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WOIJCIECH LIS

ISTOTA I ROLA SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W PANSTWIE DEMOKRATYCZNYM

1. UWAGI WPROWADZAJACE

Panstwo demokratyczne szanuje podmiotowos¢ czlowieka, tak w wymiarze
jednostkowym, jak i wsp6lnotowym, co wyraza si¢ m.in. w stworzeniu mozli-
wosci zaangazowania si¢ w sprawy publiczne na plaszczyznie lokalnej, regio-
nalnej i generalnej — calego parnistwa. Jedng z form aktywizowania cztowieka
jest samorzad terytorialny, ktéry stanowi konieczny element ustroju wspoét-
czesnych panstw, chcacych uchodzi¢ za demokratyczne. W zwiazku z tym na-
lezatoby si¢ zastanowié, po co ustanowiono samorzad terytorialny, jaka jest
jego istota, jaka rolg odgrywa on w parnistwie demokratycznym i czy rzeczy-
wiscie przekazanie czg$ci zadan publicznych spotecznosciom lokalnym lub/i
regionalnym posiada racjonalne uzasadnienie.

Samorzad terytorialny to wspdélnota mieszkaficéw danego regionu panstwa,
wyrézniona ze wzglgdu na wspd6lng §wiadomosé, wspdlny los i wspdlne cele,
tworzona z mocy prawa, ktéra samodzielnie realizuje dziatania wynikajace
z potrzeb jego mieszkaricéw!. Idea wspéiczesnego samorzadu terytorialnego
wyraza istot¢ panstwa demokratycznego, ktére zapewnia swoim obywatelom,
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jako ludziom wolnym i réwnym wobec prawa, udziat w sprawowaniu wtadzy
publicznej. W ten sposéb przyczynia si¢ do ksztaltowania spoleczeiistwa
obywatelskiego i odpowiedzialno$ci mieszkancéw za swoje ,,male ojczyzny”,
ktére stanowia naturalne Srodowisko ich zycia, w ktérym bez przeszkéd moga
si¢ realizowad. Istnienie samorzadu terytorialnego pozytywnie wplywa na
spolecznosci lokalne, ktérym zostaje przekazana realna mozliwo$¢ zarzadzania
swoimi sprawami. ,,Mate spotecznos$ci sa bardziej sprawne organizacyjnie,
a cele i zadania podejmowane przez samorzad terytorialny budza wigksze
zainteresowanie i pobudzaja aktywnos¢ mieszkaicéw spotecznosci lokalnej”?.
Sprawy samorzadzenia si¢, rozeznania potrzeb spolecznosci lokalnych, usta-
lania ich hierarchii i mozliwoSci zaspokojenia zostaja przekazane w rece
obywateli, co w sposOb naturalny prowadzi do wytonienia si¢ lideréw spo-
tecznych, gotowych przyja¢ odpowiedzialno$¢ za wspdélnote samorzadowa.

Istota samorzadu terytorialnego jest zarzadzanie sprawami lokalnymi przez
samych mieszkaicéw. Wynika to z celéw spoleczeristwa obywatelskiego, ktd-
re zaktada wspdlng i Swiadomg artykulacje, realizacj¢ i obron¢ swoich inte-
reséw, potrzeb i aspiracji. Rozwdj samorzadnos$ci ma umozliwi¢ spotecznos-
ciom lokalnym udzial w sprawowaniu wtadzy, czy to bezposrednio czy po-
Srednio, a tym samym spowodowaé, zeby wiladza ta zaspokajata zaréwno bie-
zace potrzeby mieszkaincéw, a jednoczes$nie stwarzala warunki do rozwoju
spolecznego, gospodarczego, kulturowego i cywilizacyjnego. W tym sensie
samorzad terytorialny stanowi podstawe systemu demokratycznego oraz wa-
runek funkcjonowania spoteczernistwa obywatelskiego, co przynosi wymierne
korzysci zar6wno w skali mikro-, jak i makroregionalnej.

2. POJECIE SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Na pojecie samorzadu terytorialnego sktada si¢ element podmiotowy
i przedmiotowy. Podmiotem samorzadu terytorialnego jest spoteczno$¢ lokalna
zamieszkata na okre§lonym terytorium, okre§lana mianem wspdlnoty samorza-
dowej. Jednostka staje si¢ cztonkiem owej wspdlnoty z mocy prawa, na pod-
stawie domicylu, a nie wskutek dobrowolnego aktu woli o wstapieniu do
okreslonej wspdlnoty samorzadowej. Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP:

