Ograniczenia ustawodawcy w ksztatltowaniu zadan gminy

Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 pazdziernika 1995 r., K 4/95'

1. Przekazywanie zadan publicznych do realizacji samorzadowi terytorialnemu
nalezy do ustawodawcy, ktéry moze to uczynié¢ jedynie ustawa. Ustawodaw-
ca posiada w powyzszym zakresie swobode co do podziatu zadan publicznych
pomiedzy administracje rzadowa i administracje samorzadowa. Ustawodawca,
dokonujac kwalifikacji i przekazania zadan, jak sie wydaje, kieruje sie kryterium
przedmiotowym i podmiotowym, co skutkuje dos¢ istotnym ograniczeniem
swobody w ich przekazywaniu.

2. Sposoéb realizacji zadan (w omawianym przypadku zaspokojenie potrzeb miesz-
kaniowych mieszkancow) przez samorzad gminny moze przybrac rézne formy.
Gmina moze bezposrednio realizowa¢ przekazane zadanie, jak rowniez poprzez
realizacje zadan detalizujacych (posrednio przyczyniajacych sie do realizacji wy-
Zzej wymienionego zadania). Realizacja zadan detalizujgcych bedzie prowadzi¢
do petnej realizacji konkretnego zadania wtasnego gminy, jesli doprowadzi do
zaspokojenia potrzeb mieszkancéw, tj. potrzeb mieszkaniowych.

3. Finansowe zabezpieczenie realizacji zadan przez samorzad gminny nalezy, co
do zasady, do gminy, ktéra musi zabezpieczy¢ we wlasnym budzecie srodki na
realizacje konkretnego zadania. Jednakze ustawodawca, przekazujac gminie do
realizacji nowe zadanie, winien zapewnic i przekazac srodki finansowe w wyso-
kosci wystarczajacej do jego realizacji, tj. na dotychczasowym poziomie.
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Glosa

Wprowadzenie

Glosowane orzeczenie zostato wydane przez Trybunat Konstytucyjny (dalej: TK lub
Trybunat) w zwiazku z wnioskiem Zwiazku Miast Polskich, Rady Miasta w Skierniewi-
cach, Rady Miasta w Elblagu, Rady Miasta w Chetmku, Sejmiku Wojewddztwa Poznan-
skiego, Sejmiku Wojewddztwa Opolskiego o stwierdzenie zgodnosci ustawy z dnia
2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. Nr 105,
poz. 509, ze zm.) (dalej: u.n.l.)> w zakresie art. 4, art. 39 ust. 2, art. 45 i art. 68 oraz rozpo-
rzadzenia Rady Ministréw z dnia 7 listopada 1994 r. w sprawie dotacji dla gmin na dofi-
nansowanie wyptat dodatkéw mieszkaniowych (Dz. U. Nr 119, poz. 571, ze zm.) z usta-
wa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wiadza ustawodawczg i wykonawcza RP oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84,
poz. 426, ze zm.) (dalej: Mata Konstytucja lub Konstytucja), Europejska Kartag Samorza-
du Terytorialnego sporzadzong dnia 15 pazdziernika 1985 r. i ratyfikowana w imieniu
Rzeczypospolitej Polskiej dnia 26 kwietnia 1994 r. (Dz. U. Nr 124, poz. 607) (dalej: Karta
lub EKST) w zakresie art. 5, art. 7 i art. 9 ust. 1 oraz z ustawami, tj. ustawg z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95, ze zm.) (dalej u.s.t.)?, ustawa
z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin (Dz. U. Nr 129, poz. 600, ze zm.)*, ustawg
z dnia 5 stycznia 1991 r. — Prawo budzetowe (Dz. U.z 1993 r. Nr 72, poz. 344, ze zm.)*.

Glosujacy wskazuje, ze wyzej wymienione orzeczenie TK zostato wydane w czasie
obowiagzywania ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych
stosunkach miedzy wladzg ustawodawcza i wykonawczg RP oraz o samorzadzie te-
rytorialnym oraz ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych -
ktére to akty juz nie obowigzuja.

Trybunat Konstytucyjny orzekt o niekonstytucyjnosci jedynie art. 45 ust. 3 u.n.l., od-
noszac go do wzorca konstytucyjnego wynikajacego z Matej Konstytucji — co moze
oznacza¢, ze postawione w nim tezy nie sg juz aktualne. Obecnie mamy odpowiednie
normy prawne zawarte w innych aktach prawnych, tj. w Konstytucji Rzeczypospolitej

2 Ustawa utracita moc z dniem 10 lipca 2001 r., z wyjatkiem przepiséw rozdziatu 6, zgodnie z art. 39
ust. 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gmi-
ny i o zmianie Kodeksu cywilnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 1182). Ponadto wskazuje sie, ze
z dniem 1 stycznia 2002 r. weszta w zycie ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkanio-
wych (tekst jedn.: Dz. U.z 2019r., poz. 2133).

3 Obecny tytut ustawy:,0 samorzadzie gminnym”.

4 Ustawa utracita moc z dniem 1 stycznia 1999 r, na podstawie art. 65 ustawy z dnia 26 listopa-
da 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000 (Dz. U. Nr 150,
poz. 983), jednakze przepisy art. 3 pkt 3-6, art. 4 pkt 1 lit. a)—e), pkt 2 lit. a) i b) i pkt 3, art. 14 ust. 3,
art. 27 ust. 2 i art. 27a ust. 1 i 2 zachowaty moc do dnia 31 grudnia 1999 r. i miaty zastosowanie do ob-
liczania zapotrzebowania na dotacje udzielana gminom na dofinansowanie wyptat dodatkéw miesz-
kaniowych w 1999 r,, zgodnie z art. 45b u.n.l. (Dz. U.z 1998 r. Nr 120, poz. 787).

5 Ustawa uchylona z dniem 1 stycznia 1999 r.



Ograniczenia ustawodawcy w ksztattowaniu zadar gminy 131

Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.) (dalej: Konstytucja RP),
ustawie z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 1182), a takze
w ustawie z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych (tekst jedn.: Dz. U.
22019 r., poz. 2133), przez co problematyka okreslenia charakteru zadan publicznych
wciaz jest aktualna.

