodawstw nie wypracowano definicji
legalnej pojecia samorzadno$ci. Podejmowano liczne proby jej konstruowania.
Najczesciej nastgpowato to poprzez wskazanie jej elementow sktadowych. Pod-
kresla sig, ze warunkiem koniecznym samorzadnosci jest ,,zdolno$¢ do samo-
dzielnego zarzadzania swoimi sprawami we wiasnym imieniu i na wtasng odpo-
wiedzialno$¢™>. Podobna interpretacja wystepuje na gruncie jezyka potocznego,
w ktorym stowo ,,samorzadny” oznacza samodzielnie kierujgcego swojg dziatal-
noscia®.

Odnoszac si¢ do powyzszego, nalezy stwierdzi¢, ze ,,samodzielno$¢” jest po-
jeciem umozliwiajagcym zrozumienie istoty samorzadnosci. Wyrazenie to nie jest
jednak jednoznaczne. Przyrownuje si¢ je do pojecia ,,wolnosci”, ktére mimo licz-
nych préb zdefiniowania wciaz jest niejasne’. Zdaniem J. Panejki samodzielno$¢
to brak podlegtosci stuzbowej centralnemu rzadowi. W celu zobrazowania tego
zjawiska poroéwnat je do dziatalno$ci sagdow, ktore mimo istnienia wyzszej instan-
cji zatatwiajg swe sprawy samodzielnie®. Twierdzit, ze samodzielno$¢ stanowi
istot¢ decentralizacji administracji panstwowe;j.

Decentralizacja definiowana jest natomiast jako jeden ze sposoboéw organi-
zacji aparatu panstwowego. Cechuje ja zapewnienie wzglednej samodzielno$ci
poszczegdlnym jednostkom terytorialnym. Jest to mozliwe migdzy innymi dzigki
przyznaniu im osobowosci prawnej odrebnej od organéw panstwowych®. Nalezy

> M. Maczynski, Samodzielnosé¢ a samorzqdnosé, [w:] Nadzor nad samorzqdem a granice
Jjego samodzielnosci, red. M. Stec, M. Maczynski, Warszawa 2011, s. 16.

¢ Definicja wg stownika PWN: www.sjp.pwn.pl/slownik/2519152 (dostep: 3.09.2016).

7 W. Kisiel, [w:] Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, wyd. 3,
Warszawa 2007, s. 56.

8 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926 (reprint Warszawa
1990), s. 96.

9 E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 91.
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Samorzadno$¢ gminna i jej gwarancje w Rzeczypospolitej Polskiej 11

mie¢ jednak na uwadze, ze wspomniana samodzielno$¢ jest ograniczona. Przyje-
cie odmiennego zatozenia prowadzitoby do uktadu, w ktorym poszczegolne pu-
bliczne jednostki administrujgce posiadatyby petng autonomie, a tak w istocie nie
jest!0. Innymi stowy, decentralizacja to taki system administracji, w ktérym pod-
mioty administrujace posiadaja samodzielno$¢ wzgledem wiladzy centralnej!!.
Aby owa samodzielno$¢ nie stata si¢ jedynie iluzoryczna, stworzono gwarancje
zapobiegajace ingerowaniu w jej istote. Wszelkie dziatania majgce na celu jej
ograniczenie, aby byly legalne, winny mie¢ umocowanie ustawowe i przybieraé
okreslone ustawowo formy!2.

W niemieckiej literaturze przedmiotu dla okreslenia pojecia samorzadno-
$ci stosuje sie wyrazenie ,,Selbstverwaltung” (,,selbst” — samo, ,,verwalten”
— administrowanie, zarzad). Jest ono pojmowane podobnie jak w polskim pi-
$miennictwie. Procz tego wskazuje si¢, ze ,,samorzadno$¢ gmin urzeczywistnia
etyczng i polityczng zasade. Pierwsza z nich jest absolutng, ostatnia relatywng”!3.
Prezentowany jest rowniez poglad, w mysl ktdrego ,,samorzadnos¢ gminna jest
posrednia witadza panstwowa, wykonywaniem przydzielonych funkcji wiadzy
panstwowej [...], ktora jest ograniczona przez ustawy federalne i ustawy krajow
zwigzkowych”!4. Powszechnie podzielang opinig jest podwdjne znaczenie poje-
cia samorzadno$ci gminnej — polityczne 1 prawne. Pierwsze z nich przesadza
o polityczno-administracyjnej decentralizacji, drugie stanowi natomiast konstytu-
cyjnoprawna zasade budowy panstwa!’. W literaturze niemieckiej nie budzi obec-
nie watpliwos$ci, ze samorzadnos¢ gminna jest zasada organizacyjna (kommunale
Selbstverwaltung als Organisationsprinzip)'°.

Dla potrzeb niniejszych rozwazan przez samorzadno$¢ gminng bede nato-
miast rozumie¢ wyznaczong zakresem gwarancji prawnych mozliwo$¢ samodziel-
nego zarzadzania, a wigc ksztattowania wewnetrznych struktur i podejmowania
okreslonych prawem dziatan w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢.
Dziatan celowych, zmierzajacych do realizacji okreslonych prawem zadan.

Wigksza wage niz do konstruowania definicji przywigzuje si¢ jednak do pre-
cyzyjnego okreslenia gwarancji prawnych samorzadnosci. To one, wespot z nad-
zorem, zakre$laja jej granice. Dlatego tez czestym sposobem charakteryzowania
pojecia samorzadnos$ci jest analizowanie go w kontekScie gwarancji zapewnia-
jacych jej urzeczywistnienie. Pod rozwage bierze si¢ nadto wladztwa przyznane

10 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 5, Warszawa 2012, s. 188.

' T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 122.

12 Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, wyd. 11, Warszawa 2013, s. 221.

13 H. Peters, Lehrbuch der Verwaltung, Berlin 1949, s. 287.

14 M. Staak, [w:] Die Zukunft der kommunalen Selbstverwaltung: Vortrige und Diskussions-
beitrdge der 58. Staatswissenschaftlichen Fortbildungstagung 1990 der Hochschule fiir Verwal-
tungswissenschaften Speyer, red. W. Bliimel, H. Hill, Berlin 1991, s. 73.

15 M. Nierhaus, [w:] Kommunale Selbstverwaltung. Beitrige zur Debatte, red. C. Biichner,
J. Franzke, Berlin 1999, s. 8.

16 Ibidem, s. 51.
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12 JOLANTA BEHR

gminie (obszary, w obrgbie ktorych gmina samodzielnie realizuje swoje upraw-
nienia), gdyz przekazanie zadan i wtadztwa stanowi ceche decentralizacji!”.

