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1. UWAGI WPROWADZAJĄCE

Państwo demokratyczne szanuje podmiotowość cz owieka, tak w wymiarze

jednostkowym, jak i wspólnotowym, co wyraża się m.in. w stworzeniu możli-

wości zaangażowania się w sprawy publiczne na p aszczyźnie lokalnej, regio-

nalnej i generalnej – ca ego państwa. Jedną z form aktywizowania cz owieka

jest samorząd terytorialny, który stanowi konieczny element ustroju wspó -

czesnych państw, chcących uchodzić za demokratyczne. W związku z tym na-

leża oby się zastanowić, po co ustanowiono samorząd terytorialny, jaka jest

jego istota, jaką rolę odgrywa on w państwie demokratycznym i czy rzeczy-

wiście przekazanie części zadań publicznych spo ecznościom lokalnym lub/i

regionalnym posiada racjonalne uzasadnienie.

Samorząd terytorialny to wspólnota mieszkańców danego regionu państwa,

wyróżniona ze względu na wspólną świadomość, wspólny los i wspólne cele,

tworzona z mocy prawa, która samodzielnie realizuje dzia ania wynikające

z potrzeb jego mieszkańców1. Idea wspó czesnego samorządu terytorialnego

wyraża istotę państwa demokratycznego, które zapewnia swoim obywatelom,
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zamieszka ej na określonym terenie, która odpowiednio zorganizowana ma prawo i rzeczywistą
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jako ludziom wolnym i równym wobec prawa, udzia w sprawowaniu w adzy

publicznej. W ten sposób przyczynia się do kszta towania spo eczeństwa

obywatelskiego i odpowiedzialności mieszkańców za swoje „ma e ojczyzny”,

które stanowią naturalne środowisko ich życia, w którym bez przeszkód mogą

się realizować. Istnienie samorządu terytorialnego pozytywnie wp ywa na

spo eczności lokalne, którym zostaje przekazana realna możliwość zarządzania

swoimi sprawami. „Ma e spo eczności są bardziej sprawne organizacyjnie,

a cele i zadania podejmowane przez samorząd terytorialny budzą większe

zainteresowanie i pobudzają aktywność mieszkańców spo eczności lokalnej”2.

Sprawy samorządzenia się, rozeznania potrzeb spo eczności lokalnych, usta-

lania ich hierarchii i możliwości zaspokojenia zostają przekazane w ręce

obywateli, co w sposób naturalny prowadzi do wy onienia się liderów spo-

ecznych, gotowych przyjąć odpowiedzialność za wspólnotę samorządową.

Istotą samorządu terytorialnego jest zarządzanie sprawami lokalnymi przez

samych mieszkańców. Wynika to z celów spo eczeństwa obywatelskiego, któ-

re zak ada wspólną i świadomą artykulację, realizację i obronę swoich inte-

resów, potrzeb i aspiracji. Rozwój samorządności ma umożliwić spo ecznoś-

ciom lokalnym udzia w sprawowaniu w adzy, czy to bezpośrednio czy po-

średnio, a tym samym spowodować, żeby w adza ta zaspokaja a zarówno bie-

żące potrzeby mieszkańców, a jednocześnie stwarza a warunki do rozwoju

spo ecznego, gospodarczego, kulturowego i cywilizacyjnego. W tym sensie

samorząd terytorialny stanowi podstawę systemu demokratycznego oraz wa-

runek funkcjonowania spo eczeństwa obywatelskiego, co przynosi wymierne

korzyści zarówno w skali mikro-, jak i makroregionalnej.

2. POJĘCIE SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO

Na pojęcie samorządu terytorialnego sk ada się element podmiotowy

i przedmiotowy. Podmiotem samorządu terytorialnego jest spo eczność lokalna

zamieszka a na określonym terytorium, określana mianem wspólnoty samorzą-

dowej. Jednostka staje się cz onkiem owej wspólnoty z mocy prawa, na pod-

stawie domicylu, a nie wskutek dobrowolnego aktu woli o wstąpieniu do

określonej wspólnoty samorządowej. Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP:

2 H. S z c z e c h o w i c z, Samorząd terytorialny w spo eczeństwie obywatelskim, [w:]

Samorząd terytorialny na prze omie XX/XXI wieku, red. A. Lutrzykowski, R. Gaw owski,

M. Pop awski, Toruń 2010, s. 90.
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„Ogó mieszkańców jednostek zasadniczego podzia u terytorialnego stanowi

z mocy prawa wspólnotę samorządową”3. Oznacza to, że: „Byt samorządu

jest uzależniony od woli ustawodawcy. Samorząd nie powstaje w drodze swo-

bodnego aktu cz onków za ożycieli. Nie może być rozwiązany aktem woli

jego cz onków”4. W tym sensie samorząd terytorialny to organizacja przymu-

sowa. Nie można zamieszkiwać określonego terytorium i jednocześnie pozo-

stawać poza spo ecznością lokalną zorganizowaną w terytorialny związek

samorządowy. Kryterium rozstrzygającym jest tu sam fakt zamieszkiwania

(a nie zameldowania) na określonym terytorium, przynależność do wspólnoty

samorządowej trwa więc tak d ugo, jak d ugo osoba ta stale tam zamieszkuje.

Z cz onkostwa we wspólnocie samorządowej nie można zrezygnować, ale też

nie można zostać zeń wykluczonym. Raz uformowana przez prawodawcę jed-

nostka samorządu terytorialnego, istnieje niezależnie od woli jej mieszkańców

i nie ma możliwości samorozwiązania się. Wskazuje to na istnienie prostej

zależności, że do samorządu się przynależy, a nie pozostaje w stosunku

cz onkostwa. Samorząd terytorialny ma charakter uniwersalny, ponieważ

dotyczy ca ego terytorium państwa i obejmuje wszystkich jego mieszkańców.

Dzięki przyjęciu takiego rozwiązania tworzą się z ączone siecią wzajemnych

powiązań lokalne wspólnoty samorządowe, obejmujące ludzi zamieszkujących

określone terytorium państwa. To z kolei przyczynia się do tworzenia więzi

spo ecznych, gospodarczych, kulturowych, cywilizacyjnych zapewniających

publiczne wyrażanie swoich interesów oraz inicjowanie różnorakich przed-

sięwzięć, zmierzających do rozwoju spo eczności lokalnych. Chociaż pod-

stawą wyodrębnienia samorządu terytorialnego jest więź terytorialna (za-

mieszkiwanie określonego terytorium państwa), to jednak przepisy Konstytucji

RP i ustaw samorządowych wskazują na jego korporacyjny charakter.