Mata Konstytucja regulowata kwestie organizacji, zadan oraz finansowania samo-
rzadu terytorialnego. Podstawowa forma organizacji lokalnego zycia publicznego byt
samorzad terytorialny, a na podstawowga jednostke tego samorzadu kreowana byta
gmina (art. 70 ust. 1i 4). Samorzad terytorialny wykonuje istotna czes$¢ zadan publicz-
nych w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢ dla zaspokojenia potrzeb
mieszkancow, z wytaczeniem zadan zastrzezonych ustawowo do kompetencji admi-
nistracji rzadowej. Ustawodawca konstytucyjny wyraznie zastrzegt obowiazek wypo-
sazenia samorzadu terytorialnego w,odpowiednie srodki finansowe” (art. 71 ust. 1-3).
Jednoczednie wskazane zostaty dochody samorzadu terytorialnego, na ktére skfa-
daly sie: dochody wiasne, subwencje i dotacje. W zakresie zadan publicznych zZrédta
dochodéw miaty by¢ gwarantowane ustawowo (art. 73).

Obecnie obowigzujaca Konstytucji RP réwniez zawiera w rozdziale VIl normy prawne
dotyczace samorzadu terytorialnego w zakresie organizacji, zadan i dochodéw samo-
rzadu terytorialnego. Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne stuzace za-
spokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzagdowej jako zadania wiasne (art. 166) z zastrze-
zeniem, ze nie sg one przekazane przez Konstytucje RP lub ustawy dla organéw innych
wiadz publicznych (art. 163). Ustawodawca jednoznacznie wskazat, iz udziat jednostek
samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.) w dochodach publicznych musi odpowiadac re-
alizowanym przez nie zadaniom, a jako zrédta dochodéw wskazano: dochody wiasne,
subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa (art. 167 ust. 1 2). Na dochody
skfadajg sie takze podatki i optaty lokalne. Ponadto ustawodawca konstytucyjny za-
bezpieczyt samorzad terytorialny przed zmianami realizowanych zadan. Zmiany za-
kresu zadan j.s.t. powigzane zostaty ze zmianami w podziale dochodéw publicznych
(art. 167 ust. 4). Nadal podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina
(art. 164 ust. 1).

Kwestionowana ustawa o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych
wyraznie stanowifa, ze do zadan wtasnych gminy zalicza sie zaspokajanie potrzeb
mieszkaniowych cztonkéw wspdlnoty samorzadowej (art. 4) oraz wyptate dodatkéw
mieszkaniowych (art. 45 ust. 1). W przypadku drugiego ze wskazanych zadan wtasnych
gmina uzyskuje dotacje celowa na jego realizacje z budzetu panstwa, w granicach
kwot okreslonych na ten cel w ustawie budzetowej (art. 45 ust. 2). Kompetencje do
okreslenia zasad i trybu ustalania oraz przekazywania gminom z budzetu panstwa do-
tacji oraz szczegdtowych zasad przyznawania dodatkéw mieszkaniowych i ich wypta-
ty przyznane zostaty Radzie Ministrow. Powyzsze zasady i procedury Rada Ministrow
okreslata w formie rozporzadzenia (art. 45 ust. 3). Ustawa jednoczesnie wskazywata
podmioty, ktdrym przystugiwat dodatek mieszkaniowy (art. 39).
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Powyzsza ustawa zastgpiona zostata przez dwa akty prawne, tj. ustawe o ochronie
praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz
ustawe o dodatkach mieszkaniowych.

Ustawa o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie
Kodeksu cywilnego do zadan wiasnych gminy zalicza tworzenie warunkéw do zaspo-
kajania potrzeb mieszkaniowych wspélnoty samorzadowej i ma zapewnic lokale w ra-
mach najmu socjalnego i lokale zamienne, a takze zaspokaja potrzeby mieszkaniowe
gospodarstw domowych o niskich dochodach (art. 4 ust. 1i 2). Realizacja powyzszych
zadan ma by¢ realizowana przy wykorzystaniu mieszkaniowego zasobu gminy lub
w inny sposoéb (art. 4 ust. 3 w zw. zart. 20 ust. 1). Na realizacje powyzszych zadah gminy
moga otrzymywac dotacje celowe z budzetu panstwa (art. 4 ust. 4). Ponadto obowiagz-
kiem gminy jest wskazanie pomieszczenia tymczasowego w przypadku wykonywania
przez komornika obowigzku opréznienia lokalu (art. 4 ust. 2a).

Natomiast ustawa o dodatkach mieszkaniowych w art. 9a jako zadanie wtasne gmi-
ny wskazuje wypfate dodatkéw mieszkaniowych.

Aktualnos¢ wyroku zawiera sie w aktualnosci problematyki i ciggtosci zadan zwia-
zanych z obowiazkiem realizacji zabezpieczenia tzw. potrzeb mieszkaniowych. W po-
zostatym zakresie TK stwierdzit zgodnosc¢ regulacji ustawowej z Matg Konstytucja, jed-
nakze postawit dyskusyjne tezy dotyczace:

1. pelnej swobody ustawodawcy w przekazywaniu zadan samorzadowi gminnemu;

2. sposobu realizacji zadan wtasnych przez samorzad terytorialny, tj. poprzez realizacje
zadan detalizujacych;

3. braku zapewnienia petnego finansowania (adekwatnosci) realizacji zadan przekaza-
nych gminie®.

1. Przekazywanie przez ustawodawce zadan samorzadowi gminnemu

Trybunat Konstytucyjny konstatuje, ze ustrojodawca w przepisach Matej Konsty-
tucji, w szczegdblnosci w art. 71 ust. 1, pozostawia ustawodawcy ,zwyktemu” szeroka
swobode powierzania zadan publicznych samorzadowi terytorialnemu, jak réwniez
klasyfikowania tych zadan. W przepisach Matej Konstytucji nie ustalono materialne-
go, wigzacego ustawodawce kryterium rozdzielenia zadan publicznych pomiedzy
administracje rzadowa i samorzad terytorialny ani tez kryterium, jakim ustawodaw-
ca obowiazany bytby sie kierowa¢, okreslajac pewne zadania publiczne powierzone
samorzadowi terytorialnemu jako zadania wiasne tego samorzadu. Z powotanych
przepisow Matej Konstytucji w drodze interpretacji mozna tylko wyprowadzi¢ nader
0g6lng dyrektywe dla ustawodawcy, aby powierzat samorzadowi terytorialnemu jako
wiasne takie zadania, ktére, po pierwsze, majg charakter publiczny, po drugie, wia-
73 sie z zaspokojeniem potrzeb mieszkancow, tj. oséb mieszkajacych w gminie, i po

6 O zasadzie adekwatnosci zob. E. Kornberger-Sokotowska, Realizacja zasady adekwatnosci w proce-
sach decentralizacji finanséw, ST 2001, nr 3,s. 13 i nn.
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trzecie, moga byc¢ realizowane w obrebie whasciwosci miejscowej jednostki samorzadu
terytorialnego. Wyptata dodatkéw mieszkaniowych spetnia wszystkie te warunki: ma
charakter publiczny, wiaze sie z zaspokojeniem potrzeb mieszkarnicow gminy i moze
by¢ skutecznie dokonywana w granicach gminy.