H.Szczechowicz Samorzqd terytorialny w spoteczeristwie obywatelskim, [w:]
Samorzqd terytorialny na przetomie XX/XXI wieku, red. A. Lutrzykowski, R. Gawlowski,
M. Poptawski, Torud 2010, s. 90.
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,Ogot mieszkancédw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi
zZ mocy prawa wspolnote samorzadowa™. Oznacza to, Ze: Byt samorzadu
jest uzalezniony od woli ustawodawcy. Samorzad nie powstaje w drodze swo-
bodnego aktu cztonkéw zatozycieli. Nie moze by¢ rozwigzany aktem woli
jego cztonkéw”?
sowa. Nie mozna zamieszkiwaé okreSlonego terytorium i jednoczes$nie pozo-
stawaé poza spotecznoS$cig lokalng zorganizowana w terytorialny zwiagzek
samorzadowy. Kryterium rozstrzygajacym jest tu sam fakt zamieszkiwania

. W tym sensie samorzad terytorialny to organizacja przymu-

(a nie zameldowania) na okres§lonym terytorium, przynalezno$¢ do wspolnoty
samorzadowej trwa wigc tak dtugo, jak dtugo osoba ta stale tam zamieszkuje.
Z cztonkostwa we wspdlnocie samorzadowej nie mozna zrezygnowac, ale tez
nie mozna zosta¢ zen wykluczonym. Raz uformowana przez prawodawce jed-
nostka samorzadu terytorialnego, istnieje niezaleznie od woli jej mieszkancéw
i nie ma mozliwosci samorozwiazania si¢. Wskazuje to na istnienie prostej
zaleznosci, ze do samorzadu si¢ przynalezy, a nie pozostaje w stosunku
czlonkostwa. Samorzad terytorialny ma charakter uniwersalny, poniewaz
dotyczy calego terytorium panstwa i obejmuje wszystkich jego mieszkaicow.
Dzigki przyjeciu takiego rozwiazania tworza si¢ ztaczone siecig wzajemnych
powigzan lokalne wspdlnoty samorzadowe, obejmujace ludzi zamieszkujacych
okreSlone terytorium panstwa. To z kolei przyczynia si¢ do tworzenia wigzi
spolecznych, gospodarczych, kulturowych, cywilizacyjnych zapewniajacych
publiczne wyrazanie swoich intereséw oraz inicjowanie réznorakich przed-
siewzigé, zmierzajacych do rozwoju spotecznos$ci lokalnych. Chociaz pod-
stawg wyodrgbnienia samorzadu terytorialnego jest wig¢Z terytorialna (za-
mieszkiwanie okreslonego terytorium parnstwa), to jednak przepisy Konstytucji
RP i ustaw samorzadowych wskazuja na jego korporacyjny charakter.
Przedmiotem samorzadu terytorialnego jest wykonywanie przekazanych mu
ustawg zadan publicznych. Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP samorzad
terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej, w zwiazku z tym
jego powinnoscia jest wykonywanie administracji publicznej, a $ciSlej
mowiac, zadan publicznych. Poglad ten znajduje oparcie w tresci art. 163

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 02 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997, Nr 78,
poz. 483 ze zm. Poprzez formut¢ zastosowana w tresci art. 16 ust. 1 Konstytucji RP, ustrojo-
dawca powigzatl ze soba pojecie zasadniczego podziatu terytorialnego panistwa z podziatem na
jednostki samorzadu terytorialnego.

*A. Jackiewicz, A Olechno, K. Prokop, Samorzd terytorialny.
Podrecznik dla studentow studiow administracyjnych pierwszego stopnia, Siedlce 2010, s. 6.
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Konstytucji RP, zgodnie z ktérym: ,,Samorzad terytorialny wykonuje zadania
publiczne nie zastrzezone przez Konstytucj¢ lub ustawy dla organéw innych
wtadz publicznych”. Przedmiotem samorzadu terytorialnego jest zatem spra-
wowanie administracji publicznej i w tym sensie stanowi on cz¢$¢ sktadowa
wiladz publicznych. Z kolei wtadze publiczng stanowig te instytucje, ktore
maja ustawowe kompetencje do podejmowania decyzji wiadczych wiazacych
obywateli i inne podmioty prawa’. ,Istota samorzadu terytorialnego polega
zatem na tym, ze jest on zdecentralizowang forma administracji publicznej,
czyli organem panstwa, a nie rzadu. Samorzad i rzad to dwie formy, a za-
razem niezawisle od siebie podmioty tej samej administracji padstwowej; pod
wzgledem materialnym realizuja one te same zadania publiczne, tyle Zze rdznig
si¢ jedynie zakresem tych zadar; samorzad ogranicza si¢ do spraw lokalnych,
jak: oS$wiata, ochrona zdrowia, opieka spoteczna, walka z bezrobociem,
ochrona §rodowiska i inne, natomiast administracja rzadowa koncentruje si¢
na sprawach ogdlnopanstwowych, ponadlokalnych i ponadregionalnych, jak
bezpieczefistwo granic, sprawy zagraniczne, skarbowos$¢, polityka pienig¢zna
i inne”®.