Przedmiotem samorządu terytorialnego jest wykonywanie przekazanych mu

ustawą zadań publicznych. Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP samorząd

terytorialny uczestniczy w sprawowaniu w adzy publicznej, w związku z tym

jego powinnością jest wykonywanie administracji publicznej, a ściślej

mówiąc, zadań publicznych. Pogląd ten znajduje oparcie w treści art. 163

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 02 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997, Nr 78,

poz. 483 ze zm. Poprzez formu ę zastosowaną w treści art. 16 ust. 1 Konstytucji RP, ustrojo-

dawca powiąza ze sobą pojęcie zasadniczego podzia u terytorialnego państwa z podzia em na

jednostki samorządu terytorialnego.
4 A. J a c k i e w i c z, A. O l e c h n o, K. P r o k o p, Samorząd terytorialny.

Podręcznik dla studentów studiów administracyjnych pierwszego stopnia, Siedlce 2010, s. 6.



164 WOJCIECH LIS

Konstytucji RP, zgodnie z którym: „Samorząd terytorialny wykonuje zadania

publiczne nie zastrzeżone przez Konstytucję lub ustawy dla organów innych

w adz publicznych”. Przedmiotem samorządu terytorialnego jest zatem spra-

wowanie administracji publicznej i w tym sensie stanowi on część sk adową

w adz publicznych. Z kolei w adzę publiczną stanowią te instytucje, które

mają ustawowe kompetencje do podejmowania decyzji w adczych wiążących

obywateli i inne podmioty prawa5. „Istota samorządu terytorialnego polega

zatem na tym, że jest on zdecentralizowaną formą administracji publicznej,

czyli organem państwa, a nie rządu. Samorząd i rząd to dwie formy, a za-

razem niezawis e od siebie podmioty tej samej administracji państwowej; pod

względem materialnym realizują one te same zadania publiczne, tyle że różnią

się jedynie zakresem tych zadań; samorząd ogranicza się do spraw lokalnych,

jak: oświata, ochrona zdrowia, opieka spo eczna, walka z bezrobociem,

ochrona środowiska i inne, natomiast administracja rządowa koncentruje się

na sprawach ogólnopaństwowych, ponadlokalnych i ponadregionalnych, jak

bezpieczeństwo granic, sprawy zagraniczne, skarbowość, polityka pieniężna

i inne”6.

W świetle powyższego nie budzi wątpliwości, że celem istnienia samorzą-

du terytorialnego jest realizacja zadań publicznych o charakterze lokalnym

lub/i regionalnym, które to zadania mog yby być zbyt uciążliwe do wykona-

nia przez organy państwowe koordynowane przez rząd na poziomie krajo-

wym. Chodzi o zadania, które sprawniej i efektywniej mogą być realizowane

przez lokalne lub/i regionalne organy w adzy, które z uwagi na bezpośredni

i żywy kontakt z potrzebami spo eczności lokalnych potrafią trafniej zdia-

gnozować ich potrzeby, możliwości realizacji oraz elastyczniej reagować

w przypadku zaistnienia wydarzeń uzasadniających ich modyfikację. Przy

czym: „Dzia alność rządu i samorządu terytorialnego jest w swej materialnej

treści jednorodzajowa i nosi państwowy charakter z tą istotną różnicą, że

administracja rządowa pozostaje w scentralizowanym aparacie państwa, a sa-

morząd terytorialny wykonuje zadania na zasadzie decentralizacji”7. Z uwagi

na jednolity (unitarny) charakter państwa (art. 3 Konstytucji RP) i zasadę

5 Por. P. W i n c z o r e k, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia

02 kwietnia 1997 r., Warszawa 2008, s. 28.
6 S. W y k r ę t o w i c z, Samorząd jako wyraz demokracji obywatelskiej, [w:] Samorząd

w Polsce. Istota, formy, zadania, red. S. Wykrętowicz, Poznań 2008, s. 28-29.
7 Z. N i e w i a d o m s k i, Istota samorządu terytorialnego w Konstytucji RP, [w:] Sa-

morząd terytorialny a jakość administracji publicznej, red. A. Piekara, Warszawa 2002, s. 188.
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g oszącą, że: „Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspólnym wszystkich oby-
wateli”, samorząd terytorialny nie ma i nie może mieć w asnych suwerennych
zadań. Samorząd terytorialny wykonuje zadania publiczne (zadania państwa)
wynikające z Konstytucji RP i ustaw w imieniu w asnym i na w asną odpo-
wiedzialność. Trybuna Konstytucyjny istotę samorządu terytorialnego upa-
truje w aśnie w tym, że pewne dziedziny spraw, wydzielonych z zakresu w a-
dzy państwa, powierza się wspólnotom samorządowym do samodzielnego roz-
wiązywania. Zadania te stanowią część zadań administracji publicznej i są
realizowane przez organy samorządowe podporządkowane wspólnocie i repre-
zentujące jej interesy8. Konstytucja RP, przyznając samorządowi terytorial-
nemu kompetencję do uczestniczenia w sprawowaniu w adzy publicznej, wy-
raźnie określa, że uczestniczenie to polega na: wykonywaniu zadań publicz-
nych, których konstytucja lub ustawy nie zastrzeg y na rzecz administracji
rządowej (art. 163); wykonywaniu zadań polegających na zaspokajaniu zbio-
rowych potrzeb spo eczności lokalnych (art. 166 ust. 1) oraz wykonywaniu
zadań publicznych zleconych w drodze ustawy, jeżeli wynika to z uzasadnio-
nych potrzeb państwa (art. 166 ust. 2)9. Warto przy tym podkreślić, że
konsekwencją wykonywania zadań publicznych jest posiadanie tzw. w adztwa
samorządowego, które w istocie jest w adztwem publicznym.

3. NADZÓR NAD SAMORZĄDEM TERYTORIALNYM

Samorząd terytorialny, wykonując administrację publiczną, dzia a w sposób
samodzielny, zgodnie z zasadą decentralizacji. Samodzielność nie wyklucza
jednak możliwości sprawowania nadzoru nad dzia alnością jednostek samorzą-
du terytorialnego przez organy administracji rządowej. Z uwagi na jednolity
charakter państwa samodzielności jednostek samorządu terytorialnego nie
można bowiem utożsamiać z suwerennością. Samorząd terytorialny, jako ele-
ment adu publicznego w państwie, nie może być rozpatrywany w oderwaniu
od państwa. Odmienne stanowisko prowadzi oby do destrukcji państwa i anar-
chizacji w sferze realizowania zadań publicznych10. W tym kontekście