Natomiast Trybunat Konstytucyjny nie dostrzegt w przepisach Matej Konstytucji
obowiazkowego warunku uzalezniajgcego powierzenie samorzadowi terytorialnemu
danego zadania wyfacznie od lokalnego wymiaru tego zadania w takim znaczeniu,
by musiato ono mie¢ na celu rozwigzywanie problemoéw wystepujacych tylko w ska-
li lokalnej, tzn. w ramach poszczegélnych jednostek samorzadu terytorialnego. Po-
wszechnie bowiem wiadomo, ze problemy ogdlne, wystepujace w skali kraju podlega-
ja konkretyzacji (detalizacji) w poszczegdlnych gminach oraz sg rozwigzywane w skali
0golnej poprzez ich podjecie i rozwigzywanie w skali lokalnej, co z woli ustawodawcy
moze, a niekiedy i powinno zostac zaliczone do zadan wtasnych gmin.

Zadanie wtasne gminy polegajace na wyptacie dodatkéw mieszkaniowych prze-
widziane w art. 45 ust. 1 u.n.l. stanowi jedng z kompetencji organéw gminy konkre-
tyzujacych zadanie witasne (funkcje) gminy okreslone w art. 4 u.n.l. jako zaspokajanie
potrzeb mieszkaniowych cztonkéw wspolnoty samorzadowej. Wykonywanie ustawo-
wo przyznanych kompetencji jest nie tylko uprawnieniem, ale i obowiagzkiem kazdego
podmiotu wiadzy publicznej. Dlatego mimo braku w ustawie przepisu nazywajacego
expressis verbis to zadanie gminy obowigzkowym jest ono - jako ustawowa kompe-
tencja gminy — ze swojej istoty i charakteru wiasnie obowigzkowym i gmina, bedac
jedynym podmiotem ustawowo zobowigzanym do wypftaty osobom uprawnionym
dodatkéw mieszkaniowych, nie moze uchyli¢ sie od jego realizacji. Pozostawienie
gminie w tym zakresie dowolnosci prowadzitoby do niemozliwej do zaakceptowania
w panstwie prawnym sytuacji, w ktorej roszczenia obywateli, uzyskane na podstawie
ustawy, do dodatkéw mieszkaniowych bylyby zaspokajane w zaleznosci od decyzji
poszczegolnych gmin albo nie bylyby zaspokajane w ogole.

Artykut 6 u.s.t. wskazuje, ze jest to zadanie wiasne gminy. Jednoczesnie warto
zaznaczy¢, co zresztg podkresla sie w literaturze, ze to samo zadanie (cel spoteczny)
realizowane jest, na ogoét, przez kilka organéw, a dopiero okreslone w ustawach kom-
petencje pozwalaja na ustalenie, co nalezy do jakiego organu. Zatem przypisanie gmi-
nom jako zadania wiasnego zaspokajania potrzeb mieszkaniowych cztonkéw wspél-
noty pozwala zaliczy¢ gminy do podmiotéw, ktérym ustawodawca powierzyt realizacje
konstytucyjnego obowiazku poprawy sytuacji mieszkaniowej, spoczywajacego na
Rzeczypospolitej Polskie;j.

Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze kwalifikacja przypisanego gminie zadania jako
wlasnego zalezy, z woli ustrojodawcy, od rozstrzygniecia ustawowego: zadania wta-
sne gmina wykonuje przeciez ,w ramach ustaw” (art. 71 ust. 1 Matej Konstytucji), za-
dania,zlecone” ze sfery administracji rzadowej —,w zakresie uregulowanym ustawami”
(art. 71 ust. 3 Matej Konstytucji), natomiast nie wykonuje w ogole ,zadan zastrzezo-
nych ustawowo do kompetencji administracji rzadowej” (art. 71 ust. 1 Matej Konsty-
tugji). Z powyzszego wynika bezspornie, ze ustawodawca ,zwykty” dysponuje szero-
ka swoboda regulowania zakresu zadan publicznych samorzadu terytorialnego oraz
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kwalifikowania ich jako whasnych badz zleconych, baczac, aby stanowity ,istotng czes¢”
zadan publicznych w ogdlnosci, tzn. realizowanych przez ogét wadz publicznych.

Dodatkowo Trybunat wskazat, Zze pozostawiona przez ustawodawce konstytucyj-
nego ustawodawcy zwyktemu swoboda w dokonywaniu kwalifikacji zadar samorza-
du terytorialnego jako wiasnych lub jako zleconych jest nadmierna. Konstytucyjna
pozycja ustrojowa samorzadu terytorialnego uzasadnia okreslenie w samej konstytucji
(Matej Konstytucji) materialnych kryteriéw takiego podziatu, wigzacych ustawodawce
~Zwyktego”

Wedtug glosujacego nalezy postawi¢ pytanie — Czy istnieje konstytucyjny wzorzec
podziatu zadan pomiedzy podmioty administracji publicznej?

Jak sie wydaje, ustawodawca w Matej Konstytucji oraz w Konstytucji RP wyraz-
nie wskazat kryteria podziatu zadan publicznych na zadania samorzadowe i rzado-
we. Pierwsze kryterium to kryterium przedmiotowe zaspokajania potrzeb - zada-
nia, przedmiotem ktorych jest ,zaspokajanie potrzeb wspdélnoty samorzadowej’, to
zadania samorzadowe, natomiast zadania, przedmiotem ktérych jest ,zaspokajanie
potrzeb wspdlnoty krajowej”, to zadania administracji rzadowej. Drugie kryterium to
kryterium podmiotowe, tzn. okreslajace, do kompetencji ktérego podmiotu zastrzezo-
ne zostato realizowanie konkretnego zadania. Zadania zastrzezone do realizacji przez
organy samorzadu terytorialnego stanowia zadania samorzadowe, a zastrzezone do
realizacji przez organy administracji rzadowej to zadania rzagdowe (np. zadania z zakre-
su bezpieczenstwa zewnetrznego, polityka zagraniczna). Ustawodawca w Konstytugji
RP wyraznie wskazat, ze gmina realizuje wszystkie zadania niezastrzezone na rzecz in-
nych jednostek samorzadu terytorialnego.