W Swietle powyzszego nie budzi watpliwosci, ze celem istnienia samorza-
du terytorialnego jest realizacja zadai publicznych o charakterze lokalnym
lub/i regionalnym, ktére to zadania mogtyby byé zbyt uciazliwe do wykona-
nia przez organy panstwowe koordynowane przez rzad na poziomie krajo-
wym. Chodzi o zadania, ktére sprawniej i efektywniej moga by¢ realizowane
przez lokalne lub/i regionalne organy wiladzy, ktére z uwagi na bezposredni
i zywy kontakt z potrzebami spolecznosci lokalnych potrafig trafniej zdia-
gnozowaé ich potrzeby, mozliwoSci realizacji oraz elastyczniej reagowad
w przypadku zaistnienia wydarzen uzasadniajacych ich modyfikacje. Przy
czym: ,,Dziatalno$¢ rzadu i samorzadu terytorialnego jest w swej materialnej
treSci jednorodzajowa i nosi panstwowy charakter z ta istotng réznica, ze
administracja rzadowa pozostaje w scentralizowanym aparacie panistwa, a sa-
morzad terytorialny wykonuje zadania na zasadzie decentralizacji”’. Z uwagi
na jednolity (unitarny) charakter panstwa (art. 3 Konstytucji RP) i zasadg

SPor. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
02 kwietnia 1997 r., Warszawa 2008, s. 28.

s w ykretowic z Samorzad jako wyraz demokracji obywatelskiej, [w:] Samorzaqd
w Polsce. Istota, formy, zadania, red. S. Wykretowicz, Poznan 2008, s. 28-29.

"Z. Niewiadomsk i, Istota samorzaqdu terytorialnego w Konstytucji RP, [w:] Sa-
morzqd terytorialny a jakosS¢ administracji publicznej, red. A. Piekara, Warszawa 2002, s. 188.
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gloszaca, ze: ,,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdélnym wszystkich oby-
wateli”, samorzad terytorialny nie ma i nie moze mie¢ wlasnych suwerennych
zadan. Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne (zadania panstwa)
wynikajace z Konstytucji RP i ustaw w imieniu wlasnym i na wilasng odpo-
wiedzialno$¢. Trybunat Konstytucyjny istotg samorzadu terytorialnego upa-
truje wtasnie w tym, ze pewne dziedziny spraw, wydzielonych z zakresu wta-
dzy panstwa, powierza si¢ wspolnotom samorzadowym do samodzielnego roz-
wigzywania. Zadania te stanowig cz¢S$¢ zadan administracji publicznej i sa
realizowane przez organy samorzadowe podporzadkowane wspdlnocie i repre-
zentujace jej interesy®. Konstytucja RP, przyznajac samorzadowi terytorial-
nemu kompetencj¢ do uczestniczenia w sprawowaniu wladzy publicznej, wy-
raznie okresla, ze uczestniczenie to polega na: wykonywaniu zadan publicz-
nych, ktérych konstytucja lub ustawy nie zastrzegly na rzecz administracji
rzadowej (art. 163); wykonywaniu zadan polegajacych na zaspokajaniu zbio-
rowych potrzeb spotecznosci lokalnych (art. 166 ust. 1) oraz wykonywaniu
zadan publicznych zleconych w drodze ustawy, jezeli wynika to z uzasadnio-
nych potrzeb parstwa (art. 166 ust. 2)°. Warto przy tym podkreslié, ze
konsekwencja wykonywania zadan publicznych jest posiadanie tzw. wiadztwa
samorzadowego, ktére w istocie jest wtadztwem publicznym.

3. NADZOR NAD SAMORZADEM TERYTORIALNYM

Samorzad terytorialny, wykonujac administracje¢ publiczna, dziata w spos6b
samodzielny, zgodnie z zasadg decentralizacji. Samodzielno$¢ nie wyklucza
jednak mozliwosci sprawowania nadzoru nad dziatalno$cia jednostek samorza-
du terytorialnego przez organy administracji rzadowej. Z uwagi na jednolity
charakter panstwa samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego nie
mozna bowiem utozsamiaé z suwerennoscia. Samorzad terytorialny, jako ele-
ment tadu publicznego w parstwie, nie moze by¢ rozpatrywany w oderwaniu
od panstwa. Odmienne stanowisko prowadziloby do destrukcji pafdstwa i anar-
chizacji w sferze realizowania zadad publicznych!®. W tym kontekscie

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

Por. B. Banaszak, Komentarz do art. 16, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Legalis, ostatnio sprawdzone 10 stycznia 2012 r.