3. Podstawy prawne — Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego

Omawiane porzadki prawne posiadajg wspdlng podstawe prawng samorzadno-
$ci gminne;j. Jest nig Europejska Karta Samorzadu Lokalnego!8. Jej postanowienia
zakre$lajg granice, w obrebie ktorych winny by¢ ksztattowane modele samorzadu
lokalnego w panstwach bedacych stronami umowy'®. W preambule aktu potwier-
dzono prawo do szerokiej samorzadnosci (autonomy)?’. Pojecie to odnosi si¢ do
kompetencji, metod i $rodkéw umozliwiajacych jej realizacje. Niemniej, rowniez
ten akt nie zawiera definicji legalnej pojecia samorzadno$ci. W oparciu o jego po-
stanowienia mozliwe jest jednak wskazanie obszaréw, w obrebie ktorych powinna
by¢ ona realizowana. Artykut 4 Karty stanowi o swobodzie, ktora posiadajg wspol-
noty lokalne w kazdej sprawie nie wylaczonej z ich kompetencji lub nie wcho-
dzacej w zakres kompetencji innych organow wiadzy. Zawiera ponadto wytyczne
stuzace prawidlowemu powierzaniu kompetencji przez organy wladzy centralnej
lub regionalnej. Owo powierzenie powinno by¢ pelne i catkowite. Ich ograniczanie
badz kwestionowanie moze nastgpowaé wytgcznie w granicach prawa.

Kolejnym elementem zapewniajgcym samorzadno$¢ jest uprawnienie wspol-
not lokalnych do samookres$lenia ich wewnetrznych struktur administracyjnych.
Umozliwia to odpowiednie przystosowanie do zaspokajania specyficznych po-
trzeb danej wspolnoty w celu skutecznego nig zarzadzania (art. 6 ust. 1). Karta
stanowi takze o prawie do posiadania odpowiednich zasobow finansowych, ktore
powinny by¢ zapewnione wspolnotom do realizacji ich zadan (art. 9). Wprowadza
rowniez mozliwo$¢ odwotania do sadu w celu swobodnego sprawowania swych
uprawnien i poszanowania zasad samorzadu lokalnego (art. 11).

Dla podkreslenia doniostosci powyzszych postanowien art. 2 Karty stanowi,
ze zasada samorzadu lokalnego powinna by¢ uznana przez prawo krajowe i, jesli
to mozliwe, rowniez przez konstytucje. Postanowienie to zostalo zrealizowane
w obu omawianych porzadkach prawnych. Zasade samorzadnosci gmin zapew-
niono w aktach prawnych zajmujacych najwyzsze miejsce w hierarchii zrodet pra-

17" Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, wyd. 10, Warszawa 2011, s. 245.

18 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r., Dz.U. z 1994 r.
Nr 124, poz. 607 ze zm.

19 7. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 1998, s. 21.

20 W przektadzie na jezyk niemiecki zostalo uzyte wyrazenie ,,Selbstindigkeit” oznaczajace
samodzielnos¢.
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Samorzadno$¢ gminna i jej gwarancje w Rzeczypospolitej Polskiej 13

wa. Sg nimi: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.2!,
Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 r.?? oraz
Konstytucja Kraju Zwigzkowego Brandenburgia z dnia 20 sierpnia 1992 r.?3.
Zasada ta jest ponadto wyinterpretowywana z postanowien polskiej ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?* oraz Konstytucji Gminnej
Kraju Zwigzkowego Brandenburgia z dnia 18 grudnia 2007 r.?

4. Gwarancje samorzgdnos$ci

Wprowadzenie do porzadku prawnego okreslonej zasady bez jednoczesnego
zapewnienia instrumentow prawnych umozliwiajacych skuteczne egzekwowanie
jej realizacji, stanowitoby jedynie niezobowiazujaca deklaracje ustawodawcy.
Dlatego tez w demokratycznym panstwie prawnym konieczne jest wyposazenie
gmin w $rodki prawne, ktore zapewnig ochrone przed nadmierng ingerencja pod-
miotow trzecich w ich samorzadnosc¢. Dla potrzeb niniejszego opracowania przez
gwarancje samorzadnosci nalezy rozumie¢ wszelkie instytucje oraz $rodki praw-
ne, ktore zapewniaja faktyczng realizacj¢ zasady samorzadnosci.

Odnoszac si¢ do przedmiotu ochrony, nalezy podkresli¢, ze w niemieckim po-
rzadku prawnym ochronie podlega samorzadno$¢ gmin (art. 28 GG, art. 97 BbgVerf).
W polskim prawie przedmiot ochrony stanowi natomiast samodzielnos¢ gmin
(art. 165 ust. 2 Konstytucji RP). W literaturze przedmiotu podkresla si¢ jednak,
ze istotg samorzadu, jako odrgbnego podmiotu publicznego w panstwie jest jego
samodzielno$¢?°. Majac na uwadze powyzsze, nalezy wiec stwierdzié, ze istotny
zakres ochrony w omawianych panstwach jest tozsamy.

4.1. Rzeczpospolita Polska

Jak wykazano powyzej, przedmiotem ochrony prawnej w polskim ustawo-
dawstwie jest samodzielno$¢ gmin. Jej zroédlem jest prawo powszechnie obowig-

21 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej: ,,Konstytucja RP”.

22 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom. 23 Mai 1949 (BGBI. S. 1), zuletzt
gedndert durch das Gesetz vom 11. Juli 2012 (BGBI. I S. 1478); dalej: ,,GG”.

23 Verfassung des Landes Brandenburg vom 20. August 1992 (GVBI. 1/92, [Nr. 18], s. 298),
zuletzt gedndert durch Gesetz vom 05. Dezember 2013 (GVBI. I/13, [Nr. 42]); dalej: ,,BbgVerf”.

24 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 446.

25 Kommunalverfassung des Landes Brandenburg vom 18. Dezember 2007 (GVBI. 1/07,
[Nr. 19], s. 286), zuletzt geéndert durch Artikel 4 des Gesetzes vom 10. Juli 2014 (GVBI. 1/14, [Nr.
32]); dalej: ,,BbgK Verf”.

26 7Zob. 1. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, War-
szawa 2011, s. 27 n.

