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1. UWAGI OGOLNE

Samorzad terytorialny jako organ wiladzy publicznej funkcjonuje na pod-
stawie regulacji prawnych, ktérych charakter i znaczenie sg zréznicowane.
Szczegdlne miejsce zajmujg wérdéd nich normy okreslane jako zasady prawa,
ktére wyznaczaja ramy i zarazem podstawy dziatania samorzadu terytorial-
nego.

Dla potrzeb niniejszego artykulu przyjmuje za J. Wréoblewskim waskie ro-
zumienie pojecia zasad prawa. Zdaniem autora, zasadami prawa sa tylko nor-
my prawa pozytywnego o szczegdlnym charakterze, ktérego wyznacznikami
sa: kryterium formalne (np. wyrazenie danej normy w ustawie zasadniczej)
lub kryterium materialne, ktére przejawia si¢ w tym, ze dana norma ,,stanowi
racje dla catej grupy norm”, kryterium roli, jaka norma uznana za zasad¢
petni w danej instytucji prawnej, jak réwniez kryterium doniostosci spo-
tecznej danej normy. Wyréznione kryteria pozwalaja na wyodrgbnienie w kaz-
dym systemie prawnym zbioru norm, ktérym moze zosta¢ przyznany status

zasad prawa’.
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W polskim porzadku prawnym nie wystgpuje zamkniety katalog zasad pra-
wa. Osiagnigcie tego stanu uniemozliwiaja ciagte przeksztalcenia obowiazu-
jacego prawodawstwa warunkowane zmianami o charakterze ekonomiczno-
spoteczno-politycznym. Kwestia dyskusyjna pozostaje, czy dazenie do stwo-
rzenia wyczerpujacej listy zasad prawa winno by¢ celem dziatan ustawodaw-
cy, judykatury i doktryny. Nalezy si¢ zgodzi¢ ze stanowiskiem J. Starosciaka,
iz brak zupelno$ci w obszarze rodzajéw zasad prawa podkreSla ich wage
i znaczenie dla funkcjonowania calego systemu prawnego, stwarza bowiem
mozliwos$¢ ksztaltowania nowych zasad, odpowiadajacych zmieniajacym sig
regulacjom prawnym i czynnikom zewnetrznym?. Niemniej jednak, uwzgled-
niajac podstawowe regulacje prawne, dotyczace samorzadu terytorialnego,
mozna wyodrebni¢ zasady prawa odnoszace si¢ do tej instytucji. W grupie tej
nalezy umieSci¢: zasad¢ pomocniczosci (subsydiarno$ci), decentralizacji
wladzy publicznej na samorzad terytorialny oraz samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego. Kazda z wymienionych zasad jest norma prawa pozytywnego
wyrazong w Konstytucji. Cecha ta oraz znaczenie wskazanych zasad dla funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego pozwalaja na przyznanie im statusu
zasad prawa. Zasady te nie wyczerpuja caloSci problematyki zwiazanej
z samorzadem terytorialnym, tworza jednak podstawy jego dziatania.

2. ZASADA POMOCNICZOSCI
Zasada pomocniczo$ci, okre§lana takze jako zasada subsydiarnosci’,
stanowi przedmiot zainteresowania ustawodawcy i przedstawicieli doktryny,
zar6wno w wewnetrznych porzadkach prawnych, jak i na arenie prawa mig-
dzynarodowego. Zanim zasada pomocniczoS$ci zostata zaadaptowana na grunt
prawa, wystepowata jako idea charakterystyczna dla niektérych kierunkéw

przedmiotu prezentowane jest rowniez szerokie ujecie zasad prawa. Zgodnie z tym pogladem,
pojecie ,,zasady prawa” odnosi si¢ zaréwno do norm prawa pozytywnego, jak i do norm,
ktérych tres¢ zostaje wywnioskowana z tekstow prawnych przy postugiwaniu si¢ ztozonymi
regutami interpretacyjnymi oraz do norm, ktére pomimo braku usankcjonowania w tekstach
prawnych doktryna zgodnie uznaje za obowiazujace. (Z i e m s k i, dz. cyt., s. 25).

2 Zrédta prawa administracyjnego, w: System prawa administracyjnego, t. 1, red. tenze,
Wroctaw—Warszawa—Krakéw—Gdansk: Zaktad Narodowy im. Ossolifiskich 1977, s. 153-154.
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3 E. Poptawska krytycznie odnosi sie do traktowania pojeé ,,pomocniczos$¢” i ,,subsydiar-
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no$¢” jako synoniméw. Zdaniem autorki, przyjete na gruncie polskim nazywanie zasady subsy-
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mysli filozoficznej*. Za prekursoréw zasady pomocniczo$ci przyjmuje sie
dwéch wybitnych filozoféw, Arystotelesa i §w. Tomasza z Akwinu’.
Podstawy wspodiczesnego rozumienia pomocniczo$ci, czerpiac z dorobku
poprzednikéow, w tym przede wszystkim z filozofii §w. Tomasza, stworzyta
katolicka nauka spoteczna®. Po raz pierwszy istote pomocniczosci wyrazil
Pius XI w encyklice ,,O odnowieniu ustroju spotecznego i dostosowaniu go
do normy prawa ewangelii” (Quadragesimo Anno), stwierdzajac, ze ,,tego, co
jednostka moze zdziata¢ z wtasnej inicjatywy i wlasnymi sitami, nie wolno
jej wydziera¢ na rzecz spoteczenstwa; podobnie niesprawiedliwoscia, szkoda

spoteczna i zakléceniem ustroju jest zabieranie mniejszym i nizszym spo-

diarno$ci réwniez zasada pomocniczosci rodzi mozliwosé btednego rozumienia istoty subsy-
diarno$ci jako polegajacej na obowigzku paristwa do udzielania bezwarunkowej pomocy na
rzecz jednostek i ich wspoélnot. Autorka dodaje, iz termin ,,pomocniczo$¢” wydaje si¢ bardziej
nawigzywaé do spoteczno-moralnej, czy filozoficznej istoty pojecia, ,,subsydiarnos$¢” zas nalezy
do terminologii politycznej i prawnej (E. P o p t a w s k a, Zasada pomocniczosci (subsydiar-
nosci), w: Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, red. W. Sokolewicz, Warszawa: Wydawnic-
two Sejmowe 1998, s. 189-190). Wyrazony poglad zastuguje na uwage, niemniej jednak po-
wszechne staje si¢ uzywanie tych dwdch poje¢ zamiennie, jako synonimicznych (por. m.in.:
H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa:
LexisNexis 2003, s. 89-90; Z. Nie wiadoms ki, Konstytucyjne podstawy samorzqdu
terytorialnego, w: t e n z e, Samorzqd terytorialny — ustroj i gospodarka, Bydgoszcz—War-
szawa: Oficyna Wydawnicza Branta 2001, s. 35).

4 Szerokie oméwienie filozoficznej genezy pomocniczosci przedstawia Ch. Millon-Delsol
(Zasada pomocniczosci, Krakow: Znak 1995, s. 11-35).

5 U Arystotelesa pomocniczo$é traktowana jest jako zasada sprawiedliwosci (stusznosci)
oparta na zatozeniu, ze zwiazek (zrzeszenie) nie jest celem, ale Srodkiem stuzacym jego
uczestnikom do pomocy samym sobie. Im mniejszy zwiazek, tym wigkszy zakres mozliwosci
wyboru i inicjatywy dla jednostki. Z kolei im wigkszy zwiazek, tym proces podejmowania
decyzji jest bardziej oddalony od jego czlonkéw. Zasada pomocniczosci pozwala ztagodzié te
konsekwencje wymagajac, by wigkszy zwiazek nie przejmowat zadan, ktére moga zosta¢ wtas-
ciwie wykonane przez mniejsze organizacje. Sw. Tomasz z Akwinu wprowadza szersze rozu-
mienie pomocniczo$ci. Zasada ta nie jest, jak u Arystotelesa, taczona tylko z pojeciami
hierarchii i porzadku, ale wystepuje takze jako idea, na ktdérej winna si¢ opiera¢ wspdtpraca
pomigdzy jednostkami i zbiorowoS$ciami. Obowiazkiem paristwa jest zapewnienie jednostkom
warunkéw stuzacych realizacji ich potrzeb przy peilnym respektowaniu ich osobowosci. Por.
E. Poptawsk a, Symposium on the Constitution of the Republic of Poland — Part I: The
Principle of Subsidiarity under the 1997 Constitution of Poland, ,Saint Louis—Warsaw
Transatlantic Law Journal” 1997, nr 107; t a z, Zasada pomocniczosci, s. 191.

SPor. T. O. Hue g lin, Federalism, subsidiarity and the European tradition: some
clarifications, ,,Telos” 1994, nr 7; A. D y 1 us, Idea subsydiarnosci a integracja Europy,
,Pafistwo i Prawo” 1995, nr 5; W. Sniecik o w s k i, Czy pomocniczos¢ jest receptq na
powstanie spoteczeristwa obywatelskiego?, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 1-2; Z. Z g u d,
Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim, Krakéw: Zakamycze 1999, s. 11-20.
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lecznosciom tych zadan, ktére moga spetnié, i przekazywanie ich spotecz-
noSciom wigkszym i1 wyzszym. Kazda akcja spoleczna ze swego celu ma cha-
rakter pomocniczy; winna pomagac¢ cztonkom organizmu spotecznego, a nie
niszczyé ich lub wchtania¢”’. W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze
w ujeciu Piusa XI pomocniczo$¢ jest zasadg porzadku spolecznego, ktéra
najpierw wyraza zakaz: nie wolno odbiera¢ jednostce tego, co moze dokonac
sama i przenosi¢ na inng ptaszczyzne¢ dziatania. Nastgpnie zasada ta zawiera
tre$¢ pozytywna: jezeli zdolno§¢ wspdlnoty do dziatania jest niewystarczajaca,
szczebel wyzszy powinien wesprzeé tg wspdlnote i poméc w wykonywaniu
jej kompetencji®. W katolickiej nauce spotecznej pomocniczos$é traktowana
jest jako zasada organizowania zycia publicznego, polegajaca na tym, ze
wszelkie kwestie dotyczace jednostek i organizacji znajdujacych si¢ najblizej
nich, beda wtasnie przez nie rozwiazywane, a jakakolwiek ingerencja ze stro-
ny przedstawicieli wtadzy moze miec miejsce tylko wtedy, gdy jest konieczna
i uzasadniona’.

Poczatkowo pomocniczo$¢ wystgpowala jako idea, postulat. Jej uniwersalne
treSci sprawily, ze stopniowo zyskuje range zasady prawnej formutowane;j
w aktach prawnych, stajac si¢ ,,fundamentalna norma, ksztattujaca podziat
kompetencji pomiedzy wtadze poszczegdlnych szczebli”!®. Kryterium tego
podziatu stanowi niewystarczalno§¢ wladz szczebla nizszego. ,,Koncepcja po-
mocniczo$ci domaga si¢ przeniesienia kompetencji tylko wtedy, gdy za-
chodzi przypadek niewystarczalnosci sit”!!. Zaistnienie tego rodzaju sytuacji
wymaga, zgodnie z istota subsydiarnosci, odpowiedzi na dwa pytania. Po
pierwsze, czy ingerencja ze strony organu wyzszego szczebla jest konieczna,
a po drugie jak powinna ona przebiega¢'?. Interwencja ze strony wladz

"Pius Xl, Quadragesimo Anno, ,Znak” 1982, nr 7-8, s. 708.

8Por. K. Pod g 6 1 s ki, Kierunki zmian prawa samorzqdowego, ,Samorzad Tery-
torialny” 1992, nr 11.