1070b. M. Z d y b, Samorzqd a paristwo, [w:] Encyklopedia Samorzqdu Terytorialnego,
red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik, Warszawa 2010, s. 717.



166 WOICIECH LIS

aktualne jest stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, sformutowane na po-
czatku transformacji ustrojowej, zgodnie z ktérym: ,,Gwarantujac samorza-
dowi terytorialnemu udziat w sprawowaniu wladzy oraz powierzajac implicite
organom pafstwa okreSlenie rozmiaréw i form tego udziatu, polski ustawo-
dawca konstytucyjny ustanowit prawnopozytywne podstawy dziatania samo-
rzadu terytorialnego i wlaczyt go do struktury sprawowania wtadzy [...] a tym
samym odméwit mu przymiotu wtadzy suwerennej, o innym niz prawo stano-
wione przez to paristwo — Zrédle wtadzy publicznej”!!. Nadzér instytucjo-
nalny nad jednostkami samorzadu terytorialnego sprawuje Prezes Rady
Ministréw, wojewodowie, a w zakresie spraw budzetowych — Regionalne Izby
Obrachunkowe. Szczegdlne uprawnienia nadzorcze posiada Sejm, ktéry na
wniosek Prezesa Rady Ministrow moze rozwigzaé organ stanowigcy samorza-
du terytorialnego, jezeli w sposéb razacy narusza Konstytucje RP lub ustawy.
Za posrednictwem organdw nadzoru paiistwo kontroluje dziatalno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego i moze reagowaé w sytuacjach, w ktérych dochodzi
do przekroczenia przewidzianych prawem mozliwos$ci dziatania. Granic¢ nad-
zoru stanowi wytacznie kryterium legalno$ci dziatania, na co jednoznacznie
wskazuje art. 171 ust. 1 Konstytucji RP. Samodzielno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego gwarantuje, ze samodzielnie decyduja one o sprawach pozosta-
jacych w zakresie ich dzialania, poza przypadkami okre§lonymi w przepisach
o nadzorze. Ingerencja w dziatalno$§¢ samorzadu terytorialnego dokonywana
jest wytacznie za poSrednictwem okreSlonych przez prawo organéw i w pra-
wem przewidzianych sytuacjach. Przyjete rozwigzanie wskazuje wigc, zZe
jedynym ograniczeniem samodzielnosci samorzadu terytorialnego moze by¢
jedynie obowigzujace prawo.

»Wspdlnota samorzadowa tworzy wyodrebniong w strukturze panstwowej
organizacj¢ z wlasna, oddzielng od paiistwa, osobowos$cig prawng. Organizacja
ta nie jest w stanie realizowa¢ zadan in pleno. Stad tez spotecznos$¢ lokalna
powotuje w drodze demokratycznych wyboréw kolegialne organy wspdlnoty
i to one — a nie cala spotecznos¢ lokalna — wykonuja administracj¢ panstwo-
wa. Wykonujac administracj¢ padstwowa pozostaja pod kontrolg spotecznosci
lokalnej (wybory, referendum)”!?. Wprowadzenie systemu wyboru kolegial-
nych organéw wspdlnoty samorzadowej przez jej cztonkéw, umacnia w nich
poczucie samorzadnoSci i daje im przekonanie, ze wladza ta nie jest im

"I Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z 27 wrzesnia 1994 r., W 10/93, OTK 1994, nr 2,
poz. 46.

ZNiewiadomsk i, Istota samorzqdu terytorialnego, s. 188.
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narzucona odgornie, ale ze samodzielnie moga decydowac o tym, kto bedzie
ich reprezentowat i dzialat na ich rzecz. Wtadze lokalne lub/i regionalne
stanowig reprezentacje wspdlnoty samorzadowej, a wigc ich organizacja
i miejsce w ustroju panstwa sa Srodkami do osiagnigcia celu podstawowego,
jakim jest efektywne zaspokojenie jak najszerzej rozumianych potrzeb spo-
tecznosci lokalnych. Wtadze te nie dziataja w prézni, ale podlegaja per-
manentnej kontroli zaréwno ze strony wspélnoty samorzadowej, ktéra udzie-
lita jej mandatu, jak i wyspecjalizowanych instytucji kontrolnych.

