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Zasada terytorialnosci na tle mozliwosci
wykonywania zadan przez jednostke samorzadu
terytorialnego na terytorium innej jednostki
samorzadu terytorialnego

Wstep

W Konstytucji RP ani w ustawach ustrojowych samorzadowych nie funk-
cjonuja ograniczenia wymiaru zadan samorzadéw w takim znaczeniu, by bez-
wzglednie niemozliwe bylo podejmowanie przez te jednostki dziatan poza te-
rytorium macierzystej jednostki samorzadu terytorialnego. Przepisy prawa
nie wskazuja takze wprost, ze jednostka samorzadu terytorialnego realizuje
swoje zadania wylacznie w ramach swoich granic administracyjnych. Zagad-
nienie samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego nalezy w takim
razie odnie$¢ do sposobu 1 miejsca realizowania powierzonych zadan. Jednost-
ka samorzadu terytorialnego realizuje swoje zadania w zgodzie z zasada tery-
torialno§ci dziatania jednostek samorzadu terytorialnego oraz w oparciu
o zasade celowosci 1 zadaniowoS$ci, natomiast wzajemna relacja miedzy tymi
nimi moze w sposéb istotny wplywaé na zasade samodzielnoéci jednostki sa-
morzadu terytorialnego w zalezno§ci, czy zadanie realizowane jest w obszarze
jej imperium, czy dominium.

Majac powyzsze na uwadze, zasadniczym celem pracy jest zweryfikowanie
dwoch tez: po pierwsze, jednostka samorzadu terytorialnego moze realizowacé
zadania nie tylko na swoim terenie; po drugie, dla realizacji podstawowego celu
istnienia jednostki samorzadu terytorialnego, czyli zaspokajania zbiorowych po-
trzeb danej wspdlnoty, istotnym determinantem jest miejsce osiagniecia tego celu.
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Ze wzgledu na fakt, ze nauka prawa finansowego stanowi nauke dogma-
tycznoprawna, zasadnicza cze$¢ rozwazan ma charakter dogmatycznoprawny
1 odnosi sie do polskich regulacji prawnych aktualnie obowiazujacych. Jedno-
czeénie przy analizowaniu poszczegdlnych zagadnien prawnych dotyczacych
podjetej tematyki badawczej wykorzystana zostata metoda empiryczna. Ba-
daniu poddane zostaly orzeczenia sadéw administracyjnych zapadle na tle
analizowanych regulacji prawnych, wyrok Sadu Najwyzszego oraz uchwata
Trybunatu Konstytucyjnego.

Prowadzenie gospodarki komunalnej przez jednostke
samorzadu terytorialnego jako sfera dominium

Na wstepie nalezy zasygnalizowaé podmiotowo$¢ jednostki samorzadu
terytorialnego, ktéra winna byé rozpatrywana na dwéch ptaszczyznach dzia-
tania — odnoszacych sie do sfery imperium oraz sfery dominium. Dziatania
w sferze imperium maja charakter wtadczy 1 podejmowane sa w wykonaniu
wyraznego upowaznienia publicznoprawnego. W obszarze imperium podmiot
publiczny, dbajac o dobro publiczne, dziata jako ,wladca”, majac uprawnienia
1 zobowigzania wyplywajace z prawa publicznego, w szczegdlnosci mozliwo§é
,harzucenia” swojej woli innym. W zwiazku z tym wladezym wplywem na
sytuacje oséb trzecich wszelkie dziatania podejmowane w sferze imperium
winny mie¢ swe zrodlo w wyraznej podstawie prawnej. Natomiast w drugim
przypadku (dominium) jednostka dziala jako ,wtasciciel” wyposazony w upraw-
nienia 1 zobowilazania przypisane moca prawa prywatnego. W tym obszarze
dziatania jednostki odbywaja sie na zasadzie rownorzednosci z pozostatymi
uczestnikami obrotu 1 z reguty nawigzywane sa w oparciu o umowe. W sferze
dominium jednostka samorzadu terytorialnego jest podmiotem stosunkow
o charakterze cywilnoprawnym zgodnie z art. 33 Kodeksu cywilnego w zwigz-
ku z osobowo§cia prawng przyznana w Konstytucji RP 1 w ustawach samorza-
dowych. O jednostce samorzadu terytorialnego — jako osobie prawnej — mozna
méwié wowezas, gdy wykonuje swoje zadania spoleczne i1 gospodarcze (domi-
nium), pozbawione charakteru publicznoprawnego (wtadczego), a wiec gdy
wystepuje w stosunkach cywilnoprawnych o charakterze majatkowym 1 nie-
majatkowym z innymi podmiotami prawnymi na zasadzie réwnorzednosci
(partnerstwa). W sferze dominium jednostka samorzadu terytorialnego korzy-
sta z praw wyplywajacych z Konstytucji RP — prawa do ochrony wlasnosci
(art. 21 ust. 1) oraz rownos$ci wobec prawa (art. 32). Tytutem przykladu, na
poziomie gminy, mozna wskazacé na korzystanie z transportu publicznego czy
miejskich obiektow sportowych 1 rekreacyjnych. I choé¢ zaspokajanie potrzeb
zbiorowych w zakresie lokalnego transportu zbiorowego czy kultury fizycznej,
w tym urzadzen sportowych, nalezy do zadan wlasnych gminy o charakterze
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obowiazkowym (art. 7 ust. 1 pkt 4 1 10 ustawy o samorzadzie gminnym), to
jednak korzystanie z nich odbywa sie na zasadzie dobrowolnosci — to osoba
fizyczna decyduje, czy zamierza korzystaé z komunikacji publicznej, czy pry-
watnej albo obiektu sportowego, a jeéli tak, to najczesciej odbywa sie to za
odptatnoscia. Umowa adhezyjna z jednostka samorzadu terytorialnego jest
zawierana w ramach zakupu biletu na przejazd $rodkiem komunikacji lub
wstepu na basen czy inny obiekt sportowy!.