® Por. M. R a d w a n, Zasada pomocniczosci w polityce regionalnej EWG, ,,Samorzad
Terytorialny” 1993, nr 9; R. K. V i s ¢ h e r, Subsidiarity as a principle of governance: beyond
devolution, ,Indiana Law Review” 2001, nr 35 (103); J. C i a p a t a, Zasada subsydiarnosci
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i w Unii Europejskiej (zagadnienia podstawowe), w:
Region europejski a polskie wojewddztwo, red. A. Bataban, B. Sitek, Torun: Wit-Graf 1998,
s. 93.

0 Regulski, Kilka refleksji o integracji europejskiej i samorzqdzie terytorialnym,
»Samorzad Terytorialny” 1995, nr 5.

"Millon-Delsol, dz cyt, s. 100.

12 Tamze, s. 102.
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wyzszego szczebla jest zasadna nie tylko, gdy organy nizsze sa niewystarcza-
jace do realizacji danego zadania, ale dodatkowo musi byS$ spetniony waru-
nek, ze wtadza centralna potrafi osiagnaé ten sam cel, przy uzyciu odpowied-
nich $rodkéw'?. Kryterium niewystarczalno$ci po stronie organu nizszego
oraz gwarancja efektywnosci dziatania przez organ wyzszy, uzasadniaja ogra-
niczenie kompetencji wtadz szczebla nizszego w okre§lonych dziedzinach.
Pomocniczo$¢, rozumiana jako zasada wyznaczajaca obszary wlasciwosci po-
szczegblnych organéw witadzy publicznej, odnosi si¢ nie tylko do wtadz dzia-
lajacych w ramach jednego obszaru panstwowego. W powyzszym ujeciu wy-
stgpuje rdwniez w porzadku prawnym o charakterze ponadparistwowym. Przy-
ktadem jest utrwalone miejsce zasady subsydiarnosci w prawie Unii Euro-
pejskiej'®.

Zasada pomocniczo$ci obowiazuje w polskim systemie prawnym nie tylko
w zwiazku z czlonkostwem w Unii Europejskiej. O jej wystgpowaniu §wiad-
cza przede wszystkim postanowienia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

13 Tamaze, s. 39.

14 Zasada subsydiarnosci zaliczana jest do ogélnych zasad prawa wspélnotowego. Swoje
podstawy ma w prawie pierwotnym i odnoszona jest do podziatu kompetencji migdzy Wspdlno-
ta a Paistwami Cztonkowskimi. Zgodnie z nia Wspélnota podejmuje dziatania tylko wéwczas
i tylko w takim zakresie, gdy cele proponowanych dzialan nie moga by¢ skutecznie osiagnigte
przez Paristwa Czlonkowskie, a zatem z uwagi na skalg lub skutki proponowanych dziata
zostang lepiej zrealizowane przez Wspélnote. (Art. 5 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote
Europejska, w: Dokumenty Europejskie, t. 111, oprac. A. Przyborowska-Klimczak, E. Skrzydto-
Tefalska, Lublin: Morpol 1999, s. 107). Subsydiarno$¢ zaktada ograniczenie kompetencji
Wspdlnoty tylko do tych zadan, ktérych Paristwa Cztonkowskie nie mogtyby efektywnie reali-
zowaé. Zasada subsydiarnosci w prawie wspélnotowym wyraza dazenie do zachowania samo-
dzielno$ci w podejmowaniu decyzji przez Panstwa Cztonkowskie w dziedzinach nieprzeka-
zanych wyraznie instytucjom wspdlnotowym. Na tych ostatnich spoczywa obowiazek zanie-
chania, czyli nie naruszania obszaréw zadan zarezerwowanych dla Panstw Cztonkowskich.
T. Rabska trafnie zauwaza, ze konsekwencje przyjetych rozwiazan wspdlnotowych oddzia-
tywuja nie tylko na relacje pomigdzy organami Wspdlnoty, a organami panstw cztonkowskich,
wyznaczajac granice dziatania dla tych pierwszych, ale takze stanowia kryterium podzialu
zadan 1 kompetencji funkcjonowania organéw wtadzy publicznej w porzadkach prawnych kaz-
dego z panstw cztonkowskich. Autorka dodaje, iz ,,idea struktur europejskich moze by¢ w petni
zrealizowana tylko wowczas, gdy zasada subsydiarno$ci jest respektowana w wewngtrznych
strukturach poszczegélnych panstw”. (T. R a b s k a, Administracja publiczna w swietle
integracji z Uniq Europejskq, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 3). Zob. szerzej na temat
zasady subsydiarnosci w prawie wspélnotowym m.in.: D. L a s o k, Zarys prawa Unii Euro-
pejskiej, Torun: TNOiK ,,Dom Organizatora” 1995, s. 44-47; V. W. G a r y, The subsidiarity
in European Union law- American federalism compared, ,,Case Western Reserve Journal of
International Law” 1995, nr 12; A. S z p o 1, Paristwo a subsydiarnos¢ jako zasada prawa
w UE i w Polsce, ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2.
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oraz Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego (EKST). Wymieniona
w preambule Konstytucji zasada pomocniczoSci ma stuzy¢ umacnianiu upraw-
niefi obywateli i ich wspdélnot. Wprowadzenie przez ustawodawce pojecia
,»zasada pomocniczos$ci” do porzadku prawnego jest pozytywnie przyjmowane
przez doktryng. Aprobata ta wynika z zamieszczenia tego terminu w tekscie
prawnym o najwyzszej randze w systemie Zrédet prawa i nadanie mu mocy
obowiazujacej. Rozbieznosci w nauce dotycza kwestii czy ustawodawca nie
powinien podjaé dziatan w kierunku rozwinigcia tre§ci omawianej zasady
w dalszej czg$ci Konstytucji. E. Poptawska wskazuje, iz ,,ograniczenie sig¢
tylko do ,,nazwania” zasady pomocniczoSci nie wydaje si¢ rozwigzaniem
wlasciwym z powodu niklej, jak dotad, znajomosci tresci zasady pomocni-
czoS$ci przez spoleczeristwo [...]. OkreSlenie zasady pomocniczosci jako
umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot nie stoi na przeszkodzie
przypisywaniu tej zasadzie ograniczonej — w duchu parnistwa opiekuniczego —
treSci, a nawet rodzi ryzyko jego utrwalenia”!>. Innego zdania jest
H. Izdebski, wedlug ktérego to, iz ,,Konstytucja nie zawiera dalszych tresci
explicite odnoszacych si¢ do omawianej zasady uzna¢ mozna za stuszne, bo-
wiem rozwijanie zasad tego rodzaju powinno si¢ pozostawié doktrynie
i orzecznictwu, a nie regulacji konstytucyjnej”!®.

EKST wprawdzie nie zawiera pojecia pomocniczo$¢ (subsydiarnosé), jed-
nak wyraza istotg tej zasady. Zgodnie z nia odpowiedzialno$¢ za sprawy
publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wiladzy, ktére znaj-
duja si¢ najblizej obywateli'’. Regulacja ta zobowiazuje sygnatariuszy EKST
do takiego podziatu zadan publicznych, w wewngtrznym porzadku prawnym,
aby jak najwigksza czg$é byta realizowana na szczeblu lokalnym, a powie-
rzenie ich wykonywania innemu, wyzszemu, organowi wtadzy wymaga
uwzglednienia zakresu i charakteru tych zadaf oraz wymogéw efektywnosci
i gospodarnosci'®.

Poréwnujac przytoczone regulacje nalezy zauwazy¢, iz Konstytucja przyj-
muje szersze rozumienie zasady pomocniczoS$ci. Nie odnosi jej wylacznie, jak
zaktada EKST, do podziatu kompetencji pomigdzy organy wiadzy publicznej,
przy zatozeniu, aby jak najwigkszy zakres zadan publicznych (i odpowiednich

15 Zasada pomocniczosci, s. 196-197.

16 Dy, cyt., s. 89.

7 Art. 4 ust. 3 zd. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego z 15 pazdziernika
1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607).

8 Art. 4 ust. 3 zd. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.
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srodkéw) zostal przekazany do wilasciwosci organéw znajdujacych sig¢ najbli-
zej obywateli. Jak wskazano zgodnie z preambula, zasada pomocniczoSci ma
stuzy¢ umacnianiu uprawnien obywateli i ich wspdélnot. Sformutowanie to
oznacza, ze pomocniczo$¢ znajduje zastosowanie w stosunkach organéw wta-
dzy publicznej (w tym samorzadu terytorialnego) z jednostkami oraz rézno-
rodnymi grupami i zrzeszeniami obywateli'®. Takie ujecie zasady pomocni-
czo$ci zobowiazuje ustawodawce do zagwarantowania jak najszerszej auto-
nomii obywatelom oraz ich grupom do wykonywania odpowiedniego zakresu
zadan publicznych. Pomocniczo$¢ implikuje ,,poszanowanie odrgbnej od pan-
stwa podmiotowos$ci spoteczno$ci lokalnych i przyznania im witasciwosci we
wszystkich sprawach, w ktérych sa w stanie dziata¢ nie mniej efektywnie niz
paiistwo [...]”%°. W tym kontekscie nalezy wskazaé dwa rodzajowo rézne,
cho¢ §cisle potaczone ze soba, aspekty omawianej zasady. Aspekt pozytywny
wyraza si¢ w obowiazku kazdej wiladzy do ,,pobudzania, podtrzymywania,
a w ostatecznoS$ci, w razie potrzeby, uzupelniania wysitkéw tych podmiotéw,
ktére nie sa samowystarczalne”?'. Aspekt negatywny wymaga zaniechania,
czyli powstrzymywania si¢ od dzialania przez organy wiladzy publicznej,
zwlaszcza szczebla centralnego. ,,Nie powinny one przeszkadza¢ osobom lub
grupom spolecznym w podejmowaniu ich wilasnych dziatai, to znaczy
w mozliwie najpetniejszym uzywaniu ich energii, wyobrazni, wytrwatodci dla
dokonania dziel, przez ktére same si¢ realizuja z pozytkiem dla interesu
ogblnego, jak i partykularnego”?2. Pomoc szczebla wyzszego nie moze mieé
charakteru statego, czyli nie moze doprowadzi¢ do pozbawienia szczebla
nizszego przejetych kompetenciji.

W odniesieniu do samorzadu terytorialnego, zgodnie z Konstytucja, zasada
pomocniczosci oznacza obowiazek wiadz samorzadowych do wspétdziatania
z organizacjami obywatelskimi, cztonkami wspdlnot samorzadowych (lokal-
nych i regionalnych) w wykonywaniu zadai publicznych. Zgodnie za$
z EKST, omawiana zasada wyraza nakaz, adresowany do ustawodawcy, aby
jak najwigkszy zakres zadan publicznych i réwnocze$nie Srodkéw odpowied-

Y Por. W. K i s iel, Ustrdj samorzqdu terytorialnego w Polsce. Warszawa: LexisNexis
2003, s. 31-35.

WB.Jaworska-Deb sk a, Stabilizacia prawnoustrojowa spotecznosci lokalnej,
w: Tradycje i wspotczesne odmiany samorzqdu, red. D. Walczak-Duraj, ,,Zeszyty Naukowe
Szkoty Wyzszej im. P. Wiodkowica” 1999, vol. 11, s. 68.

2’Millon-Delsol dz cyt, s. 89.
22 Tamze.
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nich do ich efektywnego wykonywania zostal przekazany na rzecz jednostek
samorzadu terytorialnego.