8 Por. postanowienie Trybuna u Konstytucyjnego z 30 listopada 1999 r., Ts 104/99, OTK
ZU 2000, nr 1, poz. 21.

9 Por. B. B a n a s z a k, Komentarz do art. 16, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej

Polskiej. Komentarz, Legalis, ostatnio sprawdzone 10 stycznia 2012 r.
10 Zob. M. Z d y b, Samorząd a państwo, [w:] Encyklopedia Samorządu Terytorialnego,

red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik, Warszawa 2010, s. 717.
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aktualne jest stanowisko Trybuna u Konstytucyjnego, sformu owane na po-

czątku transformacji ustrojowej, zgodnie z którym: „Gwarantując samorzą-

dowi terytorialnemu udzia w sprawowaniu w adzy oraz powierzając implicite

organom państwa określenie rozmiarów i form tego udzia u, polski ustawo-

dawca konstytucyjny ustanowi prawnopozytywne podstawy dzia ania samo-

rządu terytorialnego i w ączy go do struktury sprawowania w adzy [...] a tym

samym odmówi mu przymiotu w adzy suwerennej, o innym niż prawo stano-

wione przez to państwo – źródle w adzy publicznej”11. Nadzór instytucjo-

nalny nad jednostkami samorządu terytorialnego sprawuje Prezes Rady

Ministrów, wojewodowie, a w zakresie spraw budżetowych – Regionalne Izby

Obrachunkowe. Szczególne uprawnienia nadzorcze posiada Sejm, który na

wniosek Prezesa Rady Ministrów może rozwiązać organ stanowiący samorzą-

du terytorialnego, jeżeli w sposób rażący narusza Konstytucję RP lub ustawy.

Za pośrednictwem organów nadzoru państwo kontroluje dzia alność jednostek

samorządu terytorialnego i może reagować w sytuacjach, w których dochodzi

do przekroczenia przewidzianych prawem możliwości dzia ania. Granicę nad-

zoru stanowi wy ącznie kryterium legalności dzia ania, na co jednoznacznie

wskazuje art. 171 ust. 1 Konstytucji RP. Samodzielność jednostek samorządu

terytorialnego gwarantuje, że samodzielnie decydują one o sprawach pozosta-

jących w zakresie ich dzia ania, poza przypadkami określonymi w przepisach

o nadzorze. Ingerencja w dzia alność samorządu terytorialnego dokonywana

jest wy ącznie za pośrednictwem określonych przez prawo organów i w pra-

wem przewidzianych sytuacjach. Przyjęte rozwiązanie wskazuje więc, że

jedynym ograniczeniem samodzielności samorządu terytorialnego może być

jedynie obowiązujące prawo.

„Wspólnota samorządowa tworzy wyodrębnioną w strukturze państwowej

organizację z w asną, oddzielną od państwa, osobowością prawną. Organizacja

ta nie jest w stanie realizować zadań in pleno. Stąd też spo eczność lokalna

powo uje w drodze demokratycznych wyborów kolegialne organy wspólnoty

i to one – a nie ca a spo eczność lokalna – wykonują administrację państwo-

wą. Wykonując administrację państwową pozostają pod kontrolą spo eczności

lokalnej (wybory, referendum)”12. Wprowadzenie systemu wyboru kolegial-

nych organów wspólnoty samorządowej przez jej cz onków, umacnia w nich

poczucie samorządności i daje im przekonanie, że w adza ta nie jest im

11 Uchwa a Trybuna u Konstytucyjnego z 27 września 1994 r., W 10/93, OTK 1994, nr 2,

poz. 46.
12 N i e w i a d o m s k i, Istota samorządu terytorialnego, s. 188.
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narzucona odgórnie, ale że samodzielnie mogą decydować o tym, kto będzie

ich reprezentowa i dzia a na ich rzecz. W adze lokalne lub/i regionalne

stanowią reprezentację wspólnoty samorządowej, a więc ich organizacja

i miejsce w ustroju państwa są środkami do osiągnięcia celu podstawowego,

jakim jest efektywne zaspokojenie jak najszerzej rozumianych potrzeb spo-

eczności lokalnych. W adze te nie dzia ają w próżni, ale podlegają per-

manentnej kontroli zarówno ze strony wspólnoty samorządowej, która udzie-

li a jej mandatu, jak i wyspecjalizowanych instytucji kontrolnych.

4. NORMATYWNE PODSTAWY FUNKCJONOWANIA

SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO

Podstawy prawne dzia ania samorządu terytorialnego znajdują się w Kon-

stytucji RP, która zagadnienia samorządu terytorialnego reguluje w kilkunastu

artyku ach: art. 15 i 16 w Rozdziale I „Rzeczpospolita” oraz w art. 163-172

w Rozdziale VII „Samorząd terytorialny”. Opierając się na art. 94, organy

samorządu terytorialnego, na podstawie i w granicach upoważnień zawartych

w ustawie, mogą wydawać akty prawa miejscowego obowiązujące na obszarze

dzia ania tych organów. Wśród innych przepisów konstytucyjnych należy

zwrócić uwagę na art. 184, który określa w aściwość Naczelnego Sądu Admi-

nistracyjnego oraz innych sądów administracyjnych w przedmiocie kontroli

dzia alności administracji publicznej, która obejmuje również orzekanie

o zgodności z ustawami uchwa organów samorządu terytorialnego. Z kolei

art. 203 ust. 2 upoważnia Najwyższą Izbę Kontroli do kontrolowania dzia-

alności organów samorządu terytorialnego, komunalnych osób prawnych

i innych komunalnych jednostek organizacyjnych z punktu widzenia legal-

ności, gospodarności i rzetelności.

Obok Konstytucji RP podstawowa regulacja dotycząca samorządu teryto-

rialnego zosta a zawarta w ustawach samorządowych, z których każda doty-

czy jednostek samorządu terytorialnego innego szczebla. Podzia ten uwarun-

kowany jest historycznie, ponieważ najpierw w 1990 r. wyodrębni y się gmi-

ny, a dopiero później, w wyniku reformy administracji publicznej przepro-

wadzonej w 1998 r., powsta samorząd terytorialny na szczeblu powiatowym

i wojewódzkim, co nastąpi o w drodze oddzielnych ustaw. Od 1 stycznia

1999 r. funkcjonuje zatem trójstopniowy zasadniczy podzia terytorialny
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państwa, obejmujący gminy, powiaty i województwa13, z którym w pe ni

kompatybilny jest samorząd terytorialny, co więcej – zasadniczy podzia

terytorialny państwa zosta utworzy w aśnie dla celów samorządu teryto-

rialnego. Podstawowe przepisy dotyczące samorządu terytorialnego znajdują

się w następujących ustawach:

1) ustawie z 08 marca 1990 r. o samorządzie gminnym14 [dalej cyt.:

u.s.g.),

2) ustawie z 05 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym15 [dalej cyt.:

u.s.p.),

3) ustawie z 05 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa16 [dalej

cyt.: u.s.w.).