Zgodnie z art. 164 Konstytucji RP podstawowa jednostkg samorzadu te-
rytorialnego jest gmina. Inne jednostki samorzadu lokalnego 1 regionalnego
okreéla ustawa2. Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorial-
nego niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego. Nadto
Konstytucja RP w art. 165 nadaje jednostkom samorzadu terytorialnego oso-
bowoéé prawna 1 przyznaje, ze przystuguje im prawo wtasno$ci i inne prawa
majatkowe, za$ samodzielno$é jednostek samorzadu terytorialnego podlega
ochronie sadowe;j. Zgodnie z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP jednostki samorza-
du terytorialnego wykonuja zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb
swoich mieszkancow. Powiat 1 wojewddztwo — jako jednostki dziatajace na
wiekszym obszarze — pelnia funkcje pomocnicza w stosunku do gmin w tym
sensie, ze na nich spoczywa obowiazek realizacji zadan o charakterze po-
nadgminnym, tj. takich, ktérych realizacja przez gmine bylaby niecelowa ze
wzgledu na ich zasieg. Natomiast wspdlnota wojewdédzka wykonuje zadania
o charakterze wojewddzkim, tj. takie, ktére swoim zasiegiem wykraczaja poza
teren poszczegodlnych wspdlnot powiatowych. Wszystkie zadania samorzadu
terytorialnego maja charakter zadan publicznych w tym znaczeniu, ze stuza
zaspokajaniu zbiorowych potrzeb spoteczno$ci lokalnej (w przypadku zadan
wlasnych) badz zorganizowanego w panstwo calego spoteczenstwa (w przy-
padku zadan zleconych)3.

Najwazniejszym zadaniem jednostek samorzadu terytorialnego jest za-
spokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty?. Dzialania majace na celu zaspo-
kajanie tych potrzeb sa okreélane gospodarka komunalna, ktéra polega na
wykonywaniu przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan wlasnych —
wlasnie w celu zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdélnoty samorzadowe].
Gospodarka komunalna obejmuje w szczegdélnosci zadania o charakterze uzy-

L Wyrok WSA w Gliwicach z 24 sierpnia 2022 r., sygn. akt IIT SA/G1 70/22, Lex nr 3424945,

2 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 107);
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 566).

3 M. Masternak-Kubiak, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2014, art. 166; por. uchwate TK z 27 wrzesnia 1994 r., sygn. akt W 10/93,
OTK 1994, Nr 2, poz. 46.

4 Art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 609 ze zm.); art. 4 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U.
z 2024 r., poz. 107); art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa
(t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 566).
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teczno$ci publicznej, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze §wiadczenia ustug powszechnie dostep-
nych®. Podstawowym obszarem dzialania samorzadu w sferze gospodarki ko-
munalnej jest sfera administracji zarzadczej, w ktorej chodzi przede wszystkim
o rozporzadzanie majatkiem (dominium)®. Wyposazony w osobowo§é prawna,
mienie, inne niezbedne atrybuty samorzad jest odpowiedzialny za zaspokaja-
nie potrzeb mieszkancéw, realizowanie misji w imieniu mieszkancéw za po-
érednictwem, w ramach i na podstawie ustaw’.

Dziatania takie odbywaja sie w ramach gospodarki komunalnej, a jednym
ze sposobdw prowadzenia 1 forma tejze gospodarki jest tworzenie samorzado-
wych jednostek organizacyjnych. Jednostka samorzadu terytorialnego moze
réwniez zgodnie z prawem nabywaé nieruchomosci potozone na terenie innej
jednostki samorzadu terytorialnego z przeznaczeniem na realizowanie zadan
uzyteczno$ci publicznej. Nalezy wyraznie podkre§li¢, ze przepisy prawa nie
wskazuja bezposrednio, ze siedziba jednostki organizacyjnej bezwzglednie
musi sie znajdowaé na terenie jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra ja,
utworzylta. Powyzsze pozostaje w zgodzie z konstytucyjng gwarancje samo-
dzielno$ci, ktora podlega ochronie sadowej (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP).