Realizacja konkretnego zadania przez samorzad terytorialny ma stuzy¢ takze
sprawniejszemu, skuteczniejszemu oraz jakosciowo lepszemu jego wykonaniu, niz
gdyby byto ono realizowane przez administracje rzagdowa.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy wskaza¢, ze zakres zadan samorzadu gminne-
go moze by¢ rozszerzany przez ustawodawce zwyktego, jednakze nie moze on czyni¢
tego wedtug swobodnego uznania (dowolnie go ksztattowac). Posiada on wprawdzie
swobode w ksztattowaniu zadan gminy, ale musi kierowac sie kryteriami ich podzia-
tu, tj. kryterium przedmiotowym i kryterium podmiotowym. W przeciwnym razie
dziatanie takie prowadzitoby do sytuacji, w ktérej samorzad terytorialny moégtby by¢
obciazany zadaniami, ktérych nie bytby w stanie sprawnie realizowa¢, a w skrajnych
przypadkach nie mégtby ich w ogéle realizowad.

Ponadto przyjecie, ze ustawodawca posiada nieograniczong (petna) swobode
przy rozstrzyganiu, jakie zadania ma realizowac gmina (samorzad terytorialny), a jakie
administracja rzadowa, a szerzej o charakterze zadan przekazywanych samorzadowi
terytorialnemu (bez zastosowania wyzej wymienionych kryteriow podziatu), moze
prowadzi¢ do zatarcia znaczenia podziatu zadan na wtasne i zlecone. Moze takze pro-
wadzi¢ do naruszenia regut dochodéw stuzacych finansowaniu zadan wiasnych oraz
zadan zleconych?’.

7 Por. wyrok TK z dnia 13 grudnia 2018 r., K 34/16, IPO TK [dostep: 13.12.2019].
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Przyjmujac, ze ustawodawca uwzglednia wyzej wymienione kryteria przy podziale
zadan, mozna zaakceptowac kompetencje ustawodawcy do regulowania zakresu za-
dan j.s.t. w drodze ustaw. Moze tego dokonac albo poprzez przypisanie zadania gminie
poprzez rozszerzenie katalogu zadan gminy w ustawie ustrojowej, albo poprzez przy-
pisanie w ustawie prawa materialnego. Trudno sobie wyobrazi¢ sytuacje, ze ustawo-
dawca rozszerzy zakres zadan j.s.t., w tym gmin, poprzez wprowadzenie konkretnego
zadania do Konstytucji RP — zawiera ona bowiem jedynie zasady ogdlne, a nie zadania.
Nie do zaakceptowania natomiast jest sytuacja przekazywania zadan gminom w dro-
dze aktéw podustawowych, tj. rozporzadzen. Bez wzgledu na to, z jakich aktéw praw-
nych zadania te beda wynika¢ i obcigza¢ gmine, stanowiag one zadania wtasne gminy.

Zadanie polegajace na zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych wspdélnoty samorza-
dowej przez gmine ma charakter publiczny i jednoczesnie lokalny (stuzacy zaspoka-
janiu potrzeb mieszkarncow gminy), ale nie musi mie¢ wytacznie lokalnego wymiaru,
tj. stuzy¢ rozwiazywaniu probleméw wystepujacych tylko w skali lokalnej. Pomimo za-
tem faktu, ze zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych cztonkéw wspdlnoty samorzado-
wej ma przymiot zadania publicznego (wynika bowiem z ustawy) oraz wykracza poza
gmine (jest realizowane przez r6zne podmioty z zakresu administracji publicznej), po-
siada ono wymiar zadania lokalnego, poniewaz jest co do zasady realizowane przez
gmine.

Nalezy ponadto wskaza¢, ze problem podziatu zadan pomiedzy samorzad teryto-
rialny a administracje rzadowa nabiera szczegdlnego znaczenia wéwczas, gdy usta-
wodawca przekazat konkretne zadanie do realizacji przez gmine (mozna rzec - po-
zbyt sie problemu z realizacjg zadania), a po uptywie, krétszego lub dtuzszego, czasu
administracja rzagdowa zaczyna realizowac polityke wspierania zapewnienia potrzeb,
nie poprzez przekazanie srodkéw finansowych gminom, tylko poprzez realizacje tych
funkcji samorzadowych, czyli prowadzi dziatania wykonawcze. Dziatanie takie prowa-
dzi¢ bedzie do konfliktu pomiedzy szczeblami administracji publicznej, tj. szczeblem
samorzadowym i rzadowym. Konflikt ten o tyle jest akceptowalny, ze wspdlnota lo-
kalna, jak i wspdlnota krajowa moze na takich dziataniach skorzysta¢. Nie zmienia to
faktu, ze to nie samorzad realizuje takie funkcje.

2. Sposdb realizacji zadan przez samorzad gminny

Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze art. 4 u.n.l. poprzez bardzo ogdlne sformutowa-
nie ,zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych cztonkéw wspoélnoty samorzadowej” usta-
nowit nowe zadanie wtasne gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego. Zadanie
to nie zawiera sie w katalogu zadan samorzadu terytorialnego ujetym w art. 7 u.s.t.
(obecnie ustawa o samorzadzie gminnym). Wedtug Trybunatu w art. 4 u.n.l. sformuto-
wane zostato generalne zadanie wtasne gminy, tj. ,zaspokajanie potrzeb mieszkanio-
wych cztonkéw wspolnoty samorzadowej’, wyznaczajace sfere wiasciwosci rzeczowej
gminy i kierunek dziatan podejmowanych przez gmine. Jak zauwazyt TK, dziatania te
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muszg znajdowad oparcie w przepisach prawa powszechnie obowigzujgcego (jesli
maja wiadczy charakter), a takze by¢ realizowane w $cisle okreslonych formach praw-
nych i przy wykorzystaniu posiadanych przez gmine srodkow.