Ustawy te, określane mianem ustrojowych, zawierają rozstrzygnięcia doty-

czące zakresu dzia ania, zasad organizacji poszczególnych jednostek samo-

rządu terytorialnego oraz trybu ich dzia ania. Uzupe nia je szereg innych

ustaw, wśród których należy wskazać m.in. ustawę z 05 stycznia 2011 r. –

Kodeks wyborczy17, normującą wybory do organów stanowiących jednostek

samorządu terytorialnego oraz wójtów, burmistrzów i prezydentów miast,

ustawę z 15 września 2000 r. o referendum lokalnym18, ustawę z 15 marca

2002 r. o ustroju miasta sto ecznego Warszawy19, ustawę z 07 października

1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych20, ustawę z 12 października

1994 r. o samorządowych kolegiach odwo awczych21. Ustawę szczególną,

ze względu na przedmiot unormowania, stanowi ustawa z 24 lipca 1998 r.

13 Ustawa z 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trójstopniowego podzia u

terytorialnego państwa, Dz. U. 1998, Nr 96, poz. 603 ze zm.
14 Ustawa z 08 marca 1990 r. o samorządzie gminnym, tekst jednolity z 12 października

2001 r., Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1591 ze zm.
15 Ustawa z 05 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym, tekst jednolity z 27 paź-

dziernika 2001 r., Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1592 ze zm.
16 Ustawa z 05 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa, tekst jednolity z 18 września

2001 r., Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1590 ze zm.
17 Ustawa z 05 stycznia 2011 r. – Kodeks wyborczy, Dz. U. 2011, Nr 21, poz. 112 ze zm.
18 Ustawa z 15 września 2000 r. o referendum lokalnym, Dz. U. 2000, Nr 88, poz. 985

ze zm.
19 Ustawa z 15 marca 2002 r. o ustroju miasta sto ecznego Warszawy, Dz. U. 2002,

Nr 41, poz. 361 ze zm.
20 Ustawa z 07 października 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, tekst jedno-

lity z 26 kwietnia 2001 r., Dz. U. 2001, Nr 55, poz. 577 ze zm.
21 Ustawa z 12 października 1994 r. o samorządowych kolegiach odwo awczych, tekst

jednolity z 8 czerwca 2001 r., Dz. U. 2001, Nr 79, poz. 856 ze zm.
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o wprowadzeniu zasadniczego trójstopniowego podzia u terytorialnego pań-

stwa oraz ustawa z 15 września 2000 r. o zasadach przystępowania jednostek

samorządu terytorialnego do międzynarodowych zrzeszeń spo eczności lokal-

nych i regionalnych22. Uzupe nieniem aktów normatywnych dotyczących sa-

morządu terytorialnego, jest ustawa z 21 listopada 2008 r. o pracownikach

samorządowych23.

Zbiór krajowych przepisów samorządowych uzupe nia Europejska Karta

Samorządu Lokalnego z 15 października 1985 r. (dalej cyt.: EKSL), przyjęta

przez Radę Europy, ratyfikowana przez Polskę 26 kwietnia 1993 r.24 Z

uwagi na treść art. 91 w zw. z art. 241 ust. 1 Konstytucji RP Karta, będąca

umową międzynarodową, stanowi źród o prawa powszechnie obowiązującego

w Polsce o mocy ponadustawowej. Karta uznaje rolę samorządu lokalnego,

jako instrumentu uczestnictwa obywateli w kierowaniu sprawami publicznymi

na podstawie zasad demokracji i decentralizacji w adzy, a także konieczność

uznania zasady samorządności lokalnej w ustawodawstwie oraz, w miarę moż-

liwości, w konstytucji. Odnosi się do samorządu lokalnego, przez który –

w świetle prawa polskiego – należy rozumieć samorząd gminny i powiatowy.

Dla samorządu województwa w aściwe są natomiast postanowienia Europej-

skiej Karty Samorządu Regionalnego z 05 czerwca 1997 r., przyjętej w ra-

mach Rady Europy, która – jak dotąd – nie zosta a jednak ratyfikowana przez

Polskę.

5. ROZDZIA ADMINISTRACYJNY PAŃSTWA

A STRUKTURA SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO

Omawiając zagadnienia dotyczące samorządu terytorialnego, nie sposób nie

wspomnieć o zasadniczym trójstopniowym podziale terytorialnym państwa.

Zgodnie z postanowieniami Konstytucji RP, podstawową jednostką samorządu

terytorialnego jest gmina, która jest także najmniejszą jednostką zasadniczego

podzia u terytorialnego państwa (art. 164 ust. 1). Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.s.g.

22 Ustawa z 15 września 2000 r. o zasadach przystępowania jednostek samorządu teryto-

rialnego do międzynarodowych zrzeszeń spo eczności lokalnych i regionalnych, Dz. U. 2000,

Nr 91, poz. 1009 ze zm.
23 Ustawa z 21 listopada z 2008 r. o pracownikach samorządowych, Dz. U. 2008, Nr 223,

poz. 1458 ze zm.
24 Europejska Karta Samorządu Lokalnego z 15 października 1985 r., Dz. U. 1994,

Nr 124, poz. 607 wraz ze sprostowaniem Dz. U. 2006, Nr 154, poz. 1107.
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tworzenie, ączenie, dzielenie i znoszenie oraz ustalanie granic gmin należy

do kompetencji Rady Ministrów, która czyni to w drodze rozporządzenia,

wydawanego z urzędu lub na wniosek rady gminy (art. 4 ust. 2 u.s.g.), po

uprzednim zasięgnięciu opinii zainteresowanych rad gmin, poprzedzonej prze-

prowadzeniem przez te rady konsultacji z mieszkańcami (art. 5 EKSL) i opi-

nii, o jakich mowa w art. 4a i 4b u.s.g. Ustalanie i zmiana granic gmin

dokonywane są w sposób zapewniający gminie terytorium możliwie jednorod-

ne, ze względu na uk ad osadniczy i przestrzenny, uwzględniający więzi

spo eczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniający zdolność wykonywania

zadań publicznych. Do zakresu dzia ania gminy należą wszystkie sprawy pu-

bliczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzeżone ustawami na rzecz innych pod-

miotów (art. 6 u.s.g.). Domniemanie kompetencji na rzecz gminy rozstrzyga

wątpliwości co do tego, do kogo należy określone zadanie lub kompetencja

na szczeblu lokalnym. W końcu to przecież na poziomie gminy powinna być

zlokalizowana podstawowa infrastruktura, zaspokajająca podstawowe potrzeby

jednostki w zakresie oświaty, ochrony zdrowia, opieki spo ecznej, walki

z bezrobociem, porządku publicznego i bezpieczeństwa obywateli itd. Z tak

określonych regulacji wynika, że samorząd gminny powinien posiadać więk-

szość kompetencji w zdecentralizowanej strukturze samorządu terytorialnego

z uwagi na to, że to w aśnie na tym szczeblu koncentruje się życie lokalne,

jednostka ma swoje miejsce zamieszkania i pracy i tu realizuje się jako

cz onek wspólnoty samorządowej.