Zasada terytorialnos$ci w teorii

Kazda jednostka samorzadu terytorialnego wykonuje zadania publiczne
w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$é¢®. Samodzielnoéé jednostki
samorzadu terytorialnego gwarantuje zaréwno Konstytucja RP (art. 16, 164,
1651 171), Europejska karta samorzadu lokalnego (art. 4, 81 11), jak 1 ustawy
o samorzadowe. Wyznacznikiem granic samodzielnoéci jednostki samorzadu
terytorialnego w zakresie sposobu prowadzonych dziatan jest okoliczno$é, czy
dzialania te stuza realizacji zadan okreslonych w art. 6 1 7 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym?, w art. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym19 lub
art. 6 ustawy o samorzadzie wojewédztwall. Jednak, wskazano wczeéniej, to

5 Art. 1 ust. 1-2 ustawy o gospodarce komunalnej (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 679).

6 M. Kulesza, Gospodarka komunalna — zakres i wyzwania prawne, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 2012, nr 7-8, s. 7.

7M. Mulawa, Gospodarka komunalna misjq samorzadu terytorialnego w Polsce, ,Studenc-
kie Zeszyty Naukowe” 2013, nr 16(23), s. 153—-162.

8 Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 609 ze zm.).

9 Art. 61 art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U.
z 2024 r., poz. 609 ze zm.).

10 Art. 4 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 107).

11 Art. 6 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewédztwa. (t.j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 566).
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jednostka samorzadu terytorialnego w ramach swojej samodzielnoéci decydu-
je, w jaki sposéb bedzie wykonywata konkretne zadanie wlasne w ramach
gospodarki komunalne;j.

Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym w celu wykonywa-
nia zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawierac
umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarzadowymil2. Po-
dobnie w my$l art. 6 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym w celu wyko-
nywania zadan powiat moze tworzy¢ jednostki organizacyjne 1 zawiera¢ umo-
wy z innymi podmiotamil3. W oparciu o art. 8 ust. 1 réwniez wojewédztwo
w celu wykonywania zadan tworzy wojewddzkie samorzadowe jednostki orga-
nizacyjne oraz moze zawiera¢ umowy z innymi podmiotamil4.

Powyzsze przepisy ani tez zadne inne przepisy nie wskazuja, ze jednostki
organizacyjne jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢ tworzone tylko
1 wylacznie na terenie jednostki tworzacej. Takich zastrzezen nie zawiera
réwniez art. 12 ust. 11 2 ustawy o finansach publicznych!®, stanowiacy pod-
stawe do tworzenia gminnych, powiatowych i wojewddzkich jednostek budze-
towych oraz nadawania im statutéw, czy tez art. 16 przywotanej ustawy, od-
noszacy sie do samorzadowych zaktadéw budzetowych. Najistotniejsze, aby
jednostka organizacyjna zostata utworzona w celu wykonywania zadan jed-
nostki samorzadu terytorialnego, czyli najistotniejsze jest zaspokajanie zbio-
rowych potrzeb wspélnoty. Natomiast wspdlnote tworza mieszkancy danej
jednostki samorzadu terytorialnego.

Biorac powyzsze pod uwage, zasadne wydaje sie pytanie, czy poprzez nie-
ruchomo$¢ polozona na terenie jednej jednostki samorzadu terytorialnego, ale
wchodzacej w sklad zasobu nieruchomoséci innej jednostki samorzadu teryto-
rialnego, mozliwe jest realizowane zadan wlasnych, majacych na celu zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb mieszkancoéw tej innej jednostki samorzadu tery-
torialnego? Czy tez fakt polozenia nieruchomos$ci na terenie innej jednostki
samorzadu terytorialnego, mimo zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkan-
céw, stol na przeszkodzie funkcjonowania jednostki organizacyjnej na terenie
tej innej jednostki samorzadowej? Powyzsze watpliwo§ci odnosza sie réwniez
do kwestii siedziby danej jednostki organizacyjnej. Brak jest przepisow prawa,
stanowiacych, ze siedziba jednostki bezwzglednie musi sie znajdowaé na tere-
nie jednostki, ktora ja utworzyla. Czy zatem utworzenie i prowadzenie jednost-
ki organizacyjnej przy wykorzystaniu nieruchomosci nalezacej do jednostki

12 Art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 609 ze zm.).

13 Art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerweca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 107).

14 Art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa. (t.j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 566).

15 Art. 12 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 1270 ze zm.).
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samorzadu terytorialnego, jednakze polozonej poza granicami administracyj-
nymi tejze jednostki, tj. na terenie innej jednostki samorzadu terytorialnego,
spetnia réwniez wymogi dziatania w granicach obowiazujacych przepiséw oraz
celowosci?