4. NORMATYWNE PODSTAWY FUNKCJONOWANIA
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Podstawy prawne dziatania samorzadu terytorialnego znajduja si¢ w Kon-
stytucji RP, ktéra zagadnienia samorzadu terytorialnego reguluje w kilkunastu
artykutach: art. 15 1 16 w Rozdziale I ,,Rzeczpospolita” oraz w art. 163-172
w Rozdziale VII ,,Samorzad terytorialny”. Opierajac si¢ na art. 94, organy
samorzadu terytorialnego, na podstawie i w granicach upowaznieri zawartych
w ustawie, moga wydawac akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze
dziatania tych organéw. Wgréd innych przepiséw konstytucyjnych nalezy
zwrécié uwage na art. 184, ktéry okresla wtasciwos$é Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego oraz innych sadéw administracyjnych w przedmiocie kontroli
dziatalno$ci administracji publicznej, ktéra obejmuje réwniez orzekanie
o zgodnoS$ci z ustawami uchwal organéw samorzadu terytorialnego. Z kolei
art. 203 ust. 2 upowaznia Najwyzsza Izb¢ Kontroli do kontrolowania dzia-
talno$ci organéw samorzadu terytorialnego, komunalnych oséb prawnych
i innych komunalnych jednostek organizacyjnych z punktu widzenia legal-
nosci, gospodarnosci i rzetelnoSci.

Obok Konstytucji RP podstawowa regulacja dotyczaca samorzadu teryto-
rialnego zostata zawarta w ustawach samorzadowych, z ktérych kazda doty-
czy jednostek samorzadu terytorialnego innego szczebla. Podziat ten uwarun-
kowany jest historycznie, poniewaz najpierw w 1990 r. wyodrebnity si¢ gmi-
ny, a dopiero pdZniej, w wyniku reformy administracji publicznej przepro-
wadzonej w 1998 r., powstat samorzad terytorialny na szczeblu powiatowym
i wojewddzkim, co nastgpilo w drodze oddzielnych ustaw. Od 1 stycznia
1999 r. funkcjonuje zatem tréjstopniowy zasadniczy podzial terytorialny
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paiistwa, obejmujacy gminy, powiaty i wojewédztwa'?

kompatybilny jest samorzad terytorialny, co wigcej — zasadniczy podzial
terytorialny pafistwa zostal utworzy wiasnie dla celéw samorzadu teryto-
rialnego. Podstawowe przepisy dotyczace samorzadu terytorialnego znajduja
si¢ w nastgpujacych ustawach:

1) ustawie z 08 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym'* [dalej cyt.:
u.s.g.),

2) ustawie z 05 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym' [dalej cyt.:
u.s.p.),

3) ustawie z 05 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa'® [dalej
cyt.: U.S.W.).

Ustawy te, okreSlane mianem ustrojowych, zawieraja rozstrzygni¢cia doty-
czace zakresu dziatania, zasad organizacji poszczegdlnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego oraz trybu ich dziatania. Uzupelnia je szereg innych
ustaw, wsrdd ktérych nalezy wskazaé¢ m.in. ustawe z 05 stycznia 2011 r. —
Kodeks wyborczy!”, normujaca wybory do organéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego oraz wéjtéw, burmistrzow i prezydentéw miast,
ustawe z 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym'®, ustawe z 15 marca
2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy'?, ustawe z 07 pazdziernika
1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych?’, ustawe z 12 pazdziernika
1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych?!. Ustawe szczegdlna,
ze wzgledu na przedmiot unormowania, stanowi ustawa z 24 lipca 1998 r.

, z ktérym w petni

13 Ustawa z 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa, Dz. U. 1998, Nr 96, poz. 603 ze zm.

14 Ustawa z 08 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jednolity z 12 pazdziernika
2001 r., Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1591 ze zm.

15 Ustawa z 05 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tekst jednolity z 27 paz-
dziernika 2001 r., Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1592 ze zm.

16 Ustawa z 05 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, tekst jednolity z 18 wrzesnia
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 wrzes$nia 2000 r. o referendum lokalnym, Dz. U. 2000, Nr 88, poz. 985
ze zm.

Y Ustawa z 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy, Dz. U. 2002,
Nr 41, poz. 361 ze zm.

20 Ustawa z 07 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, tekst jedno-
lity z 26 kwietnia 2001 r., Dz. U. 2001, Nr 55, poz. 577 ze zm.

2 Ustawa z 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych, tekst
jednolity z 8 czerwca 2001 r., Dz. U. 2001, Nr 79, poz. 856 ze zm.
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o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podzialu terytorialnego pan-
stwa oraz ustawa z 15 wrze$nia 2000 r. o zasadach przystgpowania jednostek
samorzadu terytorialnego do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokal-
nych i regionalnych??>. Uzupetnieniem aktéw normatywnych dotyczacych sa-
morzadu terytorialnego, jest ustawa z 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzadowych?.