W obowiazujacym porzadku prawnym widoczne jest dazenie do realizacji
zalozeni zasady pomocniczosci. Ustawodawca nie poprzestal jedynie na jej
wymienieniu w Konstytucji. Potwierdzaja to dalsze postanowienia ustawy
zasadniczej, jak réwniez regulacje zawarte w ustawodawstwie zwyklym.
W szczegdlnoSci nalezy wymienié zasad¢ domniemania kompetencji na rzecz
samorzadu terytorialnego, ktéra stanowi, ze samorzad terytorialny wykonuje
zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucj¢ lub ustawy dla organéw
innych wtadz publicznych?. Jej uzupeieniem jest kolejna zasada, zgodnie
z ktéra gmina, jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, zostala
upowazniona do decydowania o wszystkich sprawach publicznych o znacze-
niu lokalnym, nie zastrzezonych ustawami na rzecz innych podmiotéw?>*.
Nalezy podzieli¢ poglad prezentowany w literaturze przedmiotu, iz rzeczy-
wiste znaczenie wprowadzonych regut kompetencyjnych mozna oceni¢ dopie-
ro w zestawieniu z zakresem zadan, ktéry zostal ,zastrzezony” na rzecz
innych organéw wtadzy publicznej?>. W rezultacie takiego poréwnania moze
si¢ okazaé, ze bardzo rozlegta sfera ich wilasciwosci czyni zakres dziatania
samorzadu terytorialnego bardzo ograniczonym.

Wyrazem dazenia do stosowania zasady pomocniczo$ci jest, obok przeka-
zania okreslonej czes$ci zadan publicznych na rzecz jednostek samorzadu
terytorialnego, wprowadzenie rozwiazan prawnych, pozwalajacych organom
samorzadowym wspoélpracowaé z mieszkaiicami w wykonywaniu zadan pub-
licznych tak, aby konstytucyjny nakaz umacniania uprawnien obywateli i ich
wspolnot mégt przybra¢ wymiar realny.

Podstawy prawne umozliwiajace (jak zaktada zasada pomocniczo$ci) orga-
nizacjom obywatelskim bycie podmiotem uczestniczacym w wykonywaniu za-
dafi publicznych zawiera ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie z dnia 24 kwietnia 2003 roku®¢. Ustawa wprowadza obowiazek

23 Art. 163 Konstytucji (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483).

24 Art. 164 ust. 3 Konstytucji, art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2001r. Nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.).

B por. T. Rabska, Samorzqd terytorialny w projekcie konstytucji RP, w: Ocena
projektu Konstytucji RP Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego. Materiaty z sympo-
zjum, Lublin 16 grudnia 1995 r., red. J. Krukowski, Lublin: TN KUL 1996, s. 133; Kisiel,
dz. cyt., s. 34.

26 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnoci pozytku publicznego i o wolontariacie
(Dz. U. z 2003 r. Nr 96, poz. 873 z pézn. zm.). Pierwsza czg$¢ ustawy ujmuje w ramy prawne
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wspoélpracy organéw administracji publicznej (a wigc takze organdéw samo-
rzadowych) przy wykonywaniu zadan publicznych z organizacjami pozarzado-
wymi prowadzacymi dziatalno$é pozytku publicznego®’. Ustawodawca przy-
ktadowo okresla formy tego wspotdziatania. Mozna wsréd nich wyrézni¢ dwa
rodzaje: finansowe formy wspétpracy, ktérymi jest zlecanie realizacji zadan
publicznych poprzez powierzenie ich wykonywania wraz z udzieleniem dota-
cji na finansowanie ich realizacji lub wspieranie wykonywania takich zadan
polegajace na udzieleniu dotacji na dofinansowanie ich realizacji*® oraz
formy wspotpracy o charakterze niefinansowym, do ktérych ustawodawca za-
licza: wymiang¢ informacji pomigdzy organami administracji publicznej
a organizacjami pozarzadowymi o planowanych kierunkach dziatalnosci w za-
kresie wykonywania zadan publicznych, konsultacje z organizacjami poza-
rzadowymi, tworzenie wspdlnych zespoléw o charakterze doradczym i inicja-
tywnym?’. Wymienione formy wspétpracy sa przyktadowe, a ich ustawowy
katalog pozostaje otwarty. Dopuszczalne jest jego rozwinigcie o inne sposoby
realizacji zadan publicznych przez organizacje pozytku publicznego. Ustawa
nie precyzuje, jaki podmiot jest wiasciwy do okreSlenia innych form wspét-
pracy. Wobec braku jednoznacznej wypowiedzi uprawniony wydaje si¢ wnio-
sek, ze w odniesieniu do samorzadu terytorialnego kompetencja do tworzenia
nowych form wspdtpracy nalezy do organdéw stanowiacych.

W celu wyboru najodpowiedniejszych form wspotpracy, dostosowania ich
do warunkéw i specyfiki kazdej jednostki samorzadowej oraz wskazania, jakie
zadania beda realizowane w drodze kooperacji z organizacjami pozarzado-

dziatalnos$¢ pozytku publicznego prowadzona przez organizacje pozarzadowe, druga legalizuje
funkcjonowanie wolontariatu. Materia ta pozostawala do tej pory poza obszarem zaintereso-
wania ustawodawcy. Jej uregulowanie odpowiada potrzebom zaréwno podmiotéw wykonujacych
wladze publiczna, jak i dzialajacych w réznych organizacjach obywatelom. Dzigki nowym
rozwiazaniom prawnym organy wiladzy publicznej zyskuja mozliwo$¢ przekazania czeséci obo-
wiazkéw na rzecz wtasciwych organizacji, ktére w ten sposdb partycypuja w dziatalnosci
panstwa. Ustawodawca szeroko definiuje pojecie organizacji pozarzadowych przyjmujac, ze sa
nimi organizacje nie bgdace jednostkami sektora publicznego i niedziatajace w celu osiagnigcia
zysku osoby prawne lub jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej, w tym fundacje i stowa-
rzyszenia. Organizacja posiadajaca przymiot organizacji pozarzadowej moze prowadzié dzia-
falno$¢ pozytku publicznego, czyli dzialalno$¢ spolecznie uzyteczng w sferze ustawowo
okreslonych zadai publicznych. Katalog tych zadah ma charakter zamkniety, ale generalny.
Ponadto istnieje mozliwo$¢ jego poszerzenia w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw.

27 Art. 5 ust. 1 ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie.

2 Art. 5 ust. 1 pkt 1 w zw. z ust. 4 pkt 1-2 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie.

2 Art. 5 ust. 1 pkt 2-4 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
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wymi, ustawodawca natozyl na organy stanowiace jednostek samorzadu tery-
torialnego obowiazek uchwalania rocznych programéw wspdipracy z organiza-
cjami pozarzadowymi®’. Wspélpraca ta winna opiera¢ si¢ na zasadach: po-
mocniczo$ci, suwerennosci stron, partnerstwa, efektywnos$ci, uczciwej kon-
kurencji i jawnos$ci®'. Wprowadzenie ustawowego obowigzku uchwalania
przez organy samorzadowe programow wspoélpracy z organizacjami spotecz-
nymi jest Srodkiem obligujacym wiladze samorzadowe do wspéidziatania
z tymi organizacjami, jednakze bez narzucania form i dziedzin tej wspot-
pracy, co odpowiada istocie pomocniczo$ci oraz pozostaje zgodne z zasada
samodzielno$ci samorzadu terytorialnego.

Charakterystyka wybranych uchwat rad gmin dotyczacych programéw
wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi pozwala zauwazyé, ze uchwaty
te w spos6b bardzo ogdlny okreslaja zadania publiczne, w realizacji ktérych
organy samorzadowe wspotpracuja z organizacjami pozarzadowymi, czgsto nie
rozpoznajac, jakie organizacje dzialaja na ich obszarze i w zwiazku z tym,
w jakich dziedzinach wspétdziatanie moze by¢ najbardziej celowe dla roz-
woju wspélnoty samorzadowej>2. Wystepuja jednak réwniez bardziej precy-
zyjne postanowienia uchwal §wiadczace o rozeznaniu potrzeb wspdlnoty sa-
morzadowej, w zaspokajaniu ktérych wspélpraca z organizacjami pozarzado-
wymi moze przynies¢ pozadane korzysci*>. W analizowanych uchwatach
zwracaja uwage postanowienia okreSlajace inne, poza wymienionymi w usta-
wie, formy wspoétpracy z organizacjami pozarzadowymi. Tymi dodatkowymi
formami sa na przykiad: udostgpnienie organizacjom pozarzadowym nieru-

30 Art. 5 ust. 3 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.

3L Art. 5 ust. 2 ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie.

32 Zgodnie z uchwata Rady Gminy Michatowice Nr XXI/153/ 04 z dnia 30 kwietnia
2004 r. w sprawie uchwalenia rocznego programu wspélpracy z organizacjami pozarzadowymi
i podmiotami ustawowo uprawnionymi do prowadzenia dziatalno$ci pozytku publicznego na
2004 rok, do zadan realizowanych we wspdtpracy z organizacjami pozarzadowymi naleza
m.in.: promocja zdrowia, dziatalno§¢ wspomagajaca rozwoj wspélnot i spotecznosci lokalnych.
Stosownie do uchwaly Rady Miejskiej w Sutkowicach Nr XVII/100/04 z dnia 25 czerwca
2004 r. w sprawie przyjecia programu wspdlpracy gminy z organizacjami pozarzadowymi oraz
innymi podmiotami prowadzacymi dzialalno§¢ pozytku publicznego na rok 2004, obszary
wspotpracy obejmuja: pomoc spoteczna, podtrzymywanie tradycji narodowej, dziatalnosé
wspomagajaca rozwdj gospodarczy.

3 W uchwale Rady Gminy Siepraw Nr XIX/166/04 z dnia 30 kwietnia 2004 r. w sprawie
programu wspltpracy z organizacjami pozarzadowymi w zakresie dzialalnoSci pozytku
publicznego na rok 2004, postanowiono, ze zadaniem realizowanym w ramach wspétpracy
bedzie m.in. organizacja wypoczynku letniego i zimowego dla dzieci do lat 18.
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chomosci (lub ich czgsci) niezbgdnych do prowadzenia dziatalnoSci zwigzanej
z realizacja zadaid wtasnych gminy, wprowadzenie zwolnied w podatkach
i optatach lokalnych dotyczacych przedmiotu opodatkowania stuzacych orga-
nizacjom pozarzadowym do prowadzenia dziatalno$ci zwiazanej z realizacja
zadan wlasnych gminy w zakresie nie objetym zwolnieniem ustawowym,
wspoélpraca polegajaca na konsultowaniu przez organ wykonawczy gminy
z organizacjami pozarzadowymi, odpowiednio do zakresu ich dziatania,
projektéw aktéw normatywnych gminy w dziedzinach dotyczacych dziatal-
nosci statutowych tych organizacji**.