Zasada terytorialnosci w praktyce orzeczniczej

Przepisy prawa nie wskazuja wprost, ze poza forma wspoétdziatania mie-
dzy jednostkami samorzadu terytorialnego (art. 10 ustawy o samorzadzie
gminnym) jednostka samorzadu terytorialnego realizuje swoje zadania wy-
lacznie w ramach swoich granic administracyjnych. Co wiecej, jednostki sa-
morzadu terytorialnego wielokrotnie realizuja zadania poza granicami admi-
nistracyjnymi. Dla przyktadu nalezy wskazaé¢ na wyjazdy (wycieczki) dla
podopiecznych o§rodkéw wsparcia, ktére maja miejsce poza granice jednostki
samorzadu terytorialnego. Nadto réwniez czeéé zadan np. w zakresie kultury
fizycznej 1 turystyki, realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego
poprzez wsparcie druzyn sportowych, odbywa sie poza granicami danej jed-
nostki (chociazby mecze wyjazdowe). Czy w takiej sytuacji uzasadnione jest
wywodzenie, ze gmina moze realizowaé¢ zadania tylko na swoim terenie? Ab-
solutnie nie. Najistotniejszy jest cel, a wiec zaspokajanie zbiorowych potrzeb
danej wspodlnoty, a nie miejsce osiagniecie tego celu.

Powyzsze watpliwosci znajduja swoje odzwierciedlenie w aktualnym orzecz-
nictwie. Przywotania wymaga m.in. stanowisko Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Gliwicach, ktéry nie dostrzegt ani w Konstytucji RP, ani
w ustawie ustrojowej ograniczenia wymiaru zadan gminnej instytucji kultu-
ry w takim znaczeniu, by bezwzglednie niemozliwe bylo podejmowanie przez
nig dziatan poza terytorium macierzystej gminy. W przywolanej sprawie skar-
zacy zakwestionowal uchwale rady miasta w sprawie nadania statutu osrod-
kowi kultury m.in. z tego powodu, iz w statucie okre§lono, ze oSrodek dziata
na terenie gminy oraz moze dziala¢ na terenie catego kraju — jako sprzeczne
m.in. z art. 166 Konstytucji RP oraz art. 6 ust. 1 w zw. z art. 1 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym. Uzasadniajac swoje stanowisko skarzacy — organ
nadzoru wskazat, iz prowadzenie dziatalnosci kulturalnej jest zadaniem wia-
snym jednostki samorzadu terytorialnego o charakterze obowiazkowym i re-
alizowane jest za pomoca samorzadowe] instytucji kultury i powinno stuzyé
zaspokajaniu potrzeb wspdélnoty samorzadowej. Z tych przyczyn skarzacy wo-
jewoda uznal, ze nie istnieje mozliwo$¢ rozszerzenia dziatalnosci gminne;j
instytucji kultury poza teren gminy na obszar catego kraju. Gminna instytu-
cja kultury dziata na obszarze gminy, realizujac zadania lokalne. W przypad-
ku spraw przekraczajacych dzialania jednej gminy jedynie mozliwe jest wsp6t-
dziatania kilku gmin, o czym stanowi art. 10 ustawy o samorzadzie gminnym.
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Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach nie zgodzit sie z powyzsza ar-
gumentacja skarzacego. Sad wskazal, ze ,,realizacja zadan wtasnych nie ozna-
cza, by jednostka organizacyjna gminy, jaka jest takze instytucja kultury nie
moglta dokonaé jakiejkolwiek czynnoSci, a w tym czynnoéci o charakterze go-
spodarczym, poza terytorium macierzystej jednostki samorzadowe;j. Przykla-
dem takich czynno$ci moze byé upowszechnianie 1 promocja kultury lokalnej
w kraju 1 zagranica, co niezaprzeczalnie odbywa sie w interesie rynku lokal-
nego (w oparciu o statut). W opinii Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
zakaz jakiejkolwiek dziatalnosci poza terenem (...) mogtby stanowié¢ wrecz
przeszkode w wykonywaniu zadania wlasnego na rzecz spotecznoéci lokalnej”.
Sad podkreslit rowniez nastepujaca kwestie: ,,przepis art. 166 ust. 1 Konsty-
tucji RP okreélajacy, iz zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdl-
noty samorzadowe] sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego
jako zadania wlasne, a takze przepis art. 6 ust. 1 ustawy o samorzadzie gmin-
nym, stanowiacy, ze do zakresu dziatlania gminy naleza wszystkie sprawy pu-
bliczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych pod-
miotéw oznacza, ze gtéwnym 1 podstawowym terenem dziatalnosci jednostki
organizacyjnej gminy powinien by¢, co do zasady rynek lokalny, a odbiorca
ustug — mieszkancy danej jednostki samorzadowej, co nie wyklucza podejmo-
wania przez taki podmiot jakichkolwiek dziatan dokonywanych w interesie
mieszkancéw wlasciwej gminy, poza jej terenem”16. Tym samym nalezy uznadé,
ze sad w przywolanym wyroku nie dostrzegt ani w Konstytucji RP, ani
W ustawie ustrojowej ograniczenia wymiaru zadan samorzadowej instytucji
kultury w takim znaczeniu, by bezwzglednie niemozliwe byto podejmowanie
przez nia dziatan poza terytorium macierzystej jednostki samorzadu
terytorialnego.