Prawo 320, 2016
© for this edition by CNS



14 JOLANTA BEHR

zujace?’. Wéréd pogladow przedstawicieli nauki prawa na temat samodzielnosci
gmin mozna wyodrebni¢ dwa dominujgce nurty. Pierwszy z nich nie wprowadza
konstrukcji pojeciowej ,,gwarancji samodzielnosci gminnej”. Uznaje poszcze-
gblne instytucje prawne, takie jak osobowos¢ prawna gminy, samodzielnos¢ fi-
nansowg czy swobode¢ w zakresie okreslania wewnetrznego ustroju wylacznie za
prawne determinanty samodzielnoéci®®. Drugi natomiast, charakteryzujac samo-
dzielno$¢ gminna, czyni to poprzez pryzmat gwarancji samodzielno$ci gminnej,
opisujac jej poszczegolne elementy. B. Dolnicki?® tworzy ich ogélny zbidr, nie
wprowadzajac przy tym wewnetrznego podziatu. W ten sposoéb czyni rowniez
E. Ochendowski®?. W. Miemiec i M. Miemiec wskazuja natomiast na istnienie
klasyfikacji gwarancji samodzielnos$ci opartej na charakterze zrodet prawa, ktore
zabezpieczaja samodzielno$¢ prawna samorzadu terytorialnego. Zaznaczaja, ze
w jej obrgbie wystepuje dychotomiczny podzial na gwarancje zewngtrzne i we-
wnetrzne. Podstawe normatywng gwarancji zewngtrznych stanowig akty prawa
migdzynarodowego i ponadnarodowego. Gwarancje wewngtrzne majg natomiast
zrodto w prawie krajowym — konstytucji i ustawach?!.

W celu usystematyzowania wyrdéznionych w literaturze gwarancji samodziel-
nosci gmin celowe jest dokonanie ich wewnetrznego podziatu na nastgpujace ro-
dzaje: instytucjonalne, ustrojowe oraz finansowe. Przyporzadkowanie gwarancji
do okreslonego rodzaju jest uzaleznione od wykazywanych przez nig cech cha-
rakterystycznych.

Gwarancje instytucjonalne zapewniajg istnienie gminy jako odrgbnej jednost-
ki sktadowej systemu administracji. Determinuja jej ksztatt, umozliwiajac uczest-
niczenie w obrocie prawnym. Statuuja gming jednostka odrebng i niezalezna od
innych podmiotéw. Konsekwencja powyzszego jest zdolnos¢ do samodzielnego
wykonywania zadan. Gwarancje ustrojowe zapewniajg natomiast swobod¢ w za-
kresie okreslenia organizacji wewnetrznej. Dzigki nim gmina moze wigc swobod-
nie, w granicach prawa, okresli¢ ustrdj wewnetrzny, a takze tworzy¢ jednostki
pomocnicze. Gwarancje finansowe zapewniajg z kolei posiadanie odpowiednich
zasobow finansowych przez gming. Umozliwiaja takze samodzielne gospodaro-
wanie kapitatem32. Brak tej gwarancji czynitby bowiem gming jednostka staba,

27 A. Bha$, Konstrukcja prawna samodzielnosci jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] Gra-
nice samodzielnosci wspolnot samorzgdowych: Miedzynarodowa Konferencja Naukowa, Baranow
Sandomierski, 22-25 maja 2005, red. E. Ura, Rzeszéw 2005, s. 18-27.

28 E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 176; Prawo administracy-
Jjne, red. M. Wierzbowski, wyd. 10, Warszawa 2011, s. 246; J. Zimmermann, Prawo administracyjne,
wyd. 4, Warszawa 2010, s. 176—179.

29 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, wyd. 5, Warszawa 2012, s. 56-57.

30 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2004, s. 326-327.

31 W. Miemiec, M. Miemiec, Konstytucyjne gwarancje samodzielnosci samorzqdu terytorial-
nego, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 38, Wroctaw 1997, s. 152 n. (,,Acta Universitatis Wratisla-
viensis” No 2018).

32 W tym kontekscie wyrazenie , kapital” interpretowane jest wasko, jako jedna z jego form,
tj. finansowa.
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Samorzadno$¢ gminna i jej gwarancje w Rzeczypospolitej Polskiej 15

ktora ze wzgledu na brak wymaganych $rodkow jest niezdolna do realizacji za-
dan. Wymienione wyzej gwarancje, mimo ich teoretycznego oddzielenia, sg jed-
nak ze sobg $cisle powigzane. Kazda z nich zabezpiecza bowiem gming przed
nieuprawniong ingerencja w jej dzialania przez podmioty zewngtrzne.

4.1.1. Gwarancje instytucjonalne

Instytucjonalne gwarancje samodzielno$ci gminy zapewniajg istnienie gmi-
ny jako odrebnego podmiotu w strukturze panstwa. Artykut 164 Konstytucji RP
stanowi, ze gmina jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego. Ustrojo-
dawca, wprowadzajac instytucje gminy, okreslit jednoczesnie jej pozycje praw-
ng. Gmina jako jedyna jednostka samorzadu terytorialnego zostata wyrazona
expressis verbis w Konstytucji RP. Wyrdznia ja to sposrod pozostatych jednostek
samorzadu terytorialnego. Nalezy zaznaczy¢, ze ustrojodawca zapewnit istnie-
nie gminy jako elementu w strukturze, a nie istnienie poszczeg6élnych jednostek
gminnych. Moga one bowiem ulega¢ przeksztalceniu badz zniesieniu w drodze
rozporzadzenia Rady Ministrow, wydanego na podstawie art. 4 u.s.g.

Konsekwencje wyodrgbnienia gminy w strukturze administracji publicznej
stanowi przyznanie jej osobowosci prawnej. Artykut 165 ust. 1 Konstytucji RP
stwierdza wprost, ze jednostki samorzadu terytorialnego posiadajg osobowos¢
prawna. W odniesieniu do gminy zostato to wyrazone w art. 2 ust. 2 u.s.g. Na-
dal nie jest jasny charakter prawny tej osobowosci: publicznoprawny, prywatno-
prawny czy tez jest to podwdjna osobowos¢ prawna’3. Owo nieprecyzyjne ure-
gulowanie juz od wielu lat stanowi przedmiot krytyki w nauce prawa*. T. Bigo
twierdzi, ze osobowos¢ prawna jest jedna na calym obszarze prawa, a pojeciowe
wyodrebnienie tzw. osobowosci publiczno-prawnej jest metoda fatszywa. Zda-
nie to podziela A. Agopszowicz, ktory podkresla ponadto, Ze ,,0sobowo$¢ prawna
jest instytucja wspolng zardwno prawu administracyjnemu, jak i prawu cywilne-
mu”3%. Stanowisko nauki prawa w tej kwestii nie jest jednak jednolite. Coraz cze-
Sciej wyrazanym pogladem jest istnienie dualizmu w zakresie osobowos$ci gminy.
Wiaze si¢ to z publicznoprawng i prywatnoprawng sfera.