Jednoczednie Trybunat wskazat, Zze realizacja powyzszego generalnego zadania
moze nastepowac poprzez wykonywanie innych zadan ustawowych, tzw. detalizuja-
cych lub posrednio przyczyniajacych sie do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych. Do
pierwszego rodzaju zadan zaliczone zostato np. budownictwo mieszkaniowe komu-
nalne (art. 7 pkt 7 u.s.t.) oraz wyptata dodatkéw mieszkaniowych (art. 45 ust. 1 u.n.l.).
Do drugiego rodzaju zadan TK zaliczyt m.in. zapewnienie terenéw przeznaczonych
pod budownictwo mieszkaniowe (art. 7 pkt 1-3 u.s.t.).

Trybunat Konstytucyjny zauwazyt takze, ze art. 4 u.n.l,, przyznajac gminie dodat-
kowe zadanie wiasne, jakim jest ,zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych cztonkéw
wspoélnoty samorzadowej’, nie wyklucza jego realizacji przez ré6zne podmioty. Po
pierwsze, zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych nalezy do samych zainteresowa-
nych. Po drugie, moze ono by¢ realizowane przez organy administracji publicznejinne
niz gmina z zastrzezeniem, ze obcigzenie tym zadaniem musi by¢ dokonane w dro-
dze ustawowej. Po trzecie, musi ono by¢ realizowane przede wszystkim przez gmine.
Jak podkreslit TK, realizacja tego zadania nie naktada na gminy obowiagzku petnego
zaspokojenia wszystkich potrzeb mieszkaniowych mieszkancéw gminy. Nie naktada
takze na gminy terminu ich zaspokojenia ani tez obowigzku wykorzystania wszyst-
kich dostepnych srodkow. Jak sie wydaje, Trybunat wykluczyt wartosciowanie zadan
realizowanych przez gmine i realizowanie jednych kosztem drugich — w omawianym
przypadku chodzi o ,zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych” i zaniedbywanie innych
zadan lokalnych.

W powyzszym kontekscie nalezy postawi¢ dwa pytania:

1. Co oznacza realizowanie zadan wtasnych przez gmine?
2. Czy realizacje dziatan detalizujgcych mozna uznad ze petna realizacje zadania wtas-
nego?

Realizowanie zadan wiasnych przez gmine oznacza zaspokajanie potrzeb wspol-
noty samorzadowej stosownie do potrzeb i mozliwosci finansowych gminy. Bardzo
czesto potrzeby mieszkancéw beda znacznie przekraczaty mozliwosci ich zaspoko-
jenia, co nie oznacza, ze gmina moze nie realizowac konkretnego zadania wtasnego.
Gmina ma obowiazek realizacji zadania wiasnego nawet woéwczas, gdy nie jest w sta-
nie zabezpieczy¢ catosci pokrycia finansowego jego realizacji. Zakres realizacji zada-
nia musi by¢ dostosowany do mozliwosci finansowych gminy, ewentualnie gmina po-
winna szukac¢ innych rozwiagzan, aby mogta skutecznie realizowa¢ konkretne zadanie.
Warto rowniez zauwazyc, ze wszystkie zadania wlasne gminy musza by¢ realizowane
i nie mozna przyznawac priorytetu wybranym zadaniom lub realizowa¢ niektdre zada-
nia kosztem innych zadan. Dlatego tez kazda gmina musi rozdziela¢ posiadane srodki
finansowe na wszystkie zadania, bioragc pod uwage nie tylko istniejace potrzeby w ra-
mach konkretnych zadan, ale przede wszystkim mozliwosci z finansowania realizacji
tych zadan.
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Zadanie, jakim jest ,zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych cztonkéw wspdélnoty
samorzadowej’, moze by¢ realizowane w rézny sposdb. Gmina moze je realizowac na
dwa sposoby. Po pierwsze, w sposéb bezposredni, np. budujac, samodzielnie badz
przy wykorzystaniu spétek komunalnych, mieszkania komunalne czy lokale socjalne.
Po drugie, moze takze realizowac je poprzez wykonywanie innych zadan. Jak sie wyda-
je, mozna wskazac tu zadania, o ktérych wspomniat Trybunat, oraz te wskazane w usta-
wie 0 samorzadzie terytorialnym. Na szczegdlng uwage zastugujg zadania z zakresu
planowania przestrzennego, a przede wszystkim uchwalanie miejscowych planéw za-
gospodarowania przestrzennego, w tresci ktérych nastapi przeznaczenie terenéw pod
budownictwo mieszkaniowe.

Nalezy zauwazy¢, ze o zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych - czyli o petnej
realizacji zadania, bedzie mozna méwic¢ woéwczas, gdy realizacja zadania detalizujace-
go lub kilku takich zadan doprowadzi do uzyskania lokalu mieszkalnego przez miesz-
kanca gminy, np. poprzez wyptate dodatku mieszkaniowego osoba taka bedzie posia-
datfa zdolnos¢ do wynajecia lokalu mieszkalnego.

Przedmiotowe zadanie moze, a w ocenie piszacego niniejsza glose musi, by¢ re-
alizowane przez rézne podmioty, w szczegdlnosci przez samych zainteresowanych
(mieszkancéw gminy) oraz organy administracji publicznej, np. organy samorzadu
wojewddzkiego i organy administracji rzadowej. Zaspokojenie wszystkich potrzeb
mieszkaniowych mieszkancéw przez wyzej wymienione podmioty jest zadaniem nie-
realnym do zrealizowania, tym bardziej przez samg gmine, majac na uwadze, ze jest
to jedno z najbardziej kosztownych zadan i w przypadku wielu gmin jego realizacja
mogtaby doprowadzi¢ do naruszenia rownowagi budzetowej i zadtuzenia gmin. Dla-
tego tez przy jego realizacji konieczne jest wspotdziatanie wielu podmiotéw - orga-
néw administracji publicznej szczebla powiatowego i wojewddzkiego oraz organéw
administracji rzadowej. Mozliwe jest takze realizowanie tego zadania w ramach tzw.
partnerstwa publiczno-prywatnego.