Pozostajac w zgodzie z zaprezentowana wyktadnia, nalezatoby uznaé, ze
brak jest podstaw do przyjecia, iz niedopuszczalne jest utworzenie jednostki
organizacyjnej powolanej celem prowadzenia dziatalno$ci poza terenem jed-
nostki samorzadu terytorialnego, a nastepnie nadanie jej statutu czy tez wy-
danie zezwolenia na prowadzenie takiej dziatalnoéci. Odmienna wyktadnia
moglaby stanaé¢ w sprzeczno$ci z obowigzkiem spoczywajacym na jednostce
samorzadu terytorialnego do wykonywania zadan wtasnych na rzecz spolecz-
no$ci lokalnej.

W élad za wskazanym orzeczeniem Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Gliwicach przyznacé nalezy, ze gléwnym 1 podstawowym terenem dzia-
talno$ci samorzadowe] jednostki organizacyjnej powinien byé co do zasady

16 Wyrok WSA w Gliwicach z 22 czerwca 2010 r., sygn. akt IV SA/G1 25/10, Lex nr 650998;
por. wyrok NSA z 7 grudnia 2010 r., sygn. akt II OSK 2141/10, Lex nr 746880; por. takze
M. Szydto, Ograniczenia dziatalnosci gospodarczej odnoszace sie do przedsiebiorstw komunalnych
a swobody rynku wewnetrznego we Wspélnocie Europejskiej. Teza nr 2 60011/2, ,Samorzad Tery-
torialny” 2007, nr 6, s. 7-36.
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rynek lokalny (czy regionalny w zakresie wojewddztwa), a odbiorca ustug —
mieszkancy danej jednostki samorzadowej. Jednocze$nie ponownie nalezy
podkresli¢ brak wykluczenia podejmowania przez taki podmiot jakichkolwiek
dziatan dokonywanych w interesie mieszkancéw wtaéciwej jednostki samorza-
du terytorialnego poza jej terenem.

Konkludujac, nalezatoby uznaé, ze brak jest podstaw do twierdzenia, iz
zaréwno w Konstytucji RP, jak 1 w ustawie ustrojowej funkcjonuja ogranicze-
nia wymiaru zadan instytucji samorzadowych w takim znaczeniu, by bez-
wzglednie niemozliwe bylo podejmowanie przez te jednostki dziatan poza te-
rytorium macierzystej jednostki samorzadu terytorialnego.

Podobne stanowisko wyrazil tez Wojewddzki Sad Administracyjny w War-
szawie w wyroku z 4 pazdziernika 2023 r.17, uznajac, ze zasada terytorialno-
$ci dotyczy obowigzywania aktow prawa miejscowego, za$ statut samorzadowe]
jednostki organizacyjnej realizujacej zadania wlasne jednostki samorzadu
terytorialnego, wbhrew temu co przyjely rozstrzygajace te sprawe organy, nie
stanowi natomiast aktu prawa miejscowego, a jedynie akt wewnetrzny. Sad
w przywolanym wyroku opart sie o istote samorzadno§ci gminy, ktora, sto-
sownie do treSci art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, polega na za-
spokajaniu zbiorowych potrzeb wspdlnoty, co nalezy do zadan wtasnych gminy.
Wykonywanie opisywanych zadan, tj. zaspokajanie ww. potrzeb wspdlnoty,
odbywa sie w ramach gospodarki komunalnej, a jednym ze sposobdéw jej pro-
wadzenia jest wladnie utworzenie samorzadowej jednostki organizacyjnej. Sad
odniést sie réwniez do doktryny przedmiotu, gdzie podkresla sie, ze podsta-
wowym obszarem dzialania samorzadu w sferze gospodarki komunalnej jest
sfera administracji zarzadczej, w ktorej chodzi przede wszystkim o rozporza-
dzanie majatkiem (dominium)!8. Reasumujac, Sad stwierdzil, ze realizowanie
zadan przy wykorzystaniu nieruchomosci nalezacej do jednostki samorzadu
terytorialnego, polozonej poza granicami administracyjnymi tej jednostki,
tj. na terenie innej jednostki samorzadu terytorialnego, nie stanowi dzialania
sprzecznego z obowigzujacym prawem?!9. Tozsame stanowisko wyrazil Naczel-
ny Sad Administracyjny w wyroku z 29 lutego 2024 r.20, wskazujac za nie-
trafne zalozenie, ze brak jest mozliwo§ci utworzenia jednostki organizacyjnej
z siedziba na terenie innej gminy, w powolaniu na argument, ze jest ona
obowiazana do wykonywania zadan w swoich granicach terytorialnych. Upo-
waznienie do utworzenia jednostki organizacyjnej, bez wzgledu na teren jej
potozenia, a nastepnie nadanie jej statutu wynika z ustawy o samorzadzie
gminnym (art. 18 ust. 2 pkt 9 lit h, art. 9 ust. 1), ustawy o finansach publicz-

17T Wyrok WSA w Warszawie z 4 pazdziernika 2022 r., sygn. akt I SA/Wa 796/22, Lex
nr 3451500.