W odniesieniu do charakteru prywatnoprawnego osobowosci prawnej decy-
dujace sa postanowienia ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywil-
ny3’. Nie budza one watpliwoéci interpretacyjnych. Artykut 33 k.c. stanowi, ze
osobami prawnymi sg Skarb Panstwa i jednostki organizacyjne, ktérym przepisy

3 L. Rajca, Konstrukcja osobowosci prawnej samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2004, nr 3, s. 5.

34 W. Miemiec, M. Miemiec, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 1991, nr 11-12, s. 15-19; T. Milczarek, Samorzqd gminny, Warszawa 1999, s. 18.

35 T. Bigo, op. cit., s. 27.

36 A. Agopszowicz, Wlasnosé komunalna — publiczna czy prywatna?, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 1991, nr 11-12, s. 85.

37 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 380 ze zm., dalej: k.c.
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szczegolne przyznaja osobowos¢ prawna. Przepisem takim jest niewatpliwie art.
2 ust. 2 u.s.g., ktéry stanowi, ze gmina posiada osobowo$¢ prawng. Postanowienia
te potwierdzaja tezg dotyczaca charakteru prywatnoprawnego osobowosci praw-
nej gminy.

Istota osobowosci publicznoprawnej gminy jest natomiast samodzielno$¢
w wykonywaniu zadan. Konstruuje si¢ ja w oparciu o postanowienia art. 16 ust. 2
Konstytucji RP. Stanowi on, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowa-
niu wladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cz¢$¢ zadan pu-
blicznych samorzad wykonuje w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢.
Artykut 164 ust. 3 Konstytucji RP wprowadza natomiast domniemanie wtasciwo-
$ci na rzecz gmin. Zgodnie z nim gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu
terytorialnego, ktore nie zostaty zastrzezone dla innych jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Gmina wykonuje je w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzial-
no$¢ (art. 2 ust. 1 u.s.g.). Powyzsze postanowienia potwierdzaja istnienie takze
publicznoprawnej osobowosci gminy, ktora nie zostata jednak wyrazona wprost
w przepisach prawnych.

Elementem zaréwno publiczno- jak i prywatnoprawnym, ktoéry umozliwia
gminie wystepowanie w obrocie prawnym, jest mienie komunalne3®. Wykazuje
ono dualistyczng nature: instytucjonalno-prawng oraz finansowg. Jest ono gwa-
rancjg instytucjonalng, bowiem umozliwia gminie faktyczng realizacje jej zadan.
Wykazuje takze $ciste powigzania ze sferg finansowa. Dlatego tez zostanie omo-
wione w ramach gwarancji finansowych.

4.1.2. Gwarancje ustrojowe

Gwarancje ustrojowe zapewniaja samodzielno$¢ w zakresie ksztattowania or-
ganizacji wewngtrznej jednostek samorzadu terytorialnego. Oznacza to istnienie
swobody w zakresie decydowania o budowie ustroju wewnetrznego poszczeg6l-
nych jednostek samorzadu terytorialnego, w tym gmin. Artykut 169 ust. 4 Konstytu-
cji RP stanowi, ze ustrdj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja,
w granicach ustaw, ich organy stanowigce. O ustroju gminy stanowi jej statut (art. 3
ust. 1 u.s.g.). Jego uchwalenie jest kompetencja rady gminy (art. 18 ust. 2 u.s.g.).
Jest to akt prawa miejscowego, powszechnie obowigzujacy na terenie gminy>’. Re-
guluje m.in.: organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy rady gminy, liste komisji sta-
tych oraz zasady ich organizacji i funkcjonowania, tryb pracy wojta, a takze zasady
tworzenia, faczenia, podziatu oraz znoszenia jednostek pomocniczych?.

O uprawnieniu do tworzenia jednostek pomocniczych mowi expressis ver-
bis art. 5 u.s.g., ktory stanowi, ze gmina moze tworzy¢ jednostki pomocnicze:
solectwa oraz dzielnice, osiedla i inne. Jednostkg pomocniczg moze by¢ rowniez

38 M. Kuszewska-Gagos, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, Lublin 2009, s. 53.
39 W. Kisiel, op. cit., s. 71.
40" Ibidem, s. 59-60.
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potozone na terenie gminy miasto. Wprowadzony przez ustawodawce katalog
jednostek pomocniczych gminy jest otwarty. Rada gminy w drodze uchwaty sta-
nowi o ich rodzaju. Z powyzszego wynika, ze mimo powszechnie wystgpujacego
pogladu, mozliwe jest takze utworzenie sotectwa w miescie, ale w granicach i na
podstawie prawa*!. Nalezy mie¢ na wzgledzie fakt, ze owa samodzielno$¢ w za-
kresie ksztattowania struktur wewngtrznych gminy nie jest bezwzgledna. ,,Moze
ona dozna¢ ograniczenia, ale wylacznie z wyraznej woli ustawodawcy”*2.

4.1.3. Gwarancje finansowe

Kolejnym rodzajem gwarancji samodzielno$ci gminy sg gwarancje finanso-
we. Posiadaja rozbudowana wewngtrzng strukturg, co jest wykazywane w licz-
nych opracowaniach naukowych na ten temat*3. Ich podstawy prawne s zawarte
w art. 165 ust. 1 Konstytucji RP. Stanowi on, ze jednostkom samorzadu teryto-
rialnego przystuguje prawo wtasnosci i inne prawa majgtkowe. Jest to podstawa
prawna posiadanego przez gming mienia (art. 44 k.c.). Odnoszac si¢ do mienia
gmin, nalezy podkresli¢, ze samodzielno$¢ w tej sferze nie powinna by¢ utoz-
samiana ze ,,swobodnym dysponowaniem mieniem. Samodzielne dysponowanie
[...] winno by¢ zawsze realizowane w ramach ustaw”**.