Realizacja zatozen zasady pomocniczoSci wymaga wspoétdziatania z innymi
zasadami, w tym przede wszystkim z zasada decentralizacji wtadzy publicz-
nej. E. Poptawska przyjmuje, ze zasada decentralizacji bezpoSrednio wynika
z zasady pomocniczosci®®>. Odmienny poglad wyraza T. Rabska uznajac, iz
wlasciwsze jest ,,mOwienie o zasadzie decentralizacji wzbogaconej o zasadg
subsydiarnosci”, czyli traktowanie zasady subsydiarnoSci ,,jako uzupetniajace;j
i podbudowujacej pod wzgledem tresci zasade decentralizacji”*®. Osobiscie
przychylam si¢ do pierwszego z przedstawionych stanowisk. Istota pomocni-
czo$ci wyraza si¢ w dazeniu do ograniczania wladzy paiistwa i réwnoczes-
nego wzmacniania jednostek i grup spotecznych. Decentralizacja stuzy osiag-
nigciu celu, ktéry wyznacza zasada pomocniczosci. Wynika z tego, ze pomoc-
niczo$¢ stanowi podstawe decentralizacji. Nie oznacza to jednak stosunku
nadrzednosci pomocniczo$ci nad decentralizacja, bowiem realizacja zatozen
pomocniczo$ci wymaga decentralizacji. Dopiero powstanie zdecentralizowa-
nych struktur, powotanych do wykonywania okreslonych zadan publicznych,
umozliwia dzialanie zgodne z idea pomocniczoSci. Pomocniczo$¢ stanowi
,zasade pionowego podziatu wiadzy, od dotu do géry (a nie odwrotnie)™’,
co odréznia ja od decentralizacji, ktéra polega na przekazywaniu witadzy
przez podmiot najwyzej umiejscowiony w strukturze parstwa na rzecz pod-
miotéw dziatajacych na nizszych szczeblach, a wigc od goéry do dotu.

3 Uchwata Rady Gminy w Michatowicach Nr XXI/153/ 04 z dnia 30 kwietnia 2004 r.;
uchwata Rady Miejskiej w Dobczycach Nr XXX/340/04 z dnia 31 sierpnia 2004 r. w sprawie
przyjecia na 2005 r. programu wspotpracy gminy Dobczyce z organizacjami pozarzadowymi
i innymi podmiotami, prowadzacymi dziatalno$¢ pozytku publicznego na terenie gminy
Dobczyce w zakresie odpowiadajacym zadaniom gminy Dobczyce.

3 Zasada pomocniczosci, s. 192.

36 Pozycja samorzqdu terytorialnego w Konstytucji, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 5.

E. Saint-Quen, Podziat wladzy w demokracji europejskiej, ,,Samorzad Tery-
torialny” 1991, nr 6.
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W literaturze przedmiotu wyrazane sa poglady krytyczne na temat zasady
pomocniczod$ci. Gtéwny zarzut dotyczy kwestii, jak duza powinna by¢ ilo§¢é
zadan publicznych przejetych przez samorzad, by ich wykonywanie byto efek-
tywne. B. Dolnicki stusznie zauwaza, ze ,,nie ma zadnego, obiektywnego,
merytorycznego kryterium, pozwalajacego stwierdzié¢, kiedy mozliwoS$ci
jednostek samorzadu terytorialnego sa wyczerpane”®. Charakter niektérych
zadan publicznych (np. regulacje w dziedzinie ochrony Srodowiska) wymaga
jednolitych rozwigzan w skali calego kraju, w zawiazku z tym parstwo,
poprzez organy centralne, ma obowiazek ich realizacji. Przekazywanie tego
rodzaju zadan jednostkom samorzadu terytorialnego jest uchylaniem sig¢
panstwa od wykonywania jego funkcji. W tym kontek$cie pomocniczo$¢ ,,sta-
nowi wyraz rozsadnego kompromisu pomigdzy konieczno$cig zachowania jed-
nolitego charakteru dziatain pafistwowych, a potrzeba podzialu uprawnien
decyzyjnych pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego”’. Funkcjo-
nowanie zasady pomocniczoSci wymaga ustawowego podziatu zadafn publicz-
nych i zagwarantowania odpowiednich Srodkéw do ich wykonywania, przy
uprzywilejowanej pozycji tych szczebli wtadzy, ktére znajduja si¢ najblize]
obywateli, a nastgpnie zapewnienie organizacjom obywatelskim mozliwoSci
udzialu w realizacji zadaii podejmowanych przez organy wtadzy publiczne;j.
Niebezpieczeristwo, ktére moze wynikaé¢ z obowigzywania zasady pomocni-
czos$ci, zwiazane jest z jej niewta§ciwym stosowaniem. Realizacja omawianej
zasady nie polega na przekazywaniu wszelkich zadafd pafistwa jednostkom
samorzadowym. Zaktada ich wyposazenie w uprawnienia do podejmowania
dzialan w dziedzinach, ktére stuza zaspokajaniu intereséw mieszkanicéw.

3. ZASADA DECENTRALIZACI]I

,»Z zasady pomocniczo$ci jako reguty uniwersalnej wynika zasada decen-
tralizacji wtadzy publicznej jako reguta organizacji terytorialnej administracji
publicznej”*’. Zgodnie z akceptowanym w literaturze przedmiotu pogladem,
sformulowanym przez wybitnego reprezentanta nauki prawa administracyj-

3 Czy polskie ustawodawstwo samorzadowe odpowiada standardom europejskim?, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 1994, nr 9.

3 Tamze.

40 Podstawy prawne funkcjonowania terytorialnej administracji publicznej w RP, red.
M. Stec, ,,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 1-2, s. 35.
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nego T. Bigo, ,,decentralizacja prawno-administracyjna oznacza taki uktad
administracji publicznej, w ktérym dziata wigksza ilo§¢ podmiotéw wykonu-
jacych samodzielnie administracj¢ publiczna, tzn., Ze nie sa one hierarchicz-
nie podporzadkowane organom wyzej umiejscowionym w strukturze admini-
stracji publicznej”*!. Bigo podkresla, ze ,.bez wzgledu na znaczenie, jakie
si¢ nadaje decentralizacji, jest ona zawsze pojeciem relatywnym, ktdérego
korelatem jest centralizacja”*.

Przeciwiefistwem decentralizacji jest wlasnie centralizacja, ktéra oznacza
strukturg¢ administracji publicznej oparta na zasadzie hierarchicznego pod-
porzadkowania organéw nizszego stopnia organom wyzszym. Konsekwencja
takiego ukladu administracji publicznej jest brak samodzielnosci organéw
nizszego stopnia i petne podporzadkowanie organom nadrzednym®. Dazenie
do zapewnienia jak najszerszej decentralizacji nie moze oznaczaé¢ wyelimi-
nowania centralizacji jako sposobu zorganizowania struktury wtadzy publicz-
nej. Trafnie zauwazyt, juz w XIX w. A. Okolski, ze zupetny brak centrali-
zacji ,,sprowadzitby najzgubniejsze dla panstwa nastgpstwa, wstrzymal jego
dziatalno$¢ grozac mu zupeina anarchig. Dobrze funkcjonujaca administracja
winna kierowac si¢ zasada, ze wszystkie kwestie dotyczace intereséw ogétu,
calo$ci parstwa, nalezy rozstrzygal przez organa centralne, za$ interesy
lokalne przez formy zdecentralizowane, miejscowe”**. Delegacja wtadzy na
zdecentralizowane formy administracji publicznej nigdy nie ma nieograniczo-
nego charakteru. Zawsze istnieje sfera zadan wilasciwych wylacznie dla
struktur administracji rzadowej, ktdéra dziala na zasadzie centralizacji.
Funkcjonowanie administracji rzadowej wymaga centralizacji, ale to nie
oznacza, ze w jej strukturze nie powinny mie¢ miejsca procesy decentrali-

4 Zwiqzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, reprint,
Warszawa: Przemiany 1990, s. 121.

42 Tamze, s. 120.

43 Zob. szerzej na temat centralizacji: M.Wierzbowski, AWiktorowska,
Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyjnego, w: Samorzqd terytorialny
i rozwdj lokalny, red. A. Piekara, Z. Niewiadomski, Warszawa: UW, Centrum Studiéw Samo-
rzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego 1992, s. 37-40; T. R a b s k a, Podstawowe pojecia
organizacji administracji, w: System prawa administracyjnego, t. 1, red. J. Staro$ciak,
Wroctaw—Warszawa—Krakéw—Gdanska 1977, s. 305-330; Prawo administracyjne, red.J. B o ¢,
Wroctaw: Kolonia Limited 1998, s. 205-211;J. F i 1 i p e k, Prawo administracyjne. Instytucje
ogolne, cz. 1, Krakéw: Universitatis 1995, s. 76-80.

4 Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowiqzujgcego w Kréle-
stwie Polskim, Warszawa 1880, s. 96-98 — cyt. za: S. W 6 j c i k, Samorzqd terytorialny
w Polsce w XX w. Mysl samorzqdowa, historia i wspotczesnos¢, Lublin: RW KUL 1999, s. 106.
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zacyjne. Stusznie podkresla E. Nowacka, ze ,,w zdecentralizowanym pafistwie
réwnolegle do struktur samorzadowych powinny zosta¢ zbudowane struktury
administracji rzadowej. W przeciwnym razie zamiast decentralizacji funkcji
nastapi rozrost funkcji zleconych administracji rzadowej, a w konsekwencji
— proces wtérnej centralizacji”*’. Nasuwa si¢ wniosek, ze bez decentralizacji
administracji rzadowej decentralizacja wiadzy publicznej na samorzad tery-
torialny ma charakter jedynie pozorny. Konieczno§¢ wykonywania zbyt wielu
zadan z zakresu administracji rzadowej sprawia, ze organy samorzadowe za-
czynaja petni¢ rolg struktur wykonawczych, oddanych do dyspozycji admini-
stracji rzadowej. Zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada
jednolito$ci Rzeczypospolitej wymaga, aby w procesie decentralizacji zostaty
zachowane ,,zgodne z Konstytucja relacje migdzy zakresem zadafi i uprawnien
poszczegélnych ogniw w strukturze wiadzy™*S.

W literaturze przedmiotu wskazywane sa dwa rodzaje decentralizacji: te-
rytorialna i rzeczowa. Samorzad terytorialny jest przyktadem decentralizacji
terytorialnej, ktéra polega na wyposazeniu organéw samorzadowych ,,w taki
stopiet samodzielno$ci wobec nadzorujacych je organéw administracji rzado-
wej, ktéry uzasadnia uznanie ich za organy wzglednie niezalezne, czyli zde-
centralizowane”*’. Natomiast cecha decentralizacji rzeczowej jest ,,powie-
rzenie samodzielnym organom lub organizacjom zarzadzania okre§lonymi ro-
dzajami spraw”*®. Na zasadzie decentralizacji rzeczowej dziatajg np. samo-
rzady zawodowe, czy gospodarcze®®. Wspétczesnie ,pojecie decentralizacji
zwiazane jest przede wszystkim z pozycja prawna samorzadu terytorial-
nego””. Samorzad terytorialny jest jednym z podmiotéw decentralizacji
powolanych do wykonywania zadafi z zakresu administracji publiczne;j.

Decentralizacja wtadzy publicznej na samorzad terytorialny wymaga spet-
nienia kilku zatozen. Po pierwsze, przekazania na rzecz organu zdecentrali-

4 Administracja publiczna a decentralizacja paristwa, w: Administracja publiczna
w paristwie prawa. Ksiega jubileuszowa dla prof. J. Jedroski, ,,Acta Universitatis Wratisla-
viensis” 1996, nr 266, s. 257.

46 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 r. sygn. K 24/02 www.
trybunal.gov.pl

47Wierzbowski,Wiktorowska,dz.cyt.,s. 36.