3. Finansowe zabezpieczenie realizacji zadan przez samorzad gminny

Trybunat Konstytucyjny rozpatrywat takze kwestie zabezpieczenia finansowego
na realizacje przekazanych gminie zadan. Uczynit to na kanwie zgodnosci przepisu
art. 45 ust. 2 u.n.l. z art. 73 ust. 2 Matej Konstytucji. Zakwestionowany przepis ustawo-
wy zapewnia bowiem gminom otrzymywanie dotacji celowych z budzetu panstwa -
w granicach kwot okre$lonych na ten cel w ustawie budzetowej - na dofinansowanie
srodkéw przeznaczonych na wyptate dodatkéw mieszkaniowych. Oznacza to, wedtug
Trybunatu, ze dotacje celowe juz w samym zatozeniu ustawodawcy nie majg zapewnic
petnego pokrycia wydatkéw ponoszonych przez gminy w zwigzku z natozonym na
nie nowym ,zadaniem wiasnym’, polegajacym na wyptacaniu osobom uprawnionym
dodatkéw mieszkaniowych.
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Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze ustawodawca, obcigzajgc gminy nowym zada-
niem wiasnym, polegajacym na wyptacaniu dodatkdéw mieszkaniowych i nie zapew-
niajgc rownoczesnie petnego pokrycia zwigzanych z tym zadaniem wydatkoéw ze $rod-
kow odpowiedniej dotacji celowej, nie naruszyt zasad i przepiséw Matej Konstytucji
z dwéch przestanek:

1. zadania wiasne gmin co do zasady finansowane s3 z whasnych zrédet (dochodéw);

2. realizacja zadan wiasnych gminy moze by¢ wspierana z budzetu panstwa, m.in.
w formie dotacji celowe;.

Jak podkreslit TK, ustawodawca, obarczajagc gminy nowym zadaniem wifasnym,
jednoczesnie ,stworzyt mozliwos¢” zwiekszenia dochodéw gminy przez podwyzsze-
nie czynszu tzw. regulowanego za lokale mieszkalne w budynkach stanowigcych
mieszkaniowy zaséb gminy (art. 25 i art. 26 u.n.l.). Dochody z czynszu miaty stuzy¢ po-
kryciu wydatkéw zwigzanych z wyptata dodatkéw mieszkaniowych, a dotacja celowa
ma stanowic tylko uzupetnienie — jak zapisano w art. 45 ust. 2 u.n.l. - dofinansowania
zadania, w zadnym wypadku nie moze by¢ zas traktowana jako jedyne zZrédto jego
finansowania. Dodatkowo, jak wskazat Trybunat, wysokos¢ dotacji jest skorelowana
z wysokoscig kwoty uzyskanej przez konkretng gmine w wyniku podwyzszenia czyn-
széw regulowanych.

Jednoczesdnie Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze przekazujagc gminom nowe zada-
nie do realizacji, niezbedne jest:

1. zagwarantowanie w projekcie ustawy budzetowej kwot odpowiadajgcych potrze-
bom gmin zwigzanych z wypfata dodatkéw mieszkaniowych — podmiotem zobo-
wigzanym jest Rada Ministrow;

2. uchwalenie wyzej wymienionej ustawy budzetowej, ktéra gwarantuje petne dofi-
nansowanie z budzetu panstwa wydatkdéw ponoszonych przez gminy na cele wy-
ptaty dodatkéw mieszkaniowych — podmiotem zobowigzanym jest ustawodawca
(Sejm).

,Petne dofinansowanie’, o ktérym wspomina Trybunat, obejmuje catkowite pokry-
cie tej czesci wydatkoéw na dodatki mieszkaniowe, ktéra zgodnie z postanowieniami
ustawy lub ustaw ma by¢ pokryta — w drodze dofinansowania — z budzetu panstwa.

Ustawowa konstrukcja pokrywania kosztéw wypfaty dodatkéw mieszkaniowych
odpowiada - zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — konstytucyjnym zasadom ustroju
samorzadu terytorialnego, wyrazonym w szczegélnosci w powotanych przez wniosko-
dawcéw art. 71 ust. 2 oraz art. 73 ust. 2 Matej Konstytucji, poniewaz ani nie koliduje
z samodzielnoscia samorzadu terytorialnego, ani tez nie narusza wymogu ustawowe-
go gwarantowania zrédet dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
zadan publicznych.

Z wyzej wymienionego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego jednoznacznie wynika,
ze wysokos¢ srodkow finansowych na zabezpieczenie wyptaty gminom dotacji celo-
wej powinna by¢ ustalona w akcie rangi ustawowej. Ponadto ustawowo powinien by¢
okreslony tryb wyptacania dodatkéw (np. termin, do ktérego powinny by¢ przekazane
$rodki z budzetu panstwa), tak aby zapewnic prawidtowa realizacje zadarn gminy. Inne
elementy zwigzane z przekazywaniem poszczegélnym gminom z budzetu panstwa
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dotacji moga natomiast wynikac z rozporzadzenia, przy czym upowaznienie ustawo-
we do jego wydania nie moze by¢ blankietowe (0ogélne) - musi ono chociazby wska-
zywac kierunki rozstrzygnie¢, jakie rozporzadzenie miatoby zawierac.

W swoim rozstrzygnieciu Trybunat podniost takze kwestie wejscia w zycie ustawy
w trakcie roku budzetowego. W ocenie TK jest to dopuszczalne pod warunkiem za-
pewnienia w ustawie budzetowej srodkéw finansowych wystarczajacych na pokrycie
potrzeb gmin zwigzanych z nowym zadaniem.

Warto w tym miejscu odnies¢ sie do postanowien EKST. Pomijajac kwestie wejscia
w zycie Karty oraz ustawy o najmie lokali, nalezy wskaza¢ na postanowienia Karty, kto-
re maja istotne znaczenie dla omawianego wyzej zagadnienia. Trybunat przyjat a priori,
ze kwestionowana ustawa, a szerzej rzecz ujmujac, wszystkie akty prawa, uchwalone
przed ratyfikacjg EKST sg zgodne z jej postanowieniami. Jednoczesnie TK wskazat na
art. 9 ust. 2 Karty, ktéry stanowi, ze: ,Wysokos¢ zasobéw finansowych spotecznosci
lokalnych powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawniel przyznanych im przez
Konstytucje lub przez prawo”. Z powyzszego zapisu, zdaniem Trybunatu, nie wynika
obowiagzek panstwa do zapewnienia zatozonej w tych postanowieniach adekwatnosci
zasobow finansowych do zadan tylko przy pomocy subwencji, lecz przez okreslony
mechanizm prawny pozyskiwania przez samorzad terytorialny srodkéw finansowych
ze wszystkich zrédet. Mechanizm taki, wedtug Trybunatu, zostat ustanowiony.