18 Tbidem; por. M. Kulesza, op. cit., s. 8 i nast.

19 Tbidem.

20 Wyrok NSA z 29 lutego 2024 r., sygn. akt I OSK 510/23, Legalis nr 3059472.
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nych (art. 12), jak réwniez z przepiséw ustawy o gospodarce komunalne;j
(art. 21 4), zas prawidlowa subsumpcja nie jest oparta na koniecznoéci istnie-
nia przepisu, ktéry przy wyktadni jezykowej wprost na taka mozliwo$é wska-
zuje.

Powyzsza interpretacja pozostaje w pelnej zgodnosci ze stanowiskiem pre-
zentowanym w piémiennictwie prawniczym co do tego, ze w konsekwencji
konstytucyjnej zasady legalizmu organy samorzadu terytorialnego dla swego
dzialania wymagaja wyraznego upowaznienia ustawowego legitymujacego
jednostki samorzadowe do tworzenia samorzadowych jednostek organizacyjnych
czy spélek prawa handlowego. Kazde dziatanie podmiotéw prawa publicznego,
niezaleznie jakich spraw miatoby dotyczy¢, powinno byé uzasadnione trescia
konkretnej normy prawnej. Jezeli organy chca dokonaé okreslonej czynnoéci,
musi istnie¢ konkretna podstawa prawna pozwalajaca na dziatanie w okre-
$lonej formie. Taka podstawa prawna nie moze mie¢ przy tym jedynie ogdlne-
go charakteru, lecz powinna upowazniaé¢ do dokonania $éciéle okreslonych
czynnoéci?l.

Warto jednak wskazaé, ze w judykaturze obecne jest rowniez odmienne
spojrzenie na zasade terytorialno$ci. Zgodnie z tym odmiennym pogladem
zaden z przepis6w obowigzujacego prawa nie upowaznia jednostki samorzadu
terytorialnego do tworzenia jednostki organizacyjnej z siedziba poza jej tery-
torium. Granice dzialania jednostki samorzadu terytorialnego kazdego szcze-
bla, a tym samym jej organéw, wyznacza odpowiednio art. 1 ust. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym, art. 1 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym?22
czy tez art. 1 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojew6dztwa23. W rozumieniu ww.
przepiséw jednostka samorzadu terytorialnego to wspdlnota samorzadowa,
ktéra tworza mieszkancy gminy lub powiatu lub wojewdédztwa oraz odpowied-
nie terytorium. Zatem do tych elementéw (wspdlnoty samorzadowej 1 terytorium)
bedzie ograniczone publiczne wladztwo danej jednostki 1 jej organdéw i na tym
tylko terytorium moze ona dzialaé, sprawowac wiadztwo publiczne 1 tu posia-
da prawo stanowienia powszechnie obowiazujacych przepiséw prawnych, prze-
piséw porzadkowych, podatkéw 1 optat lokalnych. Zgodnie z tym pogladem
w oparciu o art. 16 1 art. 165 Konstytucji RP oraz odpowiednie ustawy samo-
rzadowe wladciwoéé poszezegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego obej-
muje wylacznie ich terytoria. Stad tez jednostka organizacyjna tworzona celem
wykonywania zadan tych jednostek samorzadu terytorialnego moze mie¢ swa,
siedzibe wylacznie na obszarze tej jednostki, ktora ja tworzy, albowiem granice

21 Wyrok WSA w Gliwicach z 18 lutego 2015 r., sygn. akt IV SA/G1 503/14, Lex nr 1652486,
por. M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, art. 2.

22 Art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwea 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2024 1.,
poz. 107).