8 Tamze.

# Tamze.

Oy Dziobek-Romadski, M. Rudnicki, S. Wrzoselk, Elementy
nauki o administracji publicznej, Radom: Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Handlowej 2002,
s. 31.
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zowanego — samorzadu terytorialnego — ustawowo okreslonych zadan i kom-
petencji. W doktrynie podkresla si¢, ze dla decentralizacji konieczne jest
przekazanie na rzecz organu zdecentralizowanego zadan i kompetencji (wta-
dzy). Przekazanie wylacznie zadan bez mozliwosci podejmowania decyzji co
do sposobu ich wykonania powoduje, ze mamy do czynienia z dekoncentra-
cja’l. Po drugie, w wykonywaniu otrzymanych funkcji organ zdecentralizo-
wany pozostaje niezalezny, tzn. ma prawo do samodzielnego podejmowania
decyzji, ktére moga podlega¢ nadzorowi ze strony organu wyzszego tylko
w przypadkach SciSle okreSlonych przez prawo. Po trzecie, dla realizacji
powierzonych zadan organ zdecentralizowany ma zagwarantowane odpowied-
nie §rodki finansowe®?. Warunki te, zdaniem M. Kuleszy, wystarczaja do
zapewnienia tzw. ,,zwyczajnej” decentralizacji administracyjnej. Natomiast
w odniesieniu do samorzadu terytorialnego — wedtug autora — mamy do czy-
nienia z forma decentralizacji politycznej, ktéra dodatkowo zaktada ,,podziat
uprawniefi wtadzy polityczno-wykonawczej” na rzecz zdecentralizowanych
jednostek samorzadowych™.

Rezolucja Migdzynarodowej Unii Wtadz Lokalnych na temat decentrali-
zacji (International Union of Local Authorities Policy Resolution on
Decentralization) okresla ja jako proces rozdzielania i podzialu witadzy,
odpowiedzialnosci 1 Srodkéw pomigdzy wtadze centralne, regionalne i lokalne
w taki sposéb, aby sprawy publiczne byty wykonywane jak najbardziej efek-
tywnie. Rezolucja ta jako ostateczny cel decentralizacji wskazuje rozwdj de-
mokratycznego sposobu rzadzenia oraz stworzenie odpowiednich warunkéw
Swiadczenia podstawowych ustug przez organy publiczne samodzielnie oraz
we wspolpracy z zainteresowanymi spoteczno$ciami. Osiagnigcie wskazanego
celu decentralizacji w duzej mierze zalezy przede wszystkim od woli poli-
tycznej i zaangazowania wtadzy centralnej w przekazanie nizszym szczeblom
wladzy wilasciwego zakresu odpowiedzialnoSci, ale zarazem wymaga dostar-
czenia podmiotom zdecentralizowanym niezbgednych zasobéw politycznych,
finansowych i ludzkich do wykonywania przekazanej odpowiedzialnoS$ci

SUPor. A. Pi ek ar a, Decentralizacja i samorzadnos¢ spotecznosci lokalnych a lokalna
jakosé Zycia, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 5; Jos, C. N Raadschelders,
Centralizacja i decentralizacja: dychotomia i kontinuum, ,,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 6.

2 Por. Piekara, dz. cyt; Jos, Raadschelders, dz. cyt; Ch.Pick-
v a n ¢ e, Decentralizacja i demokracja w Europie Wschodniej, ,,Samorzad Terytorialny” 1996,
nr 9;J. B o ¢, T. K u t a, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa: PWN
1984, s. 118.

33 Uzasadnienie opinii dla Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 9.
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w sposob jak najbardziej odpowiedni. Podstawowym warunkiem funkcjono-
wania decentralizacji jest stworzenie wyraznych i przejrzystych podstaw
prawnych, ktére okresla zasady podziatu wiadzy, odpowiedzialnodci i Srodkéw
pomigdzy poszczegdlne organy wtadzy publicznej, w tym zwlaszcza sprecyzo-
wanie katalogu zadan publicznych przypisanych kazdemu z nich do wykony-
wania>*,

Samorzad terytorialny znajdujac si¢ najblizej obywateli zajmuje stra-
tegiczne miejsce w procesie decentralizacji. Z jednej strony witadza samo-
rzadowa pozostaje w stalym kontakcie z organami centralnymi jako partne-
rami powolanymi do wykonywania wiadzy publicznej, a z drugiej ponosi od-
powiedzialno$¢ przed spotecznos$cia lokalna, ktéra legitymizuje jej istnie-
nie®>. Wielo§é podmiotéw powotanych do zaspokajania potrzeb obywateli
powoduje, ze decentralizacja jest odpowiednim $rodkiem zapewniajacym, iz
cel ich dziatania zostanie osiagnigty. Oznacza to, ze korzySci wynikajace
z decentralizacji nie odnosza si¢ wytacznie do organéw najnizszych szczebli,
ktére otrzymuja okreSlony zakres kompetencji, ale wptywaja réwniez na
efektywniejsze funkcjonowanie wtadzy centralnej, poprzez przekazanie spraw
o charakterze lokalnym czy regionalnym podmiotom bezpos$rednio zaintere-
sowanym sposobem ich wykonywania. ,,Decentralizacja lezy zaré6wno w inte-
resie wladz centralnych, jak i struktur terenowych. Dla wtadz centralnych jest
wazna, bowiem te, odciagzone od wykonywania spraw szczegétowych, moga
si¢ skupi¢ na rozwiazywaniu spraw ogodlniejszych, z kolei dla struktur
terenowych, bowiem te, dowartoS§ciowane (upodmiotowione), moga skutecz-
niej zatatwiaé sprawy ich dotyczace™.

Zgodnie z Konstytucja, ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej
zapewnia decentralizacj¢ wladzy publicznej, w sprawowaniu ktérej uczest-
niczy samorzad terytorialny’’. Ustawodawca przyjal zasade domniemania
kompetencji na rzecz samorzadu terytorialnego stanowiac, iz wykonuje on
zadania publiczne, ktérych Konstytucja lub ustawy nie przekazaly innym
organom wtadzy publicznej’®. Bez decentralizacji wiadzy publicznej nie

5% Rezolucja Migdzynarodowej Unii Wiadz Lokalnych na temat decentralizacji (Interna-
tional Union of Local Authorities Policy Resolutoin on Decentralisation) www.iula.org/

55 Tamze.

%7 Niewiadomsk i, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP, ,Samorzad
Terytorialny” 2002, nr 3.

57 Art. 15-16 Konstytuciji.

38 Art. 163 Konstytucji.
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bytby mozliwy rozwéj samorzadnosci. Decentralizacja wtadzy publicznej na
samorzad terytorialny zapewnia obywatelom udziat w decydowaniu o spra-
wach, ktére ich dotycza. Rozstrzyganie o istotnych kwestiach, przez znaj-
dujacy si¢ najblizej mieszkaicéw szczebel wtadzy, moze ich zachgcaé¢ do
angazowania si¢ w podejmowane procesy decyzyjne. Ponadto przekazanie
znacznego zakresu zadan publicznych wilasnie na szczebel wiadzy, z ktérym
mieszkaficy pozostaja w bezposSrednim kontakcie stwarza realne warunki kon-
trolowania, w jaki sposéb organy samorzadowe wywiazuja si¢ z powierzonych
funkcji’®. Decentralizacja sprzyja ,rozwojowi demokracji lokalnej”, przy-
czynia si¢ do kreowania i umacniania wig¢zi spolecznych, co prowadzi do
»przeksztatcania si¢ poczatkowo stabo zintegrowanych i pasywnych ludzkich
zbiorowosci w kreatywne spotecznosci lokalne”®. Zwieksza ich zaintereso-
wanie uczestnictwem w zyciu publicznym poprzez podejmowanie spotecznie
uzytecznych inicjatyw®!. ,Szeroka” decentralizacja, czyli przekazanie
samorzadowi spraw zwiazanych z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb miesz-
kancéw moze sprzyjaé legitymizacji samorzadu, traktowaniu go przez miesz-
kancéw jako instytucji, ktéra wywiera wplyw na ich codzienne zycie®.
Wtadze samorzadowe, w tym przede wszystkim wiladze szczebla podstawowe-
go, ktére dzigki decentralizacji znajduja si¢ najblizej obywateli, maja naj-
lepsze warunki do angazowania mieszkaicow w podejmowanie decyzji do-
tyczacych warunkéw ich zycia oraz czynienia uzytku z wilasnej wiedzy
i zdolnoSci w celu zapewnienia najpetniejszego rozwoju socjalnego, eko-
nomicznego i politycznego. Nie nalezy zapominaé, zZe najwazniejszym zada-
niem wtadz samorzadowych jest reprezentowanie intereséw danej spoleczno-
§ci, dzigki ktérej i dla ktoérej istnieja. Decentralizacja, czyli wyposazenie
jednostek samorzadowych w odpowiednia sferg zadar i koniecznych do ich
realizacji §rodkéw sprawia, ze moga one spetniaé powyzsza role®. Decen-

% Rezolucja Miedzynarodowej Unii Wtadz Lokalnych na temat decentralizacji, dz. cyt.

6OA.Piekara,dz.cyt.

TpPor.Z.Leodski, Samorzaqd terytorialny w RP, Warszawa: C. H. Beck 1998, s. 9.

82 The indicators of local democratic governance project. Concepts and hypotheses, red.
G. Soos, Tocqueville Research Center and Local Government and Public Service Reform Initia-
tive. www.osi.hu/lgi

83 Stanowisko Migdzynarodowej Unii Wtadz Lokalnych z 1997 r. na temat roli whadz
lokalnych w systemie wtadzy zdecentralizowanej (An IULA Policy Paper on Local Govern-
ment’s Role in Decentralised Developed Cooperation, www.iula.org
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tralizacja przyczynia si¢ do zwigkszania efektywnos$ci i wydajnosci wtadz
samorzadowych®.

Pozytywne aspekty decentralizacji nie eliminuja zarzutéw dotyczacych
omawianej zasady. W literaturze przedmiotu wyrazana jest obawa, ze podziat
zadan i kompetencji moze doprowadzi¢ do powstania coraz bardziej nier6w-
nego i konkurencyjnego, opartego na wspoétzawodnictwie uktadu pomiedzy
wladzami poszczegblnych szczebli®®. M. Wierzbowski i A. Wiktorowska do-
daja, ze ,,wada administracji zdecentralizowanej jest trudno$¢ utrzymania
jednolitej polityki administracyjnej w skali calego kraju, a takze tendencje do
przedkiadania interesu lokalnego nad interes ogdlnospoteczny (ogdlnopani-
stwowy)”%°.

Obawy na temat zagrozen zwiazanych z decentralizacja zastuguja na uwa-
g¢. Niemniej jednak, w czym pozostaja zgodni formuujacy je autorzy, nie
moga prowadzi¢ do odejscia od decentralizacji i zastapienia jej centralizacja.
Uwagi te sktaniaja raczej do poszukiwania doskonalszych rozwiazan praw-
nych. Postulat ten pozostaje aktualny réwniez w odniesieniu do struktury
polskiej administracji publicznej, ktorej ksztalt zostal nakreSlony w Kon-
stytucji, natomiast jego realizacja wymaga dtuzszego procesu. Wyrazane sa
poglady, zgodnie z ktérymi mozna obserwowac ,,state préby zahamowania de-
centralizacji albo co najmniej jej ograniczenia” w zwiazku z brakiem ,,rze-
czywistej reorganizacji administracji centralnej”, co w konsekwencji prowadzi
do tego, ze ,,poszczegblne ministerstwa nie rezygnuja ze swych agend i stuzb
terenowych, ktére powinny znalezé si¢ w gestii wladz samorzadowych”®’,
W odniesieniu do uprawnien przekazanych na rzecz samorzadu terytorialnego
podkreSla sig, iz ,,decyzje dotyczace zakresu kompetencji wtadz lokalnych
i regionalnych byly zbyt czesto traktowane instrumentalnie. Samorzadom
przekazywano te sprawy, ktére sprawialy klopoty i wymagaty kosztéw
[...]”%8. Nie mozna zapominaé, ze budowa zdecentralizowanej administracji
publicznej opartej na samorzadzie terytorialnym to nie jest, jak wskazuje
Trybunat Konstytucyjny, ,,jednorazowe przedsigwzigcie organizacyjne, ale

% Por. W. M i 1d r e d, State policy under devolution: redistribution and centralization,
,»National Tax Journal” 2001, nr 9.