Zbior krajowych przepiséw samorzadowych uzupetnia Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego z 15 paZdziernika 1985 r. (dalej cyt.: EKSL), przyjeta
przez Rade Europy, ratyfikowana przez Polske 26 kwietnia 1993 r.** Z
uwagi na tre§¢ art. 91 w zw. z art. 241 ust. 1 Konstytucji RP Karta, bedaca
umowa mi¢dzynarodowa, stanowi zZrédio prawa powszechnie obowiazujacego
w Polsce o mocy ponadustawowej. Karta uznaje rol¢ samorzadu lokalnego,
jako instrumentu uczestnictwa obywateli w kierowaniu sprawami publicznymi
na podstawie zasad demokracji i decentralizacji wtadzy, a takze koniecznos$¢
uznania zasady samorzadnoSci lokalnej w ustawodawstwie oraz, w miar¢ moz-
liwosci, w konstytucji. Odnosi si¢ do samorzadu lokalnego, przez ktéry —
w Swietle prawa polskiego — nalezy rozumie¢ samorzad gminny i powiatowy.
Dla samorzadu wojewddztwa witasciwe sa natomiast postanowienia Europej-
skiej Karty Samorzadu Regionalnego z 05 czerwca 1997 r., przyjetej w ra-
mach Rady Europy, ktéra — jak dotad — nie zostata jednak ratyfikowana przez
Polske.

5. ROZDZIAL ADMINISTRACYINY PANSTWA
A STRUKTURA SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Omawiajac zagadnienia dotyczace samorzadu terytorialnego, nie sposéb nie
wspomnie¢ o zasadniczym tréjstopniowym podziale terytorialnym panstwa.
Zgodnie z postanowieniami Konstytucji RP, podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego jest gmina, ktora jest takze najmniejsza jednostka zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa (art. 164 ust. 1). Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.s.g.

22 Ustawa z 15 wrzes$nia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego do migdzynarodowych zrzeszent spotecznosci lokalnych i regionalnych, Dz. U. 2000,
Nr 91, poz. 1009 ze zm.

23 Ustawa z 21 listopada z 2008 r. o pracownikach samorzadowych, Dz. U. 2008, Nr 223,
poz. 1458 ze zm.

2% Buropejska Karta Samorzadu Lokalnego z 15 pazdziernika 1985 r., Dz. U. 1994,
Nr 124, poz. 607 wraz ze sprostowaniem Dz. U. 2006, Nr 154, poz. 1107.



170 WOICIECH LIS

tworzenie, taczenie, dzielenie i znoszenie oraz ustalanie granic gmin nalezy
do kompetencji Rady Ministréw, ktéra czyni to w drodze rozporzadzenia,
wydawanego z urzedu lub na wniosek rady gminy (art. 4 ust. 2 u.s.g.), po
uprzednim zasiggnigciu opinii zainteresowanych rad gmin, poprzedzonej prze-
prowadzeniem przez te rady konsultacji z mieszkadcami (art. 5 EKSL) i opi-
nii, o jakich mowa w art. 4a i 4b u.s.g. Ustalanie i zmiana granic gmin
dokonywane sa w sposdb zapewniajacy gminie terytorium mozliwie jednorod-
ne, ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy wigzi
spoleczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdolnos¢ wykonywania
zadan publicznych. Do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy pu-
bliczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych pod-
miotéw (art. 6 u.s.g.). Domniemanie kompetencji na rzecz gminy rozstrzyga
watpliwosci co do tego, do kogo nalezy okreslone zadanie lub kompetencja
na szczeblu lokalnym. W koficu to przeciez na poziomie gminy powinna by¢
zlokalizowana podstawowa infrastruktura, zaspokajajaca podstawowe potrzeby
jednostki w zakresie oSwiaty, ochrony zdrowia, opieki spotecznej, walki
z bezrobociem, porzadku publicznego i bezpieczeristwa obywateli itd. Z tak
okreSlonych regulacji wynika, Ze samorzad gminny powinien posiadaé¢ wigk-
szo$¢ kompetencji w zdecentralizowanej strukturze samorzadu terytorialnego
z uwagi na to, ze to wtasnie na tym szczeblu koncentruje si¢ zycie lokalne,
jednostka ma swoje miejsce zamieszkania i pracy i tu realizuje si¢ jako
cztonek wspdélnoty samorzadowe;j.