23 Art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (t.j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 566).
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wladztwa tej jednostki samorzadu terytorialnego (a jednoczeénie granice dzia-
lania jej jednostek organizacyjnych) zwiazane sa jej granicami terytorialnymi24.
Koncepcja ta znajduje nadto potwierdzenie w przekonaniu, ze to z danym te-
rytorium jednostki samorzadu terytorialnego ustawodawca $cisle wigaze moz-
liwo§¢ stanowienia aktéw prawa miejscowego. Zgodnie z art. 87 ust. 2 Kon-
stytucji RP zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolite)
Polskiej sa na obszarze dziatania organdéw, ktore je ustanowily, akty prawa
miejscowego. Takze w my$l art. 94 Konstytucji RP organy samorzadu teryto-
rialnego, na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawie, usta-
nawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych
organéw. Podobnie art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym?5 przewidu-
je, ze na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stano-
wienia aktow prawa miejscowego obowiazujacych na obszarze gminy. I odpo-
wiednio w art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym?2® wskazuje sie,
ze na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawach rada po-
wiatu stanowi akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze powiatu.
Analogicznie art. 89 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojew6édztwa?’ stanowi, ze
na podstawie tejze ustawy oraz na podstawie upowaznien udzielonych w innych
ustawach i w ich granicach sejmik wojewdédztwa stanowi akty prawa miejsco-
wego obowigzujace na obszarze wojewodztwa lub jego czesci. Tym samym
nalezy uznaé, ze uprawnienia normotworcze organéw jednostek samorzadu
terytorialnego sa ograniczone do obszaru dziatania organéw danej jednostki.
Co prawda mozliwe jest przejecie do realizacji zadania innej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, ale winno to nastapi¢ w drodze porozumienia komunal-
nego czy zwiazku?8.

Warto takze wskazaé na te alternatywne rozwigzania w tym zakresie,
oparte na formacie zwiazku czy porozumienia miedzygminnego, zwiazku po-
wiatéw 1 zwiazku powiatowo-gminnego czy porozumien miedzy powiatami,
w celu wspdélnego wykonywania zadan publicznych lub powierzania zadan
publicznych jednej z jednostek. Wspdlne wykonywanie zadan publicznych na-
lezy rozumie¢ jako uzgodnione przez jednostki samorzadu terytorialnego be-
dace uczestnikami zwigzku przekazanie (powierzenie) zadan na rzecz zwiaz-
ku, ktory te zadania bedzie realizowal we wlasnym imieniu i na wlasna
odpowiedzialnoé¢29. Zadania przekazane przez jednostki samorzadu teryto-

24 Wyrok WSA w Gliwicach z 24 sierpnia 2022 r., sygn. akt IIT SA/G1 70/22, Lex nr 3424945;
por. wyrok NSA z 16 lipca 2024 r., sygn. akt III OSK 116/23.

25 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 609 ze zm.).

26 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 107).

27 Art. 89 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (t.j. Dz.U.
z 2024 r., poz. 566).

28 Wyrok WSA w Gliwicach z 24 sierpnia 2022 r., sygn. akt 111 SA/G1 70/22, Lex nr 3424945.

29 K. Bandarzewski, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym, 2022, Lex,
art. 64.
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rialnego, bedace uczestnikiem zwiazku, staja sie zadaniami wlasnymi zwiaz-
ku ze wszystkimi tego prawnymi implikacjami®¥. Zwiazek komunalny ma tyle
praw 1 obowiazkdw, ile miaty ich jednostki samorzadu terytorialnego w zwiaz-
ku z wykonywaniem przekazanych mu zadan3!. W orzecznictwie zaprezento-
wano poglad, zgodnie z ktérym jednostka nie moze nalezeé¢ do dwoch lub wie-
cej zwiazkow realizujacych te same zadania publiczne?2.

W obszarze rozwazan na temat wzajemnej konkurencji miedzy zasada,
terytorialnoéci a zasada zadaniowos$ci warto przywotaé takze przyktady
z orzecznictwa, ktore podkreslaty niejednokrotnie prymat zasady zadaniowosci
nad zasada terytorialnoS§ci, np. wyrok Sadu Najwyzszego z 13 grudnia 2001 r.
w sprawie IIT RN 153/0033, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 11 kwietnia 2008 r. w sprawie I OSK 655/0734 oraz wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 sierpnia 2008 r. w sprawie I SA/Wa
832/083.

Podsumowanie

Konstatujac, nalezaloby uznaé, ze w oparciu o obowiazujacy porzadek
prawny brak jest podstaw do jednoznacznego potwierdzenia istnienia ograni-
czen prawnych skutkujacych bezwzgledna niemoznoécia podejmowania przez
jednostki samorzadu terytorialnego dziatan poza swoim terytorium macierzy-
stym. Bezsprzecznie wykonywanie wladzy publicznej przez jednostke samo-
rzadu terytorialnego winno by¢ realizowane z uwzglednieniem prymatu za-
sady terytorialnoéci. Przywotane przepisy ustaw samorzadowych wyznaczaja,
granice terytorialne jednostek samorzadu terytorialnego, w ktérych moga one
podejmowaé swa aktywnoéé o charakterze wiadezym?36.