% Por. J. D o n a h u e, Disunited states, 1997 — cyt. za: Mildr e d, dz. cyt.
% Dz. cyt., s. 39.

7 Samorzqd i demokracja lokalna — osiagniecia, zagrozenia, dylematy, red. J. Regulski,
Warszawa: 2002, www.frdl.org.pl/downloads/raport.doc
%8 Tamze.
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proces stalego poszerzania uprawnien jednostek wiladzy publicznej w drodze
przekazywania im zada, kompetencji oraz niezbednych $rodkéw”®. Zda-
niem Trybunatu , konieczne jest utrzymywanie rownowagi migdzy potrzebami
i interesami o charakterze lokalnym znajdujacymi wyraz w kompetencjach
przyznanym spolecznosciom lokalnym, a potrzebami i interesami o charakte-
rze ponadlokalnym”’®. Ustawodawca winien takze pamietaé, ze przekazanie
okreSlonego zakresu wtladzy publicznej na samorzad terytorialny musi
uwzgledniaé zdolno$¢ tych jednostek do skutecznego i efektywnego wykony-
wania powierzonych im zadan publicznych.

4. ZASADA SAMODZIELNOSCI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego oparte na zasadach pomocni-
czoSci 1 decentralizacji wymaga jego samodzielno$ci. Obowiazujace akty
prawne — Konstytucja oraz ustawy samorzadowe — stanowigc, iz samorzad
terytorialny wykonuje przekazane przez ustawy zadania publiczne w imieniu
wlasnym i na wtasng odpowiedzialno§¢ w sposéb samodzielny, czyli nieza-
lezny od innych podmiotéw powotanych do sprawowania witadzy publicz-
nej’!, wyrazaja istote zasady samodzielnosci.

Zgodnie z Konstytucja zadania publiczne powierzone do wykonywania
jednostkom samorzadu terytorialnego dziela si¢ na wiasne i zlecone’
W zwiazku z tym rozréznieniem, w odniesieniu do zasady samodzielnoSci,
w literaturze przedmiotu reprezentowane sa odmienne stanowiska. Z. Nie-
wiadomski podkre§la, ze zasada ta znajduje zastosowanie niezaleznie od tego
czy wykonywane zadanie ma charakter wlasny, czy zlecony’®. Podobnie
E. Bojanowski opowiada si¢ za ,,jednakowym traktowaniem gminy zaréwno
w sferze realizacji zadaii wtasnych, jak i zleconych. Samodzielno$¢ sa-
morzadu terytorialnego jest niepodzielna i w zwiazku z tym winna by¢ taka

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 r. sygn. K. 24/02.

0 Tamze.

"L Art. 16 Konstytucji, art. 2 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 2 ust. I
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 1998 r. Nr 91, poz. 578
z pézn. zm.) oraz art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
wodztwa (Dz.U. z 1998 r. Nr 91, poz. 579 z péin. zm.).

72 Art. 166 ust. 1-2 Konstytucji.

3 Konstytucyjne podstawy samorzadu terytorialnego, w: t e n z e, Samorzqd terytorialny
— ustroj i gospodarka, s. 37.
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sama w obu sferach”’*. Zgodnie z innym pogladem ,istnieje watpliwosé,
czy zadania zlecone gmina wykonuje we wlasnym imieniu, czy w imieniu
panstwa [...]. Z istoty zlecenia wynika bowiem, ze przyjmujacy zlecenie
dziata dla dajacego zlecenie”’®, a zatem zakres samodzielnosci gminy
zostaje zawgzony wytacznie do zadan wtasnych.

Samodzielno§¢ jednostek samorzadowych nie jest rOwnoznaczna z auto-
nomia, czyli nie oznacza ich niezalezno$ci. Jeden z tworcéw polskiej mysli
administracyjnej w okresie migdzywojennym, J. Panejko wskazuje, ze ,,samo-
dzielno§¢ zwiazkéw samorzadowych nie polega na usuwaniu ich spod wszel-
kiej kontroli, ale na tym, ze organy samorzadowe, jako niepodlegle hie-
rarchicznie wyzszym wiladzom, moga niekrgpowane dyrektywami tych wtadz
powziaé uchwaly takie, ktére bedac w zgodnosci z przepisami prawa, od-
powiadaltyby wewnetrznemu przekonaniu tych organéw o ich najlepszym
zastosowaniu dla dobra mieszkaicéw danego zwiazku i dobra ogélnego™’S.
W doktrynie podkresla si¢, ze nie chodzi ,,0 absolutng i bezwzgledna
samodzielno$¢, lecz o pewien stopiefi niezaleznoSci organéw samorzadu
terytorialnego”’’. ,,Samodzielnosci samorzadu nie upatruje si¢ w catkowitym
uniezaleznieniu od panstwa, ale w precyzyjnym okreSleniu, kiedy admini-
stracja rzadowa moze wkracza¢ w sfere samorzadu”’8.

Istotny wktad w rozwéj zasady samodzielno$ci samorzadu terytorialnego
stanowi dziatalno$¢ orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunal wska-
zuje dwa aspekty, ktére chronig samodzielno$¢ jednostek samorzadowych
1 wyznaczaja granice dopuszczalnej ingerencji ustawodawcy. Zdaniem Try-
bunatu, ,,w aspekcie formalnym gwarancja samodzielno$ci jest ustanowienie
zasady wyltacznosci ustawy w odniesieniu do normowania spraw zwiazanych
z ustrojem, zakresem zadan i sposobem funkcjonowania samorzadu teryto-
rialnego”’®. Natomiast ,w aspekcie materialnym ustawowe ograniczenia

™ Samodzielnos¢ gminy w swietle ustawy o samorzqdzie terytorialnym, w: Samorzad teryto-
rialny, cz. 1: Wybrane problemy teoretyczne i prawnoustrojowe, red. E. Bojanowski, T. Langer,
Gdarisk: Wydawnictwo Uniwersytetu Gdariskiego 1992, s. 109.

A Agopszowicz, Z Gilowska, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym.
Komentarz, Warszawa: C. H. Beck 1999, s. 47.

S Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, reprint, Warszawa: Przemiany
1990, s. 103.

TA.Wiktorowska, Czy kontrola wewnetrzna w samorzadzie terytorialnym jest
potrzebna?, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2.

"Niewiadomsk i, Kierunki rozwoju samorzqdu.
" Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24 marca 1998 r. sygn. K 40/97 www.trybunal.
gov.pl
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samodzielnosci nie moga by¢ dowolne, tzn. musza znajdowaé uzasadnienie
w przepisach Konstytucji, jak réwniez nadmierne, czyli przy ich wprowadza-
niu ustawodawca winien si¢ kierowaé zasada proporcjonalnosci”®. Granice
samodzielno$ci wynikaja ze statusu samorzadu terytorialnego jako organu
administracji publicznej, ktory uczestniczac w sprawowaniu wiadzy publiczne;j
jest zobowiazany do dziatania na podstawie i w granicach prawa.
Zapewnieniu zgodnoSci dziatah organéw samorzadowych z obowiazujacym
prawem stuzy instytucja nadzoru nad samorzadem terytorialnym®'. W odnie-
sieniu do samorzadu terytorialnego nadzor taczy si¢ z decentralizacjg i sa-
modzielno$cia. Decentralizacja wtadzy publicznej stanowi podstawe rozwoju
82 Istota decentralizacji
jest brak hierarchicznego podporzadkowania, ktéry zostaje zastapiony przez

instytucji nadzoru nad samorzadem terytorialnym

stosunek nadzoru®®. Decentralizacja przesadza o konieczno$ci wprowadzenia

80 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 pazdziernika 1996 r. sygn. K 1/96
www.trybunal.gov.pl

8 Historycznie pojecie nadzoru jest zwiazane z pojeciem kontroli. J. Letowski, taczac
pierwsze poglady na temat kontroli, stwierdza, ze ,,gtéwna rzecza w kontroli jest poréwnywa-
nie zgodno$ci funkcjonowania konkretnych organdéw z programem, jaki ustalit dla nich okres-
lony osrodek decyzyjny. Podmiot dokonujacy kontroli powinien sprawdzi¢, czy organ kontrolo-
wany funkcjonuje tak, jak to byto zatozone, a jesli stwierdzi niezgodno$¢ sam wydaje odpo-
wiednie zalecenia badZ przedstawia sprawe organowi nadrzgdnemu, ktéry podejmuje wiasciwe
srodki”. Poczatkowo wykonywanie kontroli taczono z uprawnieniami do stosowania Srodkéw
wladczych, czyli z cecha charakterystyczna dla nadzoru. Dopiero poglady blizsze wspdtczes-
nym wyraznie oddzielaja od siebie te pojecia. Obydwa stuzg okresleniu relacji migdzy orga-
nami wyzszego i nizszego szczebla. Kontrola oznacza, ze organ kontrolujacy jest uprawniony
tylko do sprawdzania dziatalnos$ci jednostek kontrolowanych. Nie dysponuje §rodkami umozli-
wiajacymi wywieranie wpltywu na te dziatalno$¢. Organ kontrolujacy przedstawia wyniki kon-
troli i wyptywajace z niej wnioski organowi nadrzgdnemu nad jednostka kontrolowana. Na tym
koniczy si¢ jego rola. Do podjecia §rodkéw wiladczych, jezeli kontrola wykazata naruszenie
prawa, upowazniony jest organ zwierzchni nad jednostka kontrolowana. Nadzoér jest pojeciem
szerszym niz kontrola. Organ nadzorujacy nie tylko sprawdza, bada dziatalno$¢ organu nadzo-
rowanego, ale dysponuje réwniez mozliwoscia, doktadnie okres§lona w przepisach prawa,
ingerowania w te dzialalno$¢, siggajac po odpowiednie §rodki nadzoru. J. L e to w s ki,
J.Szreniaw s ki, Kontrola administracji, w: System prawa administracyjnego, t. 111, red.
T. Rabska, J. Letowski, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdarisk: Zaktad Narodowy im. Ossolifi-
skich 1978, s. 336-353).

8 Ppor. Z. Niewiadomski, Podmioty administrujgce, w: Z. Cie$lak,
ILLipowicz Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, War-
szawa: LexisNexis 2002, s. 168.

8 Por.R.-Michalska-Badziak, Organy administracji publicznej-zagadnienia
ogolne, w: Zasady organizacji i dziatania terenowej administracji publicznej. Wstep do prawa
administracyjnego, red. M. Stahl, Warszawa: Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej 1991,
s. 42-43.
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nadzoru. Instytucja nadzoru okre§la zakres samodzielno$ci samorzadu tery-
torialnego i wyznacza granice ingerencji nadzorczej®*. T. Rabska dodaje, ze
,hadzoér ma stanowi¢ gwarancj¢ prawidtowego wykorzystania samodzielnoSci
prawnej jednostek zdecentralizowanych, ale jednoczes$nie jego zakres (zakres
ingerencji jednostek nadzorczych) przesadza ostatecznie o stopniu tej samo-
dzielnosci”®. Poza przewidzianymi przez prawo przypadkami ingerencja
w samodzielno$¢ samorzadu jest niedopuszczalna. W obowiazujacym stanie
prawnym podstawowa przestanka, ktdorej zaistnienie uzasadnia ograniczenie
samodzielnos$ci jednostek samorzadowych w postaci siggnigcia po §rodki nad-
zorcze, jest naruszenie prawa pozytywnego. Dziatalno§¢ samorzadu teryto-
rialnego podlega nadzorowi wytacznie z punktu widzenia legalnosci®®.