Kolejnym szczeblem samorządu terytorialnego, a zarazem elementem struk-

tury państwa jest powiat. Zgodnie z art. 3 ust. 1 u.s.p. Rada Ministrów

w drodze rozporządzenia tworzy, ączy, dzieli i znosi powiaty oraz ustala ich

granice, po spe nieniu warunków, które są niemal identyczne z tymi, które

zosta y określone w ustawie o samorządzie gminnym. Zgodnie z art. 3

ust. 3 u.s.p.: „Ustalenie granic powiatu następuje poprzez wskazanie gmin

wchodzących w sk ad powiatu, a zmiana jego granic dokonywana jest w spo-

sób zapewniający powiatowi terytorium możliwie jednorodne ze względu na

uk ad osadniczy i przestrzenny, uwzględniający więzi spo eczne, gospodarcze

i kulturowe oraz zapewniający zdolność wykonywania zadań publicznych”.

Istniejące powiaty nie mają charakteru jednorodnego, mianowicie istnieją

powiaty ziemskie i miasta na prawach powiatu, zwane także powiatami grodz-

kimi, do których zalicza się:

1) miasta, które w dniu 31 grudnia 1998 r. liczy y więcej niż 100 tysięcy

mieszkańców,
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2) miasta, które w dniu 31 grudnia 1998 r. przesta y być siedzibami woje-

wodów (w wyniku reformy samorządowej liczba województw zosta a zmniej-

szona z 49 do 16), chyba że na wniosek w aściwej rady miejskiej odstąpiono

od nadania miastu praw powiatu,

3) miasta, którym nadano status miasta na prawach powiatu przy dokony-

waniu pierwszego podzia u administracyjnego kraju na powiaty (art. 91

u.s.p.).

Miasto na prawach powiatu (powiat grodzki) różni się od powiatu ziem-

skiego tym, że powiat ziemski obejmuje kilka gmin, natomiast miasto na

prawach powiatu jest gminą wykonującą równocześnie zadania powiatu.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 u.s.p. powiat może wykonywać wy ącznie określone

ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym, wyraźnie przypi-

sane mu przez prawodawcę, a także zadania wynikające wprost z przepisów

innych ustaw prawa materialnego. Przy czym zadania powiatu nie mogą naru-

szać zakresu dzia ania gmin.

Ostatnim szczeblem samorządu terytorialnego i jednocześnie elementem

zasadniczego trójstopniowego podzia u terytorialnego państwa są wojewódz-

twa, które tworzy się i znosi w drodze ustawy. Województwa określane są

jako regionalne wspólnoty samorządowe i odpowiednie terytorium. Zadania

województwa nie zosta y określone, jak w przypadku gminy czy powiatu;

prawodawca ograniczy się jedynie do stwierdzenia, że samorząd wojewódz-

twa wykonuje zadania o charakterze wojewódzkim określone ustawami

i w art. 14 u.s.w. zawiera przyk adowy katalog spraw nimi objętych. Pewną

wskazówką może być zawarta w art. 2 ust. 2 u.s.w. klauzula generalna,

zgodnie z którą do zakresu dzia ania samorządu województwa należy wyko-

nywanie zadań publicznych o charakterze wojewódzkim, niezastrzeżonych

ustawami na rzecz organów administracji rządowej. Przy czym zakres dzia-

ania samorządu województwa nie narusza samodzielności powiatu i gminy

(art. 4 ust. 1 u.s.w.). W ten sposób prawodawca chcia podkreślić szczególny

regionalny charakter zadań i kompetencji województwa.

6. ZASADA DECENTRALIZACJI W ADZY PUBLICZNEJ

Prawid owe funkcjonowanie państwa demokratycznego nie jest możliwe

bez przeprowadzenia podzia u w adzy w uk adzie poziomym (horyzontalnym),

pomiędzy rząd centralny a samorząd terytorialny. Samorząd terytorialny jest

podstawowym ogniwem zdecentralizowanej administracji publicznej i jako
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taki, zgodnie z art. 15 Konstytucji RP, zapewnia decentralizację w adzy

publicznej. Bez przekazania samorządowi istotnej części zadań publicznych,

trudno by oby mówić o faktycznej decentralizacji w adzy publicznej. Istotą

decentralizacji jest więc ustawowe przekazanie części istotnych zadań

i kompetencji w adzy publicznej jednostkom niższego szczebla (administracji

samorządowej), przy jednoczesnym zapewnieniu im samodzielności w realizo-

waniu przekazanych im zadań25. Nie istnieje przy tym hierarchiczne podpo-

rządkowanie organów samorządowych ani organom administracji rządowej,

ani organom samorządu terytorialnego wyższego szczebla. Podstawową cechą

samorządu terytorialnego jest bowiem to, że jego poszczególne jednostki są

od siebie ca kowicie niezależne, chociaż zosta y umieszczone na trzech

piętrach zasadniczego podzia u terytorialnego państwa, a ich uk ad przypo-

mina strukturę hierarchiczną, co jednak nie oznacza istnienia pomiędzy nimi

jakiejkolwiek hierarchii. Co więcej, jednostki samorządu terytorialnego są

niezależne także od siebie nawzajem.

W sensie organizacyjnym w sk ad województwa, co prawda, wchodzą po-

wiaty, a w sk ad powiatów gminy, ale ta przynależność nie wiąże się z fak-

tycznym uzależnieniem jednych od drugich. Województwo jest więc jednostką

największą zarówno pod względem terytorialnym, jak i liczby mieszkańców,

ale z tego tytu u nie posiada kompetencji w adczych w stosunku do powiatów

i gmin, na co jednoznacznie wskazuje art. 4 ust. 2 u.s.w., zgodnie z którym:

„Organy samorządu województwa nie stanowią wobec powiatu i gminy orga-

nów nadzoru lub kontroli oraz nie są organami wyższego stopnia w postępo-

waniu administracyjnym”. Podobnie i powiat nie ma żadnych kompetencji

w adczych wobec gmin, na co wskazuje art. 4 ust. 6 u.s.p.: „Zadania powiatu

nie mogą naruszać zakresu dzia ania gmin”. Jednostki każdego z wymienio-

nych szczebli samorządu terytorialnego podlegają osobno nadzorowi organów

administracji rządowej, a także dla każdej z nich z osobna organem odwo-

awczym jest samorządowe kolegium odwo awcze. Nie dziwi zatem, że wyra-

zem takiego ukszta towania stosunków w obrębie jednostek samorządu tery-

torialnego, jest wykluczenie możliwości uznania organu samorządu teryto-

rialnego wyższego szczebla za organ wyższego stopnia w rozumieniu Kodek-

su postępowania administracyjnego.