Kolejnym szczeblem samorzadu terytorialnego, a zarazem elementem struk-
tury pafstwa jest powiat. Zgodnie z art. 3 ust. 1 u.s.p. Rada Ministrow
w drodze rozporzadzenia tworzy, taczy, dzieli i znosi powiaty oraz ustala ich
granice, po spelnieniu warunkéw, ktére sa niemal identyczne z tymi, ktore
zostaly okre§lone w ustawie o samorzadzie gminnym. Zgodnie z art. 3
ust. 3 u.s.p.: ,,Ustalenie granic powiatu nastgpuje poprzez wskazanie gmin
wchodzacych w sktad powiatu, a zmiana jego granic dokonywana jest w spo-
s6b zapewniajacy powiatowi terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na
uktad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze
i kulturowe oraz zapewniajacy zdolno$¢ wykonywania zadaii publicznych”.
Istniejace powiaty nie maja charakteru jednorodnego, mianowicie istnieja
powiaty ziemskie i miasta na prawach powiatu, zwane takze powiatami grodz-
kimi, do ktdérych zalicza sig:

1) miasta, ktére w dniu 31 grudnia 1998 r. liczyty wiecej niz 100 tysigcy
mieszkafcow,



SAMORZAD TERYTORIALNY W PANSTWIE DEMOKRATYCZNYM 171

2) miasta, ktére w dniu 31 grudnia 1998 r. przestaty by¢ siedzibami woje-
wodow (w wyniku reformy samorzadowej liczba wojewddztw zostala zmniej-
szona z 49 do 16), chyba ze na wniosek wilasciwej rady miejskiej odstapiono
od nadania miastu praw powiatu,

3) miasta, ktérym nadano status miasta na prawach powiatu przy dokony-
waniu pierwszego podzialu administracyjnego kraju na powiaty (art. 91
u.s.p.).

Miasto na prawach powiatu (powiat grodzki) rézni si¢ od powiatu ziem-
skiego tym, ze powiat ziemski obejmuje kilka gmin, natomiast miasto na
prawach powiatu jest gming wykonujaca réwnocze$nie zadania powiatu.
Zgodnie z art. 7 ust. 1 u.s.p. powiat moze wykonywac¢ wytacznie okreSlone
ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym, wyraZnie przypi-
sane mu przez prawodawce, a takze zadania wynikajace wprost z przepisow
innych ustaw prawa materialnego. Przy czym zadania powiatu nie moga naru-
sza¢ zakresu dziatania gmin.

Ostatnim szczeblem samorzadu terytorialnego i jednoczesnie elementem
zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa sa wojewddz-
twa, ktére tworzy si¢ i znosi w drodze ustawy. Wojewddztwa okreslane sa
jako regionalne wspdlnoty samorzadowe i odpowiednie terytorium. Zadania
wojewddztwa nie zostaty okreslone, jak w przypadku gminy czy powiatu;
prawodawca ograniczyt si¢ jedynie do stwierdzenia, ze samorzad wojewddz-
twa wykonuje zadania o charakterze wojewddzkim okreSlone ustawami
i w art. 14 u.s.w. zawiera przyktadowy katalog spraw nimi objetych. Pewna
wskazéwka moze by¢ zawarta w art. 2 ust. 2 u.s.w. klauzula generalna,
zgodnie z ktoéra do zakresu dziatania samorzadu wojewddztwa nalezy wyko-
nywanie zadafi publicznych o charakterze wojewddzkim, niezastrzezonych
ustawami na rzecz organéw administracji rzadowej. Przy czym zakres dzia-
tania samorzadu wojewddztwa nie narusza samodzielno$ci powiatu i gminy
(art. 4 ust. 1 u.s.w.). W ten sposéb prawodawca chciat podkresli¢ szczegdlny
regionalny charakter zadai i kompetencji wojewddztwa.

6. ZASADA DECENTRALIZACJI WLADZY PUBLICZNEJ

Prawidlowe funkcjonowanie pafistwa demokratycznego nie jest mozliwe
bez przeprowadzenia podziatu wtadzy w uktadzie poziomym (horyzontalnym),
pomigdzy rzad centralny a samorzad terytorialny. Samorzad terytorialny jest
podstawowym ogniwem zdecentralizowanej administracji publicznej i jako
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taki, zgodnie z art. 15 Konstytucji RP, zapewnia decentralizacj¢ wtadzy
publicznej. Bez przekazania samorzadowi istotnej cz¢Sci zadafi publicznych,
trudno byloby moéwic¢ o faktycznej decentralizacji wtadzy publicznej. Istota
decentralizacji jest wigc ustawowe przekazanie czgdci istotnych zadan
i kompetencji wtadzy publicznej jednostkom nizszego szczebla (administracji
samorzadowej), przy jednoczesnym zapewnieniu im samodzielno$ci w realizo-
waniu przekazanych im zadai®>. Nie istnieje przy tym hierarchiczne podpo-
rzadkowanie organéw samorzadowych ani organom administracji rzadowej,
ani organom samorzadu terytorialnego wyzszego szczebla. Podstawowa cechg
samorzadu terytorialnego jest bowiem to, ze jego poszczegdlne jednostki sa
od siebie catkowicie niezalezne, chociaz zostaly umieszczone na trzech
pigetrach zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, a ich uktad przypo-
mina struktur¢ hierarchiczna, co jednak nie oznacza istnienia pomi¢dzy nimi
jakiejkolwiek hierarchii. Co wigcej, jednostki samorzadu terytorialnego sa
niezalezne takze od siebie nawzajem.