Przyznanie gminom mienia nie stanowi jedynego zabezpieczenia ich nieza-
leznosci finansowej. Zagwarantowano im takze odpowiednie $rodki finansowe
stuzace prawidlowemu wypetnianiu zadan. Gminy posiadaja udziat w dochodach
publicznych. Jego wysoko$¢ nie jest ksztattowana w sposob dowolny, ale jest
odpowiednia do przypadajacych gminom zadan (art. 167 ust. 1 Konstytucji RP).
Dochodami gmin s3: dochody wlasne oraz subwencje ogolne i dotacje celowe
z budzetu panstwa (art. 167 ust. 2 Konstytucji RP). Poprzez ustawowo zobiekty-
wizowane okreslenie Zrodet dochodow, gminy zostaly uniezaleznione od arbitral-
nych decyzji innych organow wladzy wptywajacych na ich gospodarke finansowa
(art. 167 ust. 3 Konstytucji RP). Ustawa wyznacza ponadto zakres, w ramach kto-
rego gminy moga samodzielnie okresli¢ wysokos¢ podatkow i optat lokalnych na
ich obszarze (art. 168 Konstytucji RP).

Zakres gwarancji finansowych jest réwniez uzalezniony od mozliwosci decy-
dowania przez gming o sposobie wydatkowania posiadanych przez nig srodkéw
finansowych. Decyzje w tym zakresie podejmuja samodzielnie organy gminy. Nie
oznacza to jednak dowolnosci w zakresie wydatkow jednostek samorzadu tery-

41 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 lutego 2014 r., IT OSK 2910/13.

42 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 marca 1996 r., Ill ARN 56/95.

43 W. Miemiec, [w:] W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Prawo finanséw publicznych sek-
tora samorzqdowego, Warszawa 2013, s. 56 n.; E. Kronberger-Sokotowska, Samodzielnos¢ finan-
sowa jednostek samorzqdu terytorialnego w aktualnym stanie prawnym w Polsce, ,,Studia Iuridica”
2001, nr 39, s. 99 n.; W. Miemiec, [w:] Prawo finansowe, red. R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska,
wyd. 2, Warszawa 2013, s. 431 n.

4 Uchwata petnego sktadu Sadu Najwyzszego z dnia 10 marca 1994 r., III AZP 22/93.
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torialnego, gdyz w tym zakresie stosuje si¢ ,,0g6Ine zasady dotyczace wydatkow
publicznych”™®.

Ogot opisanych rozwigzan prawnych wptywa na zakres samorzadnosci gmin
w Rzeczypospolitej Polskiej. Dla umozliwienia faktycznej realizacji tego prawa
Konstytucja RP wprowadza zasad¢ sagdowej ochrony samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego*® (art. 165 ust. 2). Ustawa o samorzadzie gminnym od-
nosi jg bezposrednio do gmin (art. 2 ust. 3). Oznacza to uprawnienie gminy do
,dochodzenia swoich praw przed niezawistym sagdem [...] powszechnym, admi-
nistracyjnym lub przed Trybunatem Konstytucyjnym”*’.

O samodzielno$ci gmin decyduje rowniez nadzor nad ich dzialalno$cia. Ze
wzgledu na obszerno$¢ zagadnienia zostanie ono wylacznie zasygnalizowane.
Nalezy jednak podkresli¢ szczeg6lna role, jaka w wyznaczaniu granic samodziel-
nos$ci petni nadzér, bowiem ,,samodzielno$ci samorzadu upatrywac¢ nalezy nie
w fakcie calkowitego jego uniezaleznienia si¢ od panstwa, ale jasnego, precyzyj-
nego okreslenia przypadkow, kiedy panstwo moze wkracza¢ w sfere dziatalno$ci
samorzadu™*3.

Nadzoér nad dziatalno$cig gminng uznawany jest ,korelatem samorzadu,
bez ktorego trudno wyobrazi¢ sobie instytucj¢ samorzadu terytorialnego jako ele-
mentu panstwa™. A. Wiktorowska uznaje go ,jednoczes$nie za gwarancje
1 antygwarancj¢ samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego; w zalez-
nosci od obu tych kategorii, tj. nadzoru i samodzielnosci, jest ona odwrotnie pro-
porcjonalna. Oznacza to, ze im bardziej nadzor rozszerza si¢, tym bardziej sa-
modzielno§¢ gminy zaweza si¢, a im bardziej nadzor zaweza sie¢, tym bardziej
samodzielno$¢ gminy si¢ rozszerza™>,

4.2. Brandenburgia

Gwarancje samodzielnosci gminy w Republice Federalnej Niemiec zostalty
uregulowane w art. 28 ust. 2 GG. Stanowi on, ze gminom musi by¢ zapewnione
prawo do regulowania wszystkich spraw wspolnoty lokalnej w ramach ustaw na
wlasng odpowiedzialnos¢. Gwarancja samorzadno$ci obejmuje réwniez podsta-

4 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, wyd. 2, Warszawa 2007,
s. 593.

46 Szerzej: B. Adamiak, J. Borkowski, Instytucje prawne sqdowej ochrony samodzielnosci
gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 38-45.

47 7. Niewiadomski, Saumorzqd terytorialny. Ustrdj i gospodarka, Bydgoszez 2011, s. 42.

48 7. Niewiadomski, [w:] Podmioty administrujqgce, Warszawa 2011, s. 122. (,,System Prawa
Administracyjnego”, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, t. 6).

49 B. Dolnicki, Nadzér nad samorzqdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 29.

30 A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnoSci gminy. Zagadnienia administracy-
jnoprawne, Warszawa 2002, s. 193-194. Cyt. za R. Marchaj, Zasada samodzielnosci, a prawo do
prowadzenia wspolpracy przez jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] Formy wspotdziatania jed-
nostek samorzgdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2012, s. 458.
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wy wlasnej odpowiedzialnos$ci finansowej gmin. Stanowi je przyktadowo nalezne
gminom prawo do pobierania podatkow.

Na obszarze Brandenburgii kwestie¢ samorzadno$ci gmin reguluja postano-
wienia BbgVerf. Artykul 97 stanowi, ze gminy i zwiagzki gmin posiadaja prawo
do samorzadnosci. Kraj zwigzkowy sprawuje nad nimi wytacznie nadzor prawny.
Gminy i ich zwigzki wypetniajg na ich obszarze wszystkie zadania spotecznos$ci
lokalnej, ktorych na mocy BbgVerf lub ustaw nie zastrzezono dla innych organéw.

Poréwnujac postanowienia GG z rozwigzaniami wprowadzonymi w krajach
zwigzkowych, wskazuje si¢, ze art. 28 GG ustanawia minimalny standard (Min-
deststandard) samorzadno$ci gmin. Regulacje prawne poszczegélnych krajow
zwigzkowych moga natomiast zmodyfikowac¢ lub rozszerzy¢ to prawo.