Powyzsze poglady Trybunatu Konstytucyjnego zastugujg na akceptacje w czesci
dotyczacej zasady ponoszenia kosztéw zwigzanych z realizacja zadan wtasnych przez
gmine, tj. finansowania ich realizacji, m.in. ze srodkéw wiasnych gminy.

Trudno jest zaakceptowad stanowisko Trybunatu wyrazone w niniejszym orzecze-
niu dotyczace zdefiniowania,petnego dofinansowania’, ktore, jak sie wydaje, rozumia-
ne jest przez TK jako pokrycie tylko czesci wydatkéw zwigzanych z realizacja nowego
zadania przekazanego gminie do realizacji, tj. wyptata dodatkéw mieszkaniowych.
O takim rozumieniu $wiadczy przede wszystkim stwierdzenie TK, ze dotacje celowe
z zatozenia nie zapewniaja petnego pokrycia wydatkéw ponoszonych przez gminy re-
alizujace nowe ,zadanie wtasne’, polegajace na wyptacaniu osobom uprawnionym do-
datkéw mieszkaniowych, a takze pozostawienie ustawodawcy mozliwosci swobodne-
go ustalenia tego w aktach rangi ustawowej (Trybunat uzyt sformutowania: ,zgodnie
z postanowieniami ustawy lub ustaw”). Swoboda ta, jak sie wydaje, prowadzi¢ bedzie
do ograniczania zasobéw finansowych przekazywanych z budzetu panstwa podmio-
tom, ktére zobowigzane zostang do realizacji nowego zadania nawet woéwczas, gdy
bedzie ono zadaniem wtasnym tego podmiotu. Ograniczeniu ulegna takze posiadane
zasoby finansowe na realizacje innych zadan, poniewaz gmina, przy ograniczonych
srodkach z budzetu na to konkretne zadanie, bedzie musiata finansowac jego realiza-
cje z wtasnych dochodow.

Przy finansowaniu dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, zaréwno pod
rzagdami Matej Konstytugji, jak i obecnie obowiazujacej Konstytucji RP, jak sie wydaje,
zastosowanie ma zasada adekwatnosci, a takze zasada samodzielnosci finansowejs.

8 Zob. wyrok TK z dnia 24 marca 1998 r., K 40/97, OTK ZU 1998, nr 2, poz. 12.
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Zasada adekwatnosci naktada na ustawodawce obowiagzek zagwarantowania od-
powiednich srodkéw do przekazywanych zadan. A zatem konieczne jest zachowanie
réwnowagi pomiedzy poziomem finansowania a zakresem zadan realizowanych przez
j.s.t. Aby samorzad terytorialny spetniat swoje funkcje, wymaga odpowiednich do
tego naktadéw finansowych. Zasada ta nie oznacza jednakze nakazu kazdorazowego
zwiekszania $rodkéw finansowych wraz z przekazywaniem j.s.t. nowych zadan. Srodki
te powinny by¢ jedynie adekwatne, co oznacza, ze nowe zadanie natozone na samo-
rzad moze by¢ finansowane z zachowaniem poziomu finansowania danej jednostki
z zastrzezeniem kazdorazowej indywidualnej oceny, ze wzgledu na trudnosci z pro-
stym przeliczeniem, czy tez wyliczeniem zadan i ich ewentualnych kosztéw®. Ustawo-
dawca nie moze zatem przyznawac j.s.t. Srodkéw finansowych na poziomie uniemoz-
liwiajacym wykonanie powierzonych im zadan'™.

Zasada samodzielnosci finansowej wynika z zasady samodzielnosci samorzadu
terytorialnego™ i stanowi jedng z konstytutywnych jego cech. Jej istota wyraza sie
w zapewnieniu jednostkom samorzadu terytorialnego dochodéw pozwalajacych na
realizowanie przypisanych im zadan publicznych, pozostawiajac tym jednostkom,
przy uwzglednieniu wymogdéw ustawowych, swobode ksztattowania wydatkow. Trze-
ba podkresli¢, ze samodzielnos¢ finansowa wymaga od ustawodawcy przepiséw, da-
jacych gwarancje formalne i proceduralne jej zachowania'.

Przyznana gminom samodzielnos$¢ nie jest bezwzgledna i moze podlegac¢ ogra-
niczeniu. Dotyczy to takze samodzielnosci finansowej, ktéra moze podlega¢ modyfi-
kacjom przez ustawodawce w zakresie wysokosci dochodéw, ich Zrédet, jak réwniez
ewentualnych obowigzkéw z nich wynikajgcych'®. Zmiany w zakresie zadan i kompe-
tencji jednostek samorzadu terytorialnego moga nastapic tylko wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochoddéw publicznych. Ustawodawca, wprowadzajac regulacje
naktadajace naj.s.t. poszczegdlne zadania, musi zapewnic tym jednostkom odpowied-
nie dochody. Konsekwencja tego jest wiec zakaz podejmowania takich dziatan, ktére

° Zob. wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r., K 30/04, IPO TK [dostep: 13.12.2019].

19 Zob. wyrok TK z dnia 31 stycznia 2013 ., K 14/11, OTK ZU 2013, nr 1A, poz. 7.

" Zob. wyrok TK z dnia 12 marca 2007 r., K 54/05, OTK ZU 2007, nr 3A, poz. 25, w ktérym Trybunat
Konstytucyjny podsumowat dotychczasowe rozwazania i wskazat znaczenie zasady samodzielnosci.
Zasada ta oznacza w szczegdlnosci, ze: 1) jednostki samorzadu terytorialnego maja okreslony za-
kres zadan wtasnych zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkaricéw oraz zadan zleconych okres-
lonych przez ustawy; 2) jednostki samorzadu terytorialnego samodzielnie realizuja swoje zadania,
wyrazajac wole mieszkancow; 3) ingerencja organéw wtadzy wykonawczej w realizacje tych zadan
powinna zosta¢ ograniczona do procedur nadzorczych opartych na kryterium legalnosci; jest ona
dopuszczalna tylko w wypadkach okreslonych w ustawach; 4) ingerencja prawodawcza w sfere sa-
modzielnosci samorzadu terytorialnego wymaga zachowania formy ustawowej oraz poszanowania
zasady zupetnosci regulacji ustawowych; 5) wszelka ingerencja w sfere samodzielnosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego musi by¢ zgodna z zasadg proporcjonalnosci; 6) prawa i interesy jednostek
samorzadu terytorialnego podlegaja ochronie sadowe;j".