25 W związku z tym jednostki samorządu terytorialnego występują jako samodzielne pod-

mioty prawa publicznego, wykonujące zadania publiczne i ponoszące odpowiedzialność za ich

realizację. W ten sposób sta y się uczestnikami procesu rządzenia, które w tym przypadku ma

charakter samorządzenia się.
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„Warto dodać, że decentralizacja oznacza traktowanie samorządu tery-

torialnego jako formy udzia u obywateli w rządzeniu, jako instytucję s użącą

budowie demokracji od do u. Aktywność polityczna większości obywateli nie

ogranicza się już tylko do odbywających się co kilka lat wyborów, ale oby-

watele zostają powiązani z państwem poprzez zawiadywanie bliskimi im spra-

wami lokalnymi. Dla ich rozwiązania gotowi są także do rozwijania w asnej

inicjatywy, do większego wysi ku niż dla przeprowadzenia często abstrak-

cyjnych zamierzeń ogólnopaństwowych, nieprzynoszących widocznych w krót-

kim okresie wyników. Zauważono, że dzia alność samorządu odciąża w adze

centralne od konieczności realizacji zadań lokalnych przez przekazanie ich

w ręce osób mieszkających na danym terenie”26. Decentralizacja zadań nie

może jednak ograniczać się do obarczania jednostek samorządu terytorialnego

wy ącznie obowiązkami, ale w ślad za nimi powinno pójść przekazanie stosow-

nych uprawnień i środków materialnych, niezbędnych do wykonywania powie-

rzonych zadań. Oczywiste jest, że bez odpowiedniego zabezpieczenia mate-

rialnego realizacja nawet najbardziej szczytnych celów pozostanie wy ącznie

w sferze zamierzeń. „Bez majątku i sta ych wp ywów nie ma samorządu. Z po-

glądem tym nie sposób jest się nie zgodzić, bo jeżeli samorząd nie będzie mia

materialnego zabezpieczenia, pozostanie instytucją martwą”27.

Podsumowując, należy podzielić stanowisko Trybuna u Konstytucyjnego,

wed ug którego prawna definicja decentralizacji uwypukla trzy zagadnienia:

1) przekazanie zadań publicznych do realizacji na szczebel lokalny, 2) ko-

rzystanie przez organy lokalne z majątku oraz uprawnień gwarantujących ich

samodzielność, a także możliwość decydowania o sprawach publicznych,

i w aśnie 3) posiadanie odpowiednich środków finansowych dla realizacji

w asnej polityki28.

7. ZASADA SAMODZIELNOŚCI

JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO

Wykonywanie zadań na zasadzie decentralizacji zak ada samodzielność

przy ich wykonywaniu, na co wskazuje art. 4 ust. 2 i 4 EKSL, zgodnie

26 B a n a s z a k, Komentarz do art. 16.
27 N i e w i a d o m s k i, Istota samorządu terytorialnego, s. 190.
28 Zob. wyrok Trybuna u Konstytucyjnego z 18 lipca 2006 r., U 5/04, OTK-A 2006, nr 7,

poz. 80.
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z którym spo eczności lokalne mają – w zakresie określonym prawem – pe ną

swobodę dzia ania w każdej sprawie, która nie jest wy ączona z ich kom-

petencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organów w adzy;

kompetencje przyznane spo ecznościom lokalnym powinny być w zasadzie

ca kowite i wy ączne i mogą zostać zakwestionowane lub ograniczone przez

inny organ w adzy jedynie w zakresie przewidzianym prawem. Samodzielność

jednostek samorządu terytorialnego stanowi swoistą implikację decentralizacji,

„organy zdecentralizowane cechuje samodzielność, rozumiana jako wyposaże-

nie w prawo do względnie samodzielnego dzia ania w granicach ustawowo

dopuszczalnych, oraz niezawis ość oznaczająca wolność od ingerencji w ich

sprawy organów wyższego stopnia”29.

Samodzielne wykonywanie zadań nie oznacza oczywiście samodzielności

nieograniczonej. Skoro bowiem wspólnoty samorządowe wykonują zadania

publiczne, to ich dzia alność powinna pozostawać pod nadzorem państwa.

„W rezultacie samodzielności samorządu upatrywać należy nie w fakcie

ca kowitego jego uniezależnienia się od państwa, ale jasnego, precyzyjnego

określenia przypadków, kiedy państwo może wkraczać w sferę dzia alności

samorządu”30. Poza tymi przypadkami państwo nie może wkraczać w sferę

dzia alności samorządu terytorialnego, co potwierdza art. 171 Konstytucji RP,

zgodnie z którym organy nadzoru mogą wkraczać w jego dzia alność tylko

w przypadkach określonych ustawami i tylko z punktu widzenia legalności.

W takim ujęciu nadzór nie stanowi ograniczenia samodzielności samorządu

terytorialnego, ale staje się jego gwarantem.

Samodzielność jednostek samorządu terytorialnego i jej ochronę prawną

deklaruje zarówno Konstytucja RP w art. 165 ust. 2 („Samodzielność jedno-

stek samorządu terytorialnego podlega ochronie sądowej”), jak i ustawy

ustrojowe odpowiednio: w art. 2 ust. 3 u.s.g., art. 2 ust. 3 u.s.p., art. 6 ust. 3

u.s.w. Zasada samodzielności zosta a także potwierdzona poprzez fakt nadania

jednostkom samorządu terytorialnego osobowości prawnej (odpowiednio:

art. 2 ust. 2 u.s.g., art. 2 ust. 2 u.s.p., art. 6 ust. 2 u.s.w.). Posiadanie

osobowości prawnej stanowi jeden z podstawowych elementów samodzielno-

ści jednostek samorządu terytorialnego, ponieważ z tego tytu u przys uguje

im prawo w asności i inne prawa majątkowe, a także pozwala im na dyspono-

wanie należącym do wspólnoty samorządowej mieniem komunalnym, odręb-

29 Tamże.
30 N i e w i a d o m s k i, Istota samorządu terytorialnego, s. 189.
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nym od mienia Skarbu Państwa. Spo eczeństwo oczekuje bowiem efektywno-

ści w dzia alności samorządu terytorialnego, ta zaś będzie możliwa tylko

w przypadku posiadania odpowiednich zasobów, niezbędnych do realizacji

stojących przed nim zadań.

Samodzielność finansową jednostek samorządu terytorialnego zapewnia

udzia w dochodach publicznych odpowiednio do przypadających im zadań.