W zwigzku z powyzszym nalezy wzia¢ pod uwage sytuacje, w ktorej istnie-
je sprzecznos$¢ partykularnego rozwigzania ustawodawstwa kraju zwiazkowego
z art. 28 GG. Zgodnie z zasada prymatu ustawodawstwa federalnego decydujace
w tym wzgledzie sa wowczas postanowienia GG.

Sytuacja taka istniata podczas dokonywania wyktadni jezykowej normy
z art. 97 BbgKVerf. Wystepujaca wowczas sprzecznos¢ norm (Normwiderspruch)
rozwigzal Trybunal Konstytucyjny Brandenburgii. Orzekt, ze interpretowanie
art. 97 tej konstytucji powinno by¢ dokonywane w zgodzie z art. 28 GG. W razie
sprzecznos$ci znaczenie priorytetowe nalezy przyznaé postanowieniom GG >'.

Samorzadnos¢ gmin analizuje si¢ jednak najczesciej przez pryzmat przesta-
nek, ktore umozliwiaja jej realizacj¢. Sg nimi gwarancje samorzadnosci. Podkre-
$la sig, ze nie posiadajg one charakteru prawa podstawowego, co jest im czesto
btednie przypisywane. Stanowig wylacznie gwarancje ustalone w celu zapewnie-
nia funkcjonowania okreslonej instytucji>2. Powszechnie przyjety ich podziat wy-
roznia: instytucjonalne gwarancje podmiotowo-prawne, obiektywne gwarancje

instytucjonalno-prawne oraz gwarancje finansowe>>.

4.2.1. Instytucjonalna gwarancja subiektywno-prawna
(Institutionelle Rechtssubjektgarantie)

Instytucjonalne gwarancje subiektywno-prawne zapewniaja gminom istnie-
nie. Nie odnoszg si¢ jednak do poszczegdlnych jednostek gminnych, ale do gminy
w ogoblnosci, pojmowanej jako podstawowa jednostka budowy systemu admini-
stracji publicznej. W literaturze przedmiotu akcentuje si¢ pojemno$¢ tego twier-
dzenia, wywodzac z niego takze zdolno$¢ prawng gminy oraz sprawowane przez
nig wladztwo terytorialne®*. Innymi stowy zwigzane jest to z zapewnieniem bytu

51 VerfG Bbg., DVBI. 1994, 857 (858), za: M. Nierhaus, op. cit., s. 118.

52 1. Schmidt, [w:] Landesrecht Brandenburg. Studienbuch, red. H. Bauer, F.J. Peine, wyd. 2,
Baden-Baden 2011, s. 116 n.

33 K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, t. 3/1, Miinchen 1988, s. 384 n.

54 M. Nierhaus, [w:] Grundgesetz. Kommentar, red. M. Sachs, wyd. 5, Miinchen 2009, s. 1012.
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instytucji gminy, ktora powinna stanowi¢ fundament w strukturze administracji.
W tym zakresie W. Thieme wskazuje na istnienie §cisle zwigzanej ze sobg trdjcy:
,Federacja — Kraje Zwigzkowe — Gminy” (Bund — Linder — Gemeinden)*>.
Mimo zagwarantowania istnienia gmin, art. 28 ust. 2 zd. 1 GG nie stanowi
podstawy dla ochrony poszczegdlnych jednostek gminnych. Stanowisko to znaj-
duje wyraz w ustawodawstwie kraju zwigzkowego. Artykut 98 BbgVerf prze-
widuje mozliwos¢ zmiany obszaru, jak rowniez likwidacje gminy. Znajduje to
potwierdzenie rowniez w dokonanych reformach terytorialnych. Prezentowany
poglad podziela réwniez Federalny Trybunat Konstytucyjny, ktéry orzekt, ze byt
gminy nie jest gwarantowany indywidualnie lecz jedynie instytucjonalnie’®.

4.2.2. Obiektywna gwarancja instytucjonalno-prawna
(Objektive Rechtsinstitutionsgarantie)

Podstawe prawng gwarancji instytucjonalno-prawnych na obszarze RFN
stanowi art. 28 ust. 2 zd. 1 GG. Zgodnie z jego postanowieniami gminom musi
by¢ zagwarantowane prawo do regulowania wszystkich spraw wspdlnoty lokal-
nej w ramach ustaw na wlasna odpowiedzialno$¢. W Brandenburgii gwarancje te
zostaly zawarte w § 2 pkt 1 BbgKVerf. Stanowi on, Zze gmina wypetnia na swoim
obszarze wszystkie zadania wspolnoty lokalnej na wlasng odpowiedzialnos¢, o ile
ustawy nie stanowig inaczej. Analiza cytowanych przepisow powinna by¢ doko-
nana w kontekscie ich poszczegdlnych elementow sktadowych.

Pierwszy z nich to sprawy wspolnoty lokalnej. Pojecie to nie jest zdefinio-
wane przez ustawodawce. Federalny Trybunat Konstytucyjny okresla je jako ,,te
uprawnienia 1 interesy, ktore sa zakorzenione w lokalnej wspolnocie albo majg
z nig specyficzny zwigzek, ktore sg jako takie wspolne obywatelom gminy, doty-
cza wspolnego zycia i zamieszkiwania w gminie”™’. W wyniku przyjecia takiego
znaczenia spraw wspolnoty lokalnej nie jest mozliwe stworzenie ich zamknigtego
katalogu, ktory w sposob autorytatywny przesadzatby natur¢ danego zadania. Od-
noszac sie do tej kwestii, Federalny Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze ,,do zakresu
istotnego samorzadnos$ci gminnej nie nalezy przedmiotowo oznaczony albo mozli-
wy do sklasyfikowania wedtug ustalonych cech katalog zadan, ale uprawnienie do
przejmowania bez szczegodlnej kompetencji wszystkich spraw wspolnoty lokalnej,
ktore nie zostaty jeszcze przez ustawe przekazane innym podmiotom administracji
publicznej 8. Poglad ten charakteryzuje zasade uniwersalizmu (Universalitcitprin-
zip). Reasumujac, gminie przyshuguje prawo regulowania wszystkich spraw wspol-
noty lokalnej, ktore nie zostaly przekazane w drodze ustawy innym podmiotom.