2 Zob. wyrok TK z dnia 24 marca 1998 r., K40/97, OTK ZU 1998, nr 2, poz. 12.

13 Zob. wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r., K 30/04, IPO TK [dostep: 13.12.2019].
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zmieniatyby strukture dochodoéw, a dalej — przekreslatyby realizacje zadan powierzo-
nych jednostkom samorzadu terytorialnego™.

Naktadanie zadan na gminy wiagze sie zatem z obowigzkiem ustawodawcy do za-
gwarantowania $rodkéw finansowych w wysokosci wystarczajacej na ich realizacje
rozumianego jako zabezpieczenie w budzecie panstwa srodkéw finansowych umozli-
wiajacych pokrycie realizacji tych zadan, co najmniej, na dotychczasowym poziomie.

Trzeba podkredli¢, ze w omawianym przypadku mamy do czynienia ze statym, po-
wtarzalnym i niedajacym sie samodzielnie uksztattowac — jesli chodzi o sposéb wyko-
nywania — zadaniem, nazwanym w dodatku przez ustawodawce ,zadaniem wtasnym”.
Niedopuszczalne jest zatem gwarantowanie gminie jej dochodéw wiasnych jedynie
poprzez ,stworzenie mozliwosci” zwiekszenia dochodéw lokalnych (w omawianym
przypadku - przez podwyzszenie czynszu regulowanego za lokale mieszkalne w bu-
dynkach stanowigcych mieszkaniowy zaséb gminy), a nie faktyczne ich zabezpiecze-
nie. Kazda gmina dysponuje bowiem innym zasobem mieszkaniowym i chociazby ze
wzgledu na potozenie poszczegdlinych gmin (obszary wiejskie, miejskie) i wielkos¢
tego zasobu, a co sie z tym scisle wigze, na zréznicowanie wysokosci juz pobieranego
czynszu moze sie okazac, ze jego podwyzszenie skutkowad bedzie obnizeniem wpty-
wow do budzetu gminy, a nie jego wzrostem'.

Prowadzi to do konstatacji, ze przyjete przez ustawodawce rozwigzanie ustawowe
gwarantujace gminie dodatkowe dochody wtasne, w blizej nieokreslonej wysokosci
i czasie, nie moze by¢ zaakceptowane.
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% Zob. ibidem.
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Streszczenie
Pawet Sosnowski
Ograniczenia ustawodawcy w ksztaltowaniu zadan gminy

Trzydziestolecie przywrdcenia w Polsce samorzadu terytorialnego sktania do analiz i ocen funk-
cjonowania samorzadu oraz formutowania kierunkéw jego przeksztatcen. To takze dobry mo-
ment do przyjrzenia sie orzecznictwu Trybunatu Konstytucyjnego majacemu wptyw na ksztatt
zadan i sposob ich realizacji przez wspélnoty samorzadowe. Jedno z najistotniejszych orzeczen
Trybunat wydat w dniu 23 pazdziernika 1995 r. (K 4/95).

Tezy postawione przez Trybunat w wyzej wymienionym orzeczeniu pomimo zmiany Kon-
stytucji RP i ustaw — zostaty bowiem sformutowane w czasie obowigzywania ustawy konstytu-
cyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza
i wykonawcza RP oraz o samorzadzie terytorialnym, a takze ustawy o najmie lokali mieszkalnych
i dodatkach mieszkaniowych - nie stracity na aktualnosci. Mozna wskaza¢ chociazby kwestie
zwigzane z okresleniem charakteru zadan publicznych oraz obowiazku i ciagtosci realizacji przez
gmine zadan zwiagzanych z zabezpieczeniem potrzeb mieszkaniowych mieszkarncéw wspdinoty
samorzadowej.

Trybunat Konstytucyjny w przedmiotowym orzeczeniu sformutowat takze trzy istotne, cho¢
dyskusyjne tezy dotyczace samorzadu gminnego, a odnoszace sie do: 1) petnej swobody usta-
wodawcy w przekazywaniu zadan samorzadowi gminnemu; 2) sposobu realizacji zadan wia-
snych przez samorzad terytorialny, tj. poprzez realizacje zadan detalizujacych; 3) braku koniecz-
nosci zapewnienia petnego finansowania realizacji zadan przekazanych gminie. Powyzsze tezy
53 przedmiotem rozwazan w niniejszej glosie.

Summary
Pawet Sosnowski
Limitations of the legislator in shaping the municipality’s tasks

The thirtieth anniversary of the restoration of local self-government in Poland prompts analyses
and evaluations of the functioning of local self-government and the formulation of directions
for its transformation. It is also a good time to take a look at the jurisprudence of the Constitu-
tional Tribunal which have an impact on the shape of tasks and the way they are implemented
by local self-government communities. One of the most important rulings in this regard was
issued by the Constitutional Tribunal on 23 October 1995 (K 4/95).

The theses of the Constitutional Tribunal presented in the abovementioned decision, de-
spite the adoption of the new Constitution of the Republic of Poland and other laws — they were
formulated when the Constitutional Act of 17 October 1992 on mutual relations between the
legislative and executive powers of the Republic of Poland and local self- government as well as
the Act on the lease of flats and housing allowance were still in force - are still valid. These theses
concerned, among others, issues related to determining the nature of public tasks as well as the
obligation and continuity of the implementation of the municipality’s tasks related to securing
the housing needs of the members of self-government community.
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In the abovementioned judgement, the Constitutional Tribunal also formulated three im-
portant, although disputable, theses concerning the municipal self-government which referred
to: 1) the full freedom of the legislator in delegating tasks to the municipal self-government;
2) the manner in which the local self-government carried out its own tasks, i.e. through the
implementation of detailing tasks; 3) the absence of the need to ensure full financing for the
implementation of tasks delegated to the municipality. The above theses are considered in the
commentary.

Stowa kluczowe: przekazywanie zadan samorzadowi terytorialnemu, zadania wiasne gminy,
sposodb realizacji zadan przez gming, finansowanie zadan gminy

Keywords: delegating tasks to the local government, own tasks of the municipality, way of per-
forming tasks by the municipality, financing of the municipality’s tasks