Na dochód jednostki samorządu terytorialnego sk adają się dochody w asne

oraz subwencje ogólne i dotacje celowe z budżetu państwa (art. 167 ust. 1

i 2 Konstytucji RP). Samodzielność i niezależność od budżetu państwa jed-

nostkom samorządu terytorialnego zapewnia samodzielność podatkowa, ozna-

czająca prawo ustalania wysokości podatków i op at lokalnych w zakresie

określonym w ustawie (art. 168 Konstytucji RP). Bez w asnego majątku

i sta ych wp ywów podatkowych trudno mówić o samodzielności samorządu

terytorialnego. Dlatego nie budzi wątpliwości fakt, że finanse samorządowe

nie mogą ograniczać się wy ącznie do dotacji pochodzących z budżetu pań-

stwa, ponieważ to prowadzi oby do faktycznego uzależnienia jednostek samo-

rządu terytorialnego od administracji rządowej. Nie na każdym szczeblu

samorządu terytorialnego finansowanie zadań z dochodów w asnych zosta o

jednak należycie zagwarantowane. „O ile gminy, w tym miasta na prawach

powiatu, na ogó mogą wywiązywać się z na ożonych na nie zadań niezależ-

nie od subwencji i dotacji ze względu na stosunkowo obszerny majątek uzys-

kany w wyniku komunalizacji, o tyle rzeczywiście w asne dochody powiatów

i województw są w oczywisty sposób zbyt ma e, by wyrównać nazbyt często

ma e subwencje i dotacje z budżetu państwa. Sam zaś fakt opierania budże-

tów samorządowych na subwencjach i dotacjach oraz udziale w podatkach

pobieranych przez państwo oznacza brak w tym zakresie rzeczywistej samo-

dzielności jednostek samorządu terytorialnego”31. Zagwarantowanie samo-

dzielności finansowej stanowi jeden z najpoważniejszych problemów związa-

nych z prawid owym funkcjonowaniem jednostek samorządu terytorialnego.

O samodzielności jednostek samorządu terytorialnego przesądza fakt

przyznania im prawa do stanowienia aktów prawa miejscowego, obowiązują-

cych na obszarze swojego dzia ania, w zakresie określonym ustawami (art. 94

Konstytucji RP, oraz odpowiednio art. 40 ust. 1 u.s.g., art. 40 ust. u.s.p.,

art. 89 ust. 1 u.s.w.). Przyznanie jednostkom samorządu terytorialnego upraw-

nień prawotwórczych pozwala na przybliżenie prawodawcy do regulowanych

31 H. I z d e b s k i, Samorząd terytorialny. Podstawy ustroju i dzia alności, Warszawa

2011, s. 134-135.
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prawem sytuacji faktycznych, co stanowi gwarancję lepszego rozeznania

w aktualnych potrzebach oraz ich większą efektywność. Poza tym jednostki

samorządu terytorialnego samodzielnie kszta tują treść statutu, który określa

strukturę organizacyjną oraz tryb ich pracy, na co wskazuje art. 169 ust. 4

Konstytucji RP („Ustrój wewnętrzny jednostek samorządu terytorialnego

określają, w granicach ustaw, ich organy stanowiące”). Samodzielność jed-

nostek samorządu terytorialnego ma również swój wyraz symboliczny, miano-

wicie prawodawca przyzna im prawo ustanowiania swojego herbu, decydowa-

nia o nazwach ulic, placów, wznoszeniu pomników i przyznawaniu honoro-

wego obywatelstwa.

Samodzielność jednostek samorządu terytorialnego podlega ochronie są-

dowej (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP). Przyjęte rozwiązanie znajduje po-

twierdzenie w art. 11 EKSL, zgodnie z którym spo eczności lokalne mają

prawo odwo ania się na drodze sądowej, w celu zapewnienia swobodnego

wykonywania uprawnień oraz poszanowania zasad samorządności lokalnej,

przewidzianych w Konstytucji RP lub w prawie wewnętrznym. Ustawy samo-

rządowe powtarzają treść powyższych przepisów. Dzięki temu jednostka

samorządu terytorialnego może dochodzić swoich praw naruszonych na skutek

z amania zasady samodzielności przed niezawis ym sądem. Jednostka samo-

rządu terytorialnego ma prawo do sądu w najszerszym możliwym ujęciu,

a przepisy prawa powinny być interpretowane tak, aby prawo do sądu by o

rzeczywiście respektowane. Gwarancją sądowej ochrony samodzielności jed-

nostek samorządu terytorialnego jest rozstrzyganie przez sądy administracyjne

sporów kompetencyjnych pomiędzy organami jednostek samorządu terytorial-

nego a organami administracji rządowej (art. 166 ust. 3 Konstytucji RP),

skarga na rozstrzygnięcie nadzorcze (art. 3 § 2 pkt 7 u.p.p.s.a.)32, skarga

powszechna (art. 101 u.s.g.), czy w końcu możliwość zg oszenia wniosku do

Trybuna u Konstytucyjnego (art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji RP).

32 Art. 3 § 2 pkt 7 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami

administracyjnymi, Dz. U. 2002, Nr 153, poz. 1270 ze zm.: „Kontrola dzia alności administra-

cji publicznej przez sądy administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na akty nad-

zoru nad dzia alnością organów jednostek samorządu terytorialnego”.
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8. ZASADA POMOCNICZOŚCI

W KONTEKŚCIE ZADAŃ JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO

Z zasadą decentralizacji koresponduje zasada pomocniczości (subsydiar-

ności). Konstytucja RP deklaruje ją w Preambule: „my, Naród Polski –

wszyscy obywatele Rzeczypospolitej […] ustanawiamy Konstytucję Rzeczypo-

spolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla państwa oparte na poszanowaniu

wolności i sprawiedliwości, wspó dzia aniu w adz, dialogu spo ecznym oraz

na zasadzie pomocniczości umacniającej uprawnienia obywateli i ich wspól-

not”. Zasada pomocniczości stanowi „niewzruszoną podstawę Rzeczypospoli-

tej Polskiej”. Konstytucja RP nie zawiera dalszych odniesień do omawianej

zasady, pozostawiając to doktrynie i orzecznictwie, które rzeczywiście

wype ni y ją bogatą treścią. Istotą zasady pomocniczości jest wskazanie na

wtórną i pomocniczą rolę państwa wobec spo eczności niższego szczebla.

Jego interwencja w sprawy obywateli lub ich wspólnot (w tym samorządo-

wych) jest dopuszczalna tylko wtedy, kiedy występują trudności w realizacji

powierzonych im zadań. Z uwagi na istnienie wieloszczeblowej struktury

samorządu terytorialnego, przy braku możliwości realizacji zadań przez

jednostki samorządu terytorialnego niższego szczebla, kompetencję ich

wykonania przejmują w pierwszej kolejności jednostki wyższego szczebla,

a kiedy ich wykonanie przekracza także i ich możliwości, wtedy interwencję

mogą i powinny podjąć organy administracji rządowej.