35 W. Thieme, Verwaltungslehre, wyd. 4, Hamburg 1984, s. 89.

36 BVerfGE 86, 90 (107); M. Nierhaus, op. cit., s. 1012.

57 BVerfGE 79, 127 (151 n.), cyt. za: R. Stasikowski, Gwarancje samorzqdnosci gminnej w sys-
temie prawnym Republiki Federalnej Niemiec i Rzeczpospolitej Polskiej, Bydgoszcz 2005, s. 44.

38 Ibidem.
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Drugi element wplywajacy na omawiane gwarancje stanowi ,,odpowiedzial-
no$¢ whasna” gminy. Odnosi sie ja do ,,rodzaju i sposobu wykonywania zadan™>°.
Wynika to z faktu, ze rodzaj ponoszonej przez gming odpowiedzialnosci jest
determinowany przez rodzaj wykonywanych przez nig zadan. Te z kolei tacza
si¢ z przyznanymi jej wladztwami. Koncepcja wtadztw gminnych zostata wy-
pracowana w nauce prawa. Wladztwo nie jest srodkiem prawnym przydajacym
okreslone prawa. Jest wylgcznie kategorig porzadkujaca. Wiadztwa sg obszarami,
w obrebie ktorych gmina samodzielnie realizuje swoje uprawnienia. Wskazuje
si¢ ich poszczegolne rodzaje: terytorialne, personalne, organizacyjne, statutowe,
planowania, finansowe oraz kulturowe®?.

W oparciu o wiladztwa wypracowano poglad dotyczacy tzw. swobodnej
przestrzeni gmin. Stanowi jg nienaruszalna sfera, w ktorej gminy realizujg swoje
suwerenne prawa. W jej obrgbie gminy mogg samodzielnie regulowac sprawy
wspolnoty lokalnej®!. Przestrzen ta nie moze zostaé ograniczona. Stanowi limit
dla ustawodawcy, ktory nie jest uprawniony do ingerowania w dowolny sposob,
,»W ramach ustaw”, w zadania wykonywane przez gminy. W przeciwnym razie
stanowitoby to ,.piete Achillesowa” gwarancji samorzadno$ci®?.

Omawiajgc obiektywne gwarancje instytucjonalno-prawne nalezy zaznaczyc¢,
ze moga one by¢ realizowane jedynie w ,,ramach ustaw”. Konstrukcja art. 28 ust. 2
GG wywoluje jednak szereg watpliwosci. Z literalnego brzmienia przepisu wy-
nika bowiem, ze pojgcie ram ustawowych nalezaloby ograniczy¢ wylacznie do
zasady odpowiedzialnos$ci wlasnej gminy. W mysl tej koncepcji to ustawy wyzna-
czaja granice regulowania wylacznie tych spraw, ktore gmina wykonuje na wia-
sng odpowiedzialnos¢. Takie tez bylo poczatkowe stanowisko doktryny. Obecnie
pojecie to odnosi si¢ rowniez do elementow istotnych samorzadnosci gmin, kto-
rymi sg wlasna odpowiedzialnos¢ oraz zasada uniwersalizmu. Oznacza to obje-
cie nim nie tylko sposobu wykonania okreslonej sprawy, ale takze faktu istnienia
kompetencji gminy do realizowania okre§lonego zadania®?.

W ramach ustaw nastgpuje wigc regulowanie przez gming spraw spotecznosci
lokalnej. Ustawy wyznaczajg zatem granice, w ktorych gminy moga samodzielnie
wykonywa¢ swoje zadania. Dominujgcy nurt przyjmuje wyktadni¢ rozszerzajaca
pojecia ustawy. Bezsporne jest, ze nalezy przez nie rozumie¢ GG. Federalny Trybu-
nal Konstytucyjny przyjat natomiast interpretacje ,,ustawy”, zgodnie z ktora pojecie
to obejmuje swym zasiggiem rowniez ,,ustawy federalne, rozporzadzenia, ustawy
krajowe, prawo zwyczajowe, podstawowe normy prawne, takie jak: plany zago-
spodarowania przestrzennego oraz uchwaty innych wspolnot samorzagdowych”4.

39 1. Schmidt, op. cit., s. 117.

%0 M.E. Geis, Kommunalrecht, wyd. 2, Miinchen 2011, s. 41-44.
61 1. Schmidt, op. cit., s. 119.

2 Ibidem, s. 118.

R. Stasikowski, op. cit., s. 72 n.

% Ibidem, s. 75.
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Regulacja prawna Kraju Zwigzkowego Brandenburgii w znacznej mierze jest
tozsama z rozwigzaniami ogélnymi obowigzujacymi na obszarze Federacji. Roz-
bieznosci wystepowaty wyltacznie na plaszczyznie interpretacji analizowanego
wczesniej art. 97 BbgVerf. Trybunat Konstytucyjny Brandenburgii podzielit jed-
nak opini¢ Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego odnosnie istoty omawianych
gwarancji. Podkreslit takze koniecznos¢ uwzglednienia w procesie interpretacji
zasady proporcjonalnosci (Verhdltnismdpigkeitprinzip)®.

4.2.3. Subiektywna gwarancja pozycji prawnej
(Subjektive Rechtsstellungsgarantie)

Stanowi ona ochrong prawna przystugujaca w przypadku naruszenia omawia-
nych wyzej gwarancji. Przydanie gminie praw bez jednoczesnego stworzenia me-
chanizmoéw umozliwiajacych ich realizacj¢ mogtoby doprowadzi¢ do faktyczne;j
ich marginalizacji. W celu wyeliminowania potencjalnych zagrozen ustanowiono
wiec subiektywne gwarancje pozycji prawnej. Sa nimi przede wszystkim skargi
konstytucyjne, do ktérych wnoszenia s3 uprawnione poszczegédlne gminy®®. Jest
o nich mowa posrednio w art. 93 ust. 1 pkt 4b GG. Przepis ten okresla kompeten-
cje Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego. W zakres jego orzekania wchodzi
m.in. rozpatrywanie skarg konstytucyjnych wnoszonych przez gminy i zwigzki
gmin z powodu naruszenia prawa do samorzadu zgodnie z przepisem art. 28 GG.
Trybunat moze rozpatrywac skargi konstytucyjne wnoszone przez gminy, nawet
gdy zostaly oparte na przepisach ustaw kraju zwigzkowego. Moze to jednak na-
stapi¢ wytacznie w przypadku, gdy skarga nie moze by¢ wniesiona do Krajowego
Trybunatu Konstytucyjnego. W ten sam sposob kwestia ta jest regulowana w § 91
ustawy o Federalnym Trybunale Konstytucyjnym®”.