Powyzsze nie oznacza jednak przyjecia, ze jednostka samorzadu teryto-
rialnego nie moze realizowaé swoich zadan wlasnych poza jej granicami ad-

30 S, Piatek, Ustawowe podstawy zwiqzkéw komunalnych, ,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr 1-2, s. 66; M. Bidzinski, M. Chmaj, Formy wspdétdziatania samorzqdu terytorialnego, [w:]
M. Chmaj (red.), Prawo samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2013, s. 159; wyrok NSA w Poznaniu
z 1 lutego 2000 r., sygn. akt IT SA/Po 606/99, ONSA 2001, Nr 2, poz. 74; wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z 26 lipca 2006 r., sygn. akt IT SA/Go 247/06, Lex nr 322183; uchwata RIO w Po-
znaniu z 5 lutego 2014 r., sygn. akt 3/144/2014, Lex nr 1427340.

31 Uchwala RIO w Kielcach z 19 czerwca 1995 r., sygn. akt 147/95, OwSS 1995, Nr 4, poz. 156.

32 Wyrok WSA w Gliwicach z 4 marca 2008 r., sygn. akt IV SA/Gl 49/08, Lex nr 466375;
rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Swietokrzyskiego z 8 stycznia 2008 r., sygn. akt NK.I-0911/6/08,
Lex nr 352451.

33 Wyrok SN z 13 grudnia 2001 r., sygn. akt III RN 153/00, Legalis nr 51749.

34 Wyrok NSA z 11 kwietnia 2008 r., sygn. akt I OSK 655/07, Legalis nr 117005.

35 Wyrok WSA w Warszawie z 12 sierpnia 2008 r., sygn. akt I SA/Wa 832/08, Legalis
nr 296155.

36 Wyrok WSA w Gliwicach z 24 sierpnia 2022 r., sygn. akt IIT SA/GI 70/22, Lex nr 3424945,
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ministracyjnymi oraz ze siedziba jednostki organizacyjnej musi sie znajdowacé
wylacznie na obszarze jednostki samorzadu terytorialnego, ktérej organy ja
stworzyty. Upowaznienie do utworzenia jednostki organizacyjnej, bez wzgledu
na teren jej polozenia, a nastepnie nadania jej statutu wyplywa z przepiséw
ustaw samorzadowych, ustawy o finansach publicznych, jak réwniez z ustawy
o gospodarce komunalnej. Wskazane podstawy prawne, w potaczeniu z moz-
liwos$cia gospodarowania majatkiem samorzadowym celem wykonywania za-
dan wlasnych, jak réwniez konstytucyjna gwarancje samodzielno$ci samorza-
du, potwierdzaja prawidlowoséé powyzszego stanowiska. Mimo powyzsze]
konstatacji, w ocenie autoréw, orzecznictwo w analizowanym zakresie nie jest
jednolite 1 wystarczajaco precyzyjne, co moze powodowaé problemy w prakty-
ce stosowania przywotanych wyzej norm.

Jeéli za$ chodzi o okre§lenie wzajemnej hierarchii zasad: terytorialnoéci
dziatania jednostek samorzadu terytorialnego oraz celowosci i zadaniowoSci,
nalezy uznaé, ze najwazniejsze jest kryterium zadaniowoSci i celowoéci oraz
okoliczno$¢ zaspokajania zbiorowych potrzeb danej wspoélnoty. Miejsce osia-
gniecie tego celu jest kwestig wtérna, ktéra w ocenie autoréw moze byé roz-
strzygana przez pryzmat ograniczen wynikajacych z zasady terytorialno$ci
w zakresie wladztwa publicznego (czyli w strefie imperium), ale z uwzglednie-
niem prymatu zasady zadaniowosci 1 celowosci.
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Summary

The principle of territoriality in the context of a local
government unit’s tasks on the territory of another local
government unit

Keywords: financial law, local government law, the principle of territoriality, the principle of
independence, tasks of local government units.

Is the thesis that a local government unit can only carry out tasks within
its area justified? In achieving the basic goal of a local government unit, i.e.
meeting the collective needs of a given community, is the place where this goal
1s achieved an important determinant? Does a local government unit have the
legal ability to run its organizational units on the territory of another local
government unit? The independence of local government units is guaranteed
by the Constitution of the Republic of Poland, the European Charter of Local
Self-Government, and local government acts. The law does not explicitly indi-
cate that a local government unit carries out its tasks only within its admini-
strative boundaries. In the article, the issue of independence of local government
units will be discussed in the context of the method and place of carrying out
the entrusted tasks. The main purpose of the article is to answer the question
of whether, under applicable law, a local government unit can carry out its
tasks only within its administrative boundaries. The analysis covered by the
study refers to establishing a hierarchy of principles: territoriality of the ac-
tivities of local government units and purposefulness and task-oriented natu-
re. The set goal implied the need to use a dogmatic research method, as well
as a legal analysis of generally applicable legal acts and case law based on
them. To sum up the analysis, it should be concluded that the exercise of public
authority by a local government unit should undoubtedly be carried out con-
sidering the primacy of the principle of territoriality. However, the above does
not mean that a local government unit cannot carry out its tasks outside its
administrative borders and that the seat of the organizational unit must be
located only within the territory of the local government unit.