Nadzér okreslany bywa jako ,korelat samorzadu”®’. Stwierdzenie to jest
w pelni uzasadnione, stanowi konsekwencje¢ przyjecia paistwowej teorii
samorzadu. Panistwo, przekazujac czg$¢ swojej wladzy jednostkom samorzadu
terytorialnego, jest uprawnione do ,,sprawdzania”, czyli nadzorowania, by byta
ona wykonywana zgodnie z prawem. Nie nalezy jednak zapominaé o podsta-
wowym celu istnienia samorzadu terytorialnego, ktérym jest podejmowanie
zadan publicznych w interesie mieszkaficéw. Instytucja nadzoru nie powinna
ogranicza¢ petnienia przez samorzad jego funkcji. A. Wiktorowska zaznacza,
ze ,,zbyt daleko idaca ingerencja organéw nadzorczych niszczy aktywnos$¢,
pomystowos§¢, zaangazowanie, przedsigbiorczo$é, a takze odpowiedzialnosé,
czyli wszystko to, co jest atrybutem samorzadnosci”®®.

Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego opartego na zasadzie samodziel-
noSci wymaga odpowiednich regulacji prawnych. Konieczne jest zapewnienie
jednostkom samorzadowym osobowos$ci prawnej, samodzielno$ci finansowej,
samodzielnoSci w ksztaltowaniu ustroju wewnetrznego oraz ochrony sadowej
przyznanej samodzielnoSci.

Ustawodawca w Konstytucji oraz w poszczegdlnych ustawach samorzado-
wych postanowit, ze jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowo$é

prawna, ktéra zostaje im przyznana z mocy prawa®’. Osobowos¢ prawna

84 Ppor.Z. Niewiadomsk i, Nadzor nad samorzqdem terytorialnym, w: t e n z e,
Samorzaqd terytorialny — ustrdj i gospodarka, s. 203-204.

85 Podstawowe pojecia, s. 317-318.

8 Art. 171 Konstytucji, art. 85 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 77 ustawy
o samorzadzie powiatowym oraz art. 79 o samorzadzie wojewddztwa.

8 Por. D o 1 ni ¢ k i, Samorzad terytorialny, s. 25.

8 Dz, cyt.

89 Art. 165 ust. 1 Konstytucji oraz art. 2 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 2 ust.
2 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 6 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewddztwa.
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jednostek samorzadowych, podobnie jak kazdej innej osoby prawnej, ma
charakter cywilnoprawny. W zwiazku z tym jednostki samorzadu terytorial-
nego wyposazone zostaly w zdolno§¢ prawna, czyli moznos$¢ bycia podmio-
tem praw lub obowigzkéw, oraz w zdolno$¢ do czynnosci prawnych, czyli
mozliwo$¢ dokonywania prawnie dopuszczalnych czynno$ci cywilnoprawnych,
w tym zaciagania zobowigzai®’. Przyznanie jednostkom samorzadu teryto-
rialnego przymiotu osobowos$ci prawnej oddziela je, usamodzielnia, od innych
organdéw wystgpujacych w strukturze paiistwa. Pozwala na samodzielne repre-
zentowanie wlasnych intereséw. Réwnoczesnie jednak jednostki samorzadowe
ponosza wytaczna odpowiedzialno$¢ za podejmowane dziatania. Nieodtacznym
elementem samodzielnoSci jest odpowiedzialnos$¢. Kazdy podmiot wyposazony
w kompetencje do samodzielnego decydowania o podejmowanych czynno-
Sciach czy realizowanych zadaniach winien odpowiadaé za ich skutki’!.
Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego nie jest mozliwa bez stworzenia
systemu gwarantujacego samodzielno$¢ finansowa. Trybunal Konstytucyjny
przyjmuje, ze ,jednym z istotnych elementéw samodzielno$ci jednostek
samorzadu terytorialnego jest samodzielno$¢ finansowa, tzn. prawo samo-
dzielnego prowadzenia gospodarki finansowej — pobierania dochodéw okres§-
lonych w ustawach (wtadztwo dochodowe) oraz dysponowania nimi — w gra-
nicach okreS§lonych przez ustawy — dla realizacji prawnie okre§lonych zadan
(wadztwo wydatkowe)”?2. Okreslenie to odpowiada obowiazujacym regula-
cjom prawnym. Zgodnie z Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, samo-
dzielno§¢ finansowa oznacza zaréwno prawo do posiadania wtasnych, wystar-
czajacych zasobow finansowych, jak i mozliwo$¢ dysponowania nimi w ra-
mach wykonywanych uprawnien®®. Konstytucja zapewnia jednostkom samo-
rzadu terytorialnego udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przy-
padajacych im zadan®*, jednakze ksztaltowanie zakresu ich samodzielnosci
finansowej pozostawia ustawom szczegétowym. Wyktadni tej normy konsty-
tucyjnej dokonat Trybunat Konstytucyjny przyjmujac, ze ,naktada ona na
ustawodawce obowiazek zachowania proporcji migdzy wysokoscia dochodéw

O Por.Z.Radwais ki, Prawo cywilne — czgs¢ ogdlna, Warszawa: C. H. Beck 1997,
s. 131-132 i 157.

ol Por. Agopszowicz, Gilowsk a, dz. cyt., s. 48.

92 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 marca 1999 r. sygn. K 35/98 www.
trybunal.gov.pl

% Art. 9 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

% Art. 167 Konstytucji.
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jednostek samorzadu terytorialnego a zakresem przypadajacych im zadan.
Ocena zachowania tej proporcji musi uwzgledniaé catoksztatt dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego danego szczebla”>. W kolejnym orze-
czeniu Trybunal dodaje, ze tre$¢ przytoczonego postanowienia Konstytucji
oznacza ,,z jednej strony — nakaz zapewnienia jednostkom samorzadu tery-
torialnego odpowiedniego udziatu w dochodach publicznych, tak by mozliwa
byta realizacja ich zadan, a z drugiej strony — zakaz dokonywania takich
modyfikacji tych dochodéw, ktére «odpowiednio$é» tego udziatu by prze-
kreélaly”%. Dodatkowo, zdaniem Trybunatu, ,,zasada odpowiednio$ci udziatu
w dochodach publicznych do przypadajacych samorzadowi zadai nie moze
by¢ sprowadzana jedynie do dostarczenia odpowiedniej kwotowo lub procen-
towo wielkosci dochodéw publicznych™®’. W ocenie Trybunatu omawiana
norma konstytucyjna ma przede wszystkim charakter ustrojowo-gwarancyjny
i wymaga ,,aby odpowiednio$¢ owego udziatu odnosila si¢ nie tylko do od-
powiedniej wydajnos$ci finansowej Zrédta, z ktérego dochody ptyna, ale takze
do odpowiedniosci form prawnych, jakie te dochody przybieraja w nawiaza-
niu do charakteru zadai powierzonych samorzadowi”®®. Trybunat Konstytu-
cyjny przypomina, ze sposob podziatu Srodkéw finansowych na rzecz jedno-
stek samorzadu terytorialnego musi umozliwia¢ efektywna realizacj¢ powie-
rzonych im zadan”. Z. Niewiadomski wskazuje, iz gwarantowany w Kon-
stytucji odpowiedni udzial jednostek samorzadowych w dochodach publicz-
nych oznacza tego rodzaju partycypacje, ktéra pozwala na ,,pokrycie kosztow
starannej realizacji zadan (wlasnych i zleconych) przynajmniej na poziomie
minimalnym”!%. Nie ulega watpliwosci, ze rozmiar $rodkéw finansowych
przekazanych do dyspozycji struktur samorzadowych pozostaje w bezposred-
101 " Trybunat Konstytucyjny
zwraca uwage, ze zasoby §rodkéw publicznych sa ograniczone, bowiem ,,sam

niej zaleznoSci od stanu finanséw parnstwa

fakt, ze dochody jednostek samorzadu terytorialnego nie sa wystarczajace, aby
optymalnie realizowa¢ wszystkie zadania publiczne, nie moze przesadzaé

5 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 marca 1999 r. sygn. K 35/98.

% Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 3 listopada 1998 r. sygn. K 12/98 www.
trybunal.gov.pl

%7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2001 r. sygn. U 8/00 www.
trybunal.gov.pl

% Tamze.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 marca 1999 r. sygn. K 35/98.

10 Sumorzqd terytorialny w Konstytucji RP.

11 Tamze.
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o naruszeniu art. 167 ust. 1 Konstytucji, jezeli ogélny poziom dochodéw
publicznych nie zapewnia realizacji wszystkich zadaid publicznych admini-
stracji rzadowej i samorzadowej”!?>. Zakres zadan oddanych jednostkom
samorzadu terytorialnego nie ma charakteru statycznego. Ustawodawca kon-
stytucyjny dopuszcza przeksztalcenia w tym zakresie, jednak zawsze winny
one implikowaé odpowiednie zmiany w podziale dochodéw publicznych!®,
Konstytucja naktada na ustawodawce zwyktego obowiazek zachowania réwno-
wagi pomigdzy obszarem witasciwosci jednostek samorzadowych a §rodkami
materialnymi niezbgdnymi do jego realizacji. Jedynie przy spetnieniu tego
warunku osiagnigcie zalozefi pomocniczoSci i decentralizacji staje si¢ realne,
wykraczajac poza sferg¢ rozwazan teoretycznych. Samodzielno$¢ finansowa
jednostek samorzadowych znajduje wyraz takze w przyznaniu im wylacznego
prawa do uchwalania wlasnego budzetu'%*,

Zgodnie z Konstytucja dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa
— obok ich dochodéw wtasnych — subwencje ogdlne i dotacje celowe z bud-
zetu paristwa'®. W doktrynie wyrazono poglad, ze subwencje czy pozyczki
majg charakter form nowoczesnego nadzoru nad samorzadem terytorialnym,
ktéry wykonywany jest ex ante, w odréznieniu od nadzoru sprawowanego
przy pomocy dostgpnych Srodkéw, ktoéry jest nadzorem weryfikacyjnym,
nastepczym, dokonywanym ex post'°. Zdaniem Z. Niewiadomskiego
obecnie §rodki o charakterze finansowym staja si¢ nowoczesnymi $rodkami
nadzoru. Ich rosnace znaczenie zwiazane jest z coraz szerszym zakresem
zadan publicznych wykonywanych przez samorzad terytorialny, na realizacjg,
ktérych konieczne sa odpowiednio wysokie dochody samorzadu. Sytuacja,
w ktérej wladze samorzadowe musza zwracaé si¢ do wladz rzadowych o po-
moc finansowa, aby mogly podejmowaé swoja dziatalno$¢, powoduje uzalez-
nienie samorzadu oraz daje wtadzom rzadowym wazny instrument nacisku na
samorzad'?”. Wykonywanie przez samorzad obszernego katalogu zadari pu-
blicznych oraz przejmowanie, na zasadzie porozumien, niektérych zadan

102 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 czerwca 2001 r. sygn. K 20/00 www.
trybunal.gov.pl

103 Art. 167 ust. 4 Konstytucji.

104 Art. 18 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 12 pkt 5 ustawy o samo-
rzadzie powiatowym oraz art. 18 pkt 6 ustawy o samorzadzie wojewddztwa.

105 Art. 167 ust. 2 Konstytucji.

106 por. Niewiadomsk i, Kierunki rozwoju samorzqdu terytorialnego.