Kolejnym aktem prawnym okreslajacym subiektywne gwarancje pozy-
cji prawnej jest BbgVerf. Artykut 100 przyznaje gminom oraz zwigzkom gmin
uprawnienie do wniesienia skargi konstytucyjnej wraz z uzasadnieniem, ze okre-
$lona ustawa kraju zwigzkowego narusza ich prawa samorzadowe zapewnione
przez te konstytucje.

Procz omowionych wezesniej rodzajow gwarancji, wskazuje si¢ istnienie
tzw. gwarancji dodatkowych, zwanych tez uzupehiajacymi (Ergdnzungsgaran-
tien). W ich obrgbie wyrdznia si¢ m.in. podstawowe zasady nadzoru czy gwa-
rancje finansowe®®. Uregulowanie odnoszace si¢ do finanséw gmin stanowi, ze
gwarancja samorzadnosci obejmuje takze podstawe wiasnej odpowiedzialno$ci

65 1. Schmidt, op. cit., s. 120.

6 M. Nierhaus, op. cit., s. 1013.

67 Bundesverfassungsgerichtsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 11. August
1993 (BGBI. I's. 1473) ze zm.

%8 M. Nierhaus, op. cit., s. 1024.

Prawo 320, 2016
© for this edition by CNS



Samorzadno$¢ gminna i jej gwarancje w Rzeczypospolitej Polskiej 23

finansowej. Takie brzmienie przepisu potwierdza fakt, ze nie zostaty one wyod-
r¢bnione jako inny typ gwarancji, lecz jedynie wiaczone do katalogu juz istnie-
jacych. W tym zakresie wskazano takze prawo gmin do pobierania podatkow ze
zrodta odpowiadajacego potencjatowi gospodarczemu w oparciu o odpowiednie
przepisy. Podstawy wtasnej odpowiedzialno$ci finansowej gmin zostalty row-
niez okreslone w art. 99 BbgVerf, ktory stanowi, ze gminy, w celu wykonywania
swoich zadan, majg prawo do pozyskiwania stosownie do ustaw wlasnych zro-
det podatkow. Cytowany przepis wskazuje ponadto koniecznos¢ funkcjonowania
mechanizmu kompensacji finansowej, w ramach ktérego gminy stosownie party-
cypuja we wptywach podatkowych kraju zwigzkowego.

Whnioski

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze w obu porzadkach prawnych bedacych
przedmiotem badania nie wypracowano definicji legalnej samorzadno$ci gmin-
nej. Jest ona konstruowana w oparciu o postanowienia konstytucji oraz ustaw.
Szczegblnag rolg w tym zakresie odgrywa Europejska Karta Samorzadu Lokalne-
g0, ktora jest wspolng podstawg samorzadnosci gmin w obu panstwach.

Roéznice wystepuja jednak w zakresie terminologii. W polskim porzadku
prawnym przedmiotem ochrony jest samodzielno$§¢ gmin, w niemieckim nato-
miast samorzadnos¢. Szczegotowa analiza przepisow wskazuje jednak, ze mimo
roznic terminologicznych przedmiot ochrony jest tozsamy. Jest charakteryzowany
w odniesieniu do okreslonych instytucji prawnych, ktoére nazywa si¢ ,,gwarancja-
mi samorzadnosci gminnej”.

Wisrdd przedstawicieli niemieckiej nauki prawa panuje zgodno$¢ zarowno co
do istnienia gwarancji samorzadno$ci gminnej, jak i wyodrebnienia ich konkret-
nych rodzajow. Sg nimi: instytucjonalne gwarancje subiektywno-prawne, obiek-
tywne gwarancje instytucjonalno-prawne oraz subiektywne gwarancje pozycji
prawne;j.

Brak jest natomiast zgodnosci pogladow reprezentowanych w polskiej litera-
turze przedmiotu. Mozliwe jest wyodrebnienie dwoch nurtow. Pierwszy z nich nie
wprowadza konstrukcji pojeciowej instytucji ,,gwarancji samodzielno$ci gminne;j”,
uznajac poszczegolne instytucje prawne, takie jak: osobowo$¢ prawna gminy, sa-
modzielno$¢ finansowa czy swoboda w zakresie okreslania wewnetrznego ustroju,
wylacznie prawnymi determinantami samodzielno$ci. Drugi natomiast, charakte-
ryzujac samodzielno$¢ gminng, czyni to przez pryzmat gwarancji samodzielno$ci
gminnej, dokonujac jednoczesnej charakterystyki jej poszczegdlnych elementow.
W jego obregbie mozna wyr6zni¢ dwa stanowiska: niedokonujace ich wewnetrznej
klasyfikacji oraz dokonujace podziatu opartego na charakterze zrodet prawa.
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W niniejszym opracowaniu zostata zaproponowana klasyfikacja oparta o ce-
chy charakterystyczne wykazywane przez dang gwarancj¢. W oparciu o to kry-
terium wyodrgbniono gwarancje: instytucjonalne, ustrojowe oraz finansowe. Po-
dzial posiada charakter porzadkujacy i ma na celu usystematyzowanie przestanek
wyréznianych w nauce prawa.

Celem komparatystyki prawniczej jest nie tylko przedstawienie uregulowan
prawnych w odmiennych systemach. Jest nim rowniez, a moze przede wszystkim,
wypracowanie nowych, nieznanych dotad rozwigzan na gruncie rodzimej nauki
prawa. Czerpanie z dorobku innych kultur prawnych, czgsto bardziej rozwinig-
tych, oraz korzystanie z tych rozwigzan przyczynia si¢ do rozwoju istniejacych
juz instytucji.

Communal self-governance and its guaranties
in the Republic of Poland and in the Brandenburg Land

Summary

The subject of this article is the commune in the Republic of Poland and in the Brandenburg Land.
A commune is a part of public administration which is based on decentralization. The legal construc-
tion of this basic entity of local government was created in view of its self-governance. The main
methodology used in this work is based on the textual analysis of legal acts. The aim of the follow-
ing work is to explain the conceptual meaning of communal self-governance in the aforementioned
states and to analyze the comparability range of its concept. In the Brandenburg Land the concept of
communal self-governance is built on the basis of self-governance guaranties. These guaranties are
analyzed in detail. While in the Brandenburg Land the catalogue of these guaranties is well-known
and acceptable, in the Republic of Poland it is still unclear. In order to arrange this issue, a compar-
able classification of self-governance guaranties in the Republic of Poland was proposed.

Keywords: self-governance, commune, local government, Republic of Poland, Brandenburg
Land.
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