Zgodnie z zasadą pomocniczości, większa wspólnota powinna podejmować

tylko te zadania, których mniejsza w asnymi si ami nie może spe nić. Więk-

sze wspólnoty mogą przejmować zadania mniejszych jedynie w ostateczności,

kiedy możliwości tych mniejszych okażą się niewystarczające. Organy w adzy

publicznej powinny natomiast wkraczać dopiero wtedy, kiedy problemu nie

można rozwiązać w obrębie instytucji spo eczeństwa obywatelskiego. Zasada

pomocniczości zak ada więc poszanowanie inicjatywy, autonomii i wolności

dzia ania jednostek w stosunku do spo eczności i spo eczności mniejszych

w stosunku do spo eczności większych. W tym sensie zasada pomocniczości

wzmacnia zasadę decentralizacji w adzy publicznej, gwarantując realizację

zadań publicznych przekazanych jednostkom samorządu terytorialnego.

Zasada pomocniczości zosta a wyeksponowana także w art. 4 ust. 3 EKSL,

zgodnie z którym: „Generalnie odpowiedzialność za sprawy publiczne powin-

ny ponosić przede wszystkim te organy w adzy, które znajdują się najbliżej

obywateli. Powierzając te funkcje innemu organowi w adzy, należy uwzględ-

nić zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywności oraz gospodar-
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ności.” W odniesieniu do samorządu terytorialnego, zasada pomocniczości

zosta a rozwinięta w art. 163 Konstytucji RP, najpierw poprzez ustanowienie

„domniemania kompetencji” na rzecz samorządu terytorialnego („Samorząd

terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzeżone przez Konstytucję

lub ustawy dla organów innych w adz publicznych”), a następnie „na niższym

piętrze” poprzez ustanowienie takiego domniemania na rzecz gminy oraz na-

zwanie jej podstawową jednostką samorządu terytorialnego (art. 164 ust. 1

i 3). Domniemanie kompetencji na rzecz gminy zosta o powtórzone w art. 6

u.s.g., zgodnie z którym: „Do zakresu dzia ania gminy należą wszystkie

sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzeżone ustawami na rzecz

innych podmiotów” (ust. 1), a jeżeli ustawy nie stanowią inaczej, to roz-

strzyganie w tych sprawach należy do gminy (ust. 2). „Gmina, jako podsta-

wowa jednostka samorządu terytorialnego, znajdująca się najbliżej obywatela,

powinna być wyposażona w możliwie największy zakres zadań, o ile tylko

zadania te będzie mog a wykonywać w sposób efektywny. W sytuacji, kiedy

gmina nie może poradzić sobie z określonym zadaniem, powinno ono należeć

do kolejnych szczebli samorządu, a dopiero w ostateczności – do admini-

stracji rządowej”33. Przyjęte rozwiązanie wskazuje, że prawodawca, lokując

podstawowe zadania i kompetencje możliwie najbliżej obywatela, dostrzega

konieczność zaangażowania go w sprawy dotyczące środowiska jego życia.

W adza publiczna ma zatem z jednej strony pobudzać, podtrzymywać i –

ewentualnie – uzupe niać inicjatywę jednostek bądź spo eczności lokalnych

lub/i regionalnych, jeżeli te nie mogą sobie poradzić z wykonaniem okreś-

lonych zadań, z drugiej strony nie może przeszkadzać podejmowanym przez

nie inicjatywom.

PODSUMOWANIE

Reasumując, samorząd terytorialny stanowi istotny element ustroju państwa

demokratycznego, którego prawid owe funkcjonowanie zależy od stopnia za-

angażowania obywateli, poziomu ich wiedzy i świadomości spo ecznej. Udzia

spo eczności lokalnej w publicznych procesach decyzyjnych wiąże się z oso-

bistym, dobrowolnym i aktywnym uczestnictwem w sprawach swojego w as-

nego środowiska. Umacniając idee demokracji bezpośredniej, przyczynia się

33 J a c k i e w i c z, O l e c h n o, P r o k o p, Samorząd terytorialny, s. 13.
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do kszta towania spo eczeństwa obywatelskiego. „Podstawowe wartości samo-

rządu terytorialnego, jak: wolność (zapobiega nadmiernej koncentracji w adzy

publicznej i zwiększa możliwość podejmowania decyzji w spo ecznościach

lokalnych), partycypacja (umożliwia większe demokratyczne zaangażowanie

obywateli w procesy podejmowania decyzji i rządzenia) i efektywność (kon-

kretne rezultaty uzyskane dzięki samorządzeniu) są także wartościami spo e-

czeństwa obywatelskiego”34. Samorząd terytorialny odgrywa w państwie de-

mokratycznym pozytywną rolę. Przede wszystkim jest to rola spo eczna, która

dos ownie polega na oddaniu administracji publicznej w ręce odpowiednio

zorganizowanych, świadomych swoich możliwości i gotowych przejąć odpo-

wiedzialność za realizację zadań publicznych, grup spo ecznych, przez co

najlepiej realizowane są zasady decentralizacji i subsydiarności. Dzięki temu

bezpośrednio zainteresowani sami tę administrację sprawują albo przynajmniej

mają taki wp yw na dzia alność administracji publicznej, że ta musi się

z nimi liczyć. Rozwiązanie to wzmacnia instytucje demokratyczne państwa,

zaś obywatelom stwarza możliwość rzeczywistego wp ywu na bieg spraw pu-

blicznych. Pozwala im także na lepszą ocenę posiadanych możliwości oraz

oszczędniejsze gospodarowanie znajdującymi się w ich dyspozycji środkami.

Z punktu widzenia administracji publicznej, niewątpliwą korzyścią jest

natomiast zapobieganie nadmiernemu jej zbiurokratyzowaniu, poddanie jej

szerszej kontroli spo ecznej, a także wzmocnienie jej skuteczności przez

dostosowanie do rzeczywistych potrzeb spo eczności lokalnych.
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I z d e b s k i H., Samorząd terytorialny. Podstawy ustroju i dzia alności, Warszawa

2011.

J a c k i e w i c z A., O l e c h n o A., P r o k o p K., Samorząd terytorialny.
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Ustawa z 15 września 2000 r. o referendum lokalnym, Dz. U. 2000, Nr 88, poz. 985

ze zm.
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THE ESSENCE AND ROLE OF THE LOCAL GOVERNMENT

IN A DEMOCRATIC COUNTRY

S u m m a r y

Local government is a form of a man’s involvement in public matters with a local

character. Owing to this it contributes to the formation of civil society that assumes common

and conscious articulating, advancing and defending common interests, needs and aspirations.

The problems of self-government, of looking into the needs of local communities, setting up

their hierarchy and of the possibilities of meeting them are transferred to the citizens

themselves. Owing to this those who are immediately interested have a real influence on the

course of public matters.
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