07 por. Z.Niewiadoms ki, Podmioty administrujgce, w: Cie §lak,Lip o -
wicz, Niewiadomski dz. cyt, s. 173.
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z zakresu administracji rzadowej albo zadan nalezacych do kompetencji
innych jednostek samorzadowych powoduje ,,uzaleznianie” samorzadu od ad-
ministracji rzadowej. Rozwazenia wymaga uregulowanie, w aktach o randze
ustawowej, sposobu korzystania przez wtadze rzadowe z form ,,nowoczesne-
g0” nadzoru, tak aby nie byt to §rodek podejmowany dowolnie i powodujacy
nieuzasadnione wkraczanie w sfer¢ dziatalno$ci samorzadu terytorialnego,
prowadzac do ograniczenia jego samodzielno$ci!®®. Prezentowane jest sta-
nowisko, zgodnie z ktérym obecny system finansowania zadai samorzado-
wych powoduje, ze ,,dzialania wiadz samorzadych koncentruja si¢ gtéwnie na
gospodarowaniu powierzonymi Srodkami, ograniczajac ich mozliwosci podej-
mowania wtasnych przedsigwzig¢ rozwojowych oraz prowadzi do uzaleznienia
wiladz samorzadowych od uznaniowych decyzji finansowych administracji
rzadowej”!%.

Przejawem samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, a takze waznym uzu-
pelnieniem, jest wyposazenie organdéw samorzadowych w kompetencje do sta-
nowienia aktéw prawa miejscowego, w tym mozliwos$¢ samodzielnego ksztat-
towania ustroju wewnetrznego danej jednostki samorzadowej''’. Zgodnie
z Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, jesli bardziej ogdlne posta-
nowienia ustawy nie stanowia inaczej, spotecznosci lokalne powinny moc
samodzielnie ustala¢ swa wewnegtrzng struktur¢ administracyjng, tworzac
jednostki dostosowane do specyficznych potrzeb i umozliwiajace skuteczne
zarzadzanie!'!. W polskim porzadku prawnym organy samorzadowe dys-
ponuja kompetencja do okreSlenia wewnetrznej struktury danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Uprawnienie to nie ma charakteru absolutnego,
bowiem samodzielno$¢ nie oznacza autonomii, a ramy dziatania samorzadu
tworzy ustawodawca. Wtasciwos$¢ organéw samorzadowych w tym aspekcie
samodzielno$ci znajduje wyraz w prawie do uchwalania przez organy
uchwatodawcze statutu danej jednostki samorzadowej, ktéry jest aktem prawa
miejscowego okreslajacym jej ustréj!!?.
takze przyznanie organom samorzadowym mozliwo$ci decydowania o funk-

Zasada samodzielnoSci oznacza

18 por. Niewiadomsk i, Kierunki rozwoju samorzqdu terytorialnego.

199 Samorzad i demokracja lokalna — osiagnigcia, zagrozenia, dylematy, red. J. Regulski.

0 por.Z.Niewiadom sk i, Konstytucyjne podstawy samorzqdu terytorialnego, w:
t e n z e, Samorzqd terytorialny — ustroj i gospodarka, s. 41.

1L Art. 6 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

U2 Art. 3 ust. 1 oraz art. 22 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 2 ust. 4 ustawy
o samorzadzie powiatowym, art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa.
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cjonowaniu na ich terytorium okreslonych jednostek pomocniczych. Na po-
ziomie gminy rada gminy moze tworzy¢ wymienione przez ustawg jednostki
pomocnicze, czyli sotectwa i1 dzielnice (osiedla), jak réwniez powotywaé
jednostki nizszego rzgdu w ramach jednostki pomocniczej, np. osady.

Przedstawione regulacje tworza niezbgdne gwarancje prawne obowiazywa-
nia zasady samodzielno$ci. Ich dopelnieniem jest jej sadowa ochrona.
W polskim systemie prawnym samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego podlega ochronie sadowej''’. Zgodnie z EKST spotecznosci lokalne
majg prawo do odwotania na drodze sadowej w celu zapewnienia swobodnego
wykonywania przekazanych im uprawnien!'*. Oznacza to przyznanie
jednostkom samorzadowym prawa do zwrécenia si¢ do sadu w kazdym
przypadku naruszenia ich uprawnien, co do wykonywania ktérych zostata im
przyznana samodzielno$¢, czyli w odniesieniu do realizacji powierzonych im
zadan publicznych. Sadowa ochrona w razie naruszenia samodzielno$ci
samorzadu winna przystugiwaé zaréwno ,,w plaszczyZnie prywatnoprawnej
(wéwczas jednostki samorzadu terytorialnego dochodza swych praw przed
sadami powszechnymi), jak i publicznoprawnej”'’> (wtedy przystuguje im
ochrona przed sadami administracyjnymi). Jak zauwaza Z. Leonski,
podstawowe znaczenie, z punktu widzenia sadowej ochrony samodzielnos$ci
samorzadu, posiada przyznanie przez ustawodawce prawa zaskarzenia
rozstrzygnigcia organu nadzorczego do sadu administracyjnego. Podstawa
zaskarzenia jest niezgodno§é z prawem rozstrzygniecia nadzorczego!'S,
Rozwiazanie to stuzy ochronie samodzielno$ci jednostek samorzadowych. Nie
pozwala na prawnie nieuzasadniong ingerencj¢ organu nadzoru w sferg zadan
publicznych wykonywanych przez samorzad. Zasada samodzielnoSci ma dla
samorzadu podstawowe znaczenie. Warto$¢ samodzielno$ci wzrasta poprzez
uznanie, ze w razie jej naruszenia przystuguje ochrona sadowa.

W wykonywaniu zadan publicznych samorzad dysponuje samodzielnoScia.
Naduzywanie samodzielnoSci moze prowadzi¢ do naruszenia uprawnien
okreSlonego podmiotu. Ustawodawca dostrzegajac to niebezpieczenstwo

13 Art. 165 ust. 2 Konstytucji oraz art. 2 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 2
ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 6 ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewddztwa.

114 Art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

157 Niewiadomski, Konstytucyjne podstawy samorzqdu terytorialnego, w:
t e n z e, Samorzqd terytorialny — ustrdj i gospodarka, s. 42.

116 Art. 98 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 85 ustawy o samorzadzie powiatowym,
art. 86 ustawy o samorzadzie wojewddztwa.
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wprowadzit Srodki stluzace ochronie przed bezprawnym dzialaniem organéw
samorzadowych. Ustawy samorzadowe zawieraja regulacj¢, zgodnie z ktdra
kazdemu, ktérego interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone uchwata
lub zarzadzeniem organu jednostki samorzadu terytorialnego, przystuguje
prawo zaskarzenia tego aktu do sadu administracyjnego, po wczesniejszym
bezskutecznym wezwaniu organu do usuniecia naruszenia!'’. Takie samo
uprawnienie zostato przyznane w sytuacji, gdy organ nie wykonuje czynnoS$ci
nakazanych prawem albo podejmuje czynnoS$ci prawne lub faktyczne, ktére
naruszaja prawa osob trzecich. Instytucja skargi indywidualnej (obywatelskiej)
,»W wymienionych przypadkach uruchamia kontrolg¢ sadowa nielegalnego
dziatania badZ niepodjg¢cia nakazanego dziatania przez samorzad terytorial-
ny”!18 W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze regulacja ta ,ochrania
inne podmioty przed skutkami wykorzystywania przez samorzad samodziel-
noSci ze szkoda dla interesu prawnego i uprawnienia jednostki w sferze

administracji publicznej”!"’.

5. PODSUMOWANIE

Przedstawione zasady sa niezbgdne dla funkcjonowania samorzadu teryto-
rialnego jako organu administracji publicznej powotanego do dziatania na
rzecz i w interesie swoich mieszkadncéw. W odniesieniu do samorzadu tery-
torialnego zasada pomocniczo$ci wyraza nakaz kierowany do wladz samorza-
dowych, aby w wykonywaniu zadai publicznych wspétdziataty z mieszkan-
cami i ich organizacjami. Decentralizacja zaklada przekazanie na rzecz
jednostek samorzadowych odpowiedniego zakresu wtadzy publicznej oraz za-
pewnienie Srodkéw koniecznych do wykonywania otrzymanych zadafi. Samo-

7 Art. 101 i 101a ustawy o samorzadzie gminnym, art. 87 i 88 ustawy o samorzadzie
powiatowym, art. 90 i 91 ustawy o samorzadzie wojewddztwa. Od dnia 1 stycznia 2004 r.,
w zwiazku z wprowadzeniem dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego, sadem wiasci-
wym do rozpoznawania skarg na akty prawa miejscowego (uchwaty) stanowione przez organy
samorzadowe s3 wojewddzkie sady administracyjne jako sady administracyjne pierwszej instan-
cji. Od ich orzeczer przystuguje skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie. (Art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o ustroju sadéw
administracyjnych, Dz. U. z 2002 r. Nr 153, poz. 1269).

E Ochendowsk i, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogolna, Torun: TNOiK ,,Dom
Organizatora” 2001, s. 367.

"B Adamiak,J. Borkowski, Instytucje prawne sqdowej ochrony samo-
dzielnosci, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2.
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dzielnos¢ chroni samorzad terytorialny przed ingerencja witadzy centralnej
i zapewnia mu (w granicach prawa) swobod¢ dziatania, co pozwala na wybor
najodpowiedniejszego sposobu wykonywania zadan w celu zaspokajania zbio-
rowych potrzeb mieszkaricéw.

Na pozytywna oceng zastuguje fakt, ze podstawy prawne przedstawionych
zasad zostaly zamieszczone w Konstytucji oraz sa obecne w stanowiacych
cze$¢ wewnetrznego ustawodawstwa Zrédtach prawa migdzynarodowego (Eu-
ropejska Karta Samorzadu Terytorialnego). Ustawodawstwo zwykle nie moze
odbiega¢ od wyznaczonego wzorca konstytucyjnego. Regulacje prawne doty-
czace omowionych zasad sg wystarczajace dla realizacji ich podstawowych
zalozeni. Niemniej jednak stwierdzenie, ze polski samorzad terytorialny
funkcjonuje na zasadach: pomocniczosci, decentralizacji oraz samodzielno$ci
wymaga zaangazowania wladz samorzadowych (w kwestii realizacji zasady
pomocniczosci), dziatan ustawodawcy w celu zachowania proces6w decentra-
lizacyjnych, a takze poszanowania samodzielnoSci jednostek samorzadowych
przez organy nadzoru oraz jej ochrong przez sady administracyjne.
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SUBSIDIARITY, DE-CENTRALISATION, AND AUTONOMY
AS THE FUNDAMENTAL LEGAL PRINCIPLES OF LOCAL GOVERNMENT

Summary

The paper characterises some selected principles of the law concerning local government.
The legal foundations have been discussed and the significance of the principle of subsidiarity,
de-centralisation and independence with regard to the functioning of local government in the
Polish legal system. According to the principle of subsidiarity, the public authorities are
obliged to co-operate with the citizens and their organisations in performing public tasks. De-
centralisation presumes that a definite scope of power be passed on to the units of local
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government. The condition of de-centralisation is independence of de-centralised units. Once
citizens are granted independence in performing public tasks, that is they have the right to
decide on how they are supposed to be carried out and their related responsibility, we have
a “complete” de-centralisation. In the Polish legal order there are regulations that ensure the
principle of subsidiarity, de-centralisation, and independence of local government. Their
implementation depends on the will and engagement of the public authorities, with regard to
both local organs and the legislative body.

Translated by Jan Ktos
Stowa kluczowe: zasady prawa, samorzad terytorialny, zasada pomocniczosci (subsydiarnosci),
decentralizacja, samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego.

Key words: local government, principle of subsidiarity, de-centralisation, independence of
local government.