W sensie organizacyjnym w sktad wojewddztwa, co prawda, wchodzg po-
wiaty, a w sktad powiatdw gminy, ale ta przynaleznos$¢ nie wiaze si¢ z fak-
tycznym uzaleznieniem jednych od drugich. Wojewddztwo jest wigc jednostka
najwigksza zaréwno pod wzgledem terytorialnym, jak i liczby mieszkaincow,
ale z tego tytutu nie posiada kompetencji wtadczych w stosunku do powiatéw
i gmin, na co jednoznacznie wskazuje art. 4 ust. 2 u.s.w., zgodnie z ktérym:
,Organy samorzadu wojewddztwa nie stanowig wobec powiatu i gminy orga-
néw nadzoru lub kontroli oraz nie sa organami wyzszego stopnia w postepo-
waniu administracyjnym”. Podobnie i powiat nie ma zadnych kompetencji
wiladczych wobec gmin, na co wskazuje art. 4 ust. 6 u.s.p.: ,,Zadania powiatu
nie mogg narusza¢ zakresu dziatania gmin”. Jednostki kazdego z wymienio-
nych szczebli samorzadu terytorialnego podlegajq osobno nadzorowi organéw
administracji rzadowej, a takze dla kazdej z nich z osobna organem odwo-
tawczym jest samorzadowe kolegium odwotawcze. Nie dziwi zatem, ze wyra-
zem takiego uksztattowania stosunkéw w obrgbie jednostek samorzadu tery-
torialnego, jest wykluczenie mozliwos$ci uznania organu samorzadu teryto-
rialnego wyzszego szczebla za organ wyzszego stopnia w rozumieniu Kodek-
su postgpowania administracyjnego.

25 W zwiazku z tym jednostki samorzadu terytorialnego wystepuja jako samodzielne pod-
mioty prawa publicznego, wykonujace zadania publiczne i ponoszace odpowiedzialnos$¢ za ich
realizacje. W ten sposéb staty si¢ uczestnikami procesu rzadzenia, ktére w tym przypadku ma
charakter samorzadzenia si¢.
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»Warto dodaé, ze decentralizacja oznacza traktowanie samorzadu tery-
torialnego jako formy udziatu obywateli w rzadzeniu, jako instytucje stuzaca
budowie demokracji od dotu. Aktywnos$¢ polityczna wigkszoSci obywateli nie
ogranicza si¢ juz tylko do odbywajacych si¢ co kilka lat wyboréw, ale oby-
watele zostaja powigzani z painstwem poprzez zawiadywanie bliskimi im spra-
wami lokalnymi. Dla ich rozwiazania gotowi sa takze do rozwijania wilasnej
inicjatywy, do wigkszego wysitku niz dla przeprowadzenia czgsto abstrak-
cyjnych zamierzen ogélnoparistwowych, nieprzynoszacych widocznych w krét-
kim okresie wynikdw. Zauwazono, ze dziatalno$¢ samorzadu odcigza wtadze
centralne od koniecznos$ci realizacji zadan lokalnych przez przekazanie ich
w rece oséb mieszkajacych na danym terenie”?®. Decentralizacja zadafi nie
moze jednak ograniczac si¢ do obarczania jednostek samorzadu terytorialnego
wytacznie obowigzkami, ale w §lad za nimi powinno p6js$¢ przekazanie stosow-
nych uprawnien i Srodkéw materialnych, niezbgdnych do wykonywania powie-
rzonych zadai. Oczywiste jest, ze bez odpowiedniego zabezpieczenia mate-
rialnego realizacja nawet najbardziej szczytnych celéw pozostanie wylacznie
w sferze zamierzei. ,,Bez majatku i statych wplywéw nie ma samorzadu. Z po-
gladem tym nie sposéb jest si¢ nie zgodzié, bo jezeli samorzad nie bedzie miat
materialnego zabezpieczenia, pozostanie instytucja martwa’>’.

Podsumowujac, nalezy podzieli¢ stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego,
wedlug ktérego prawna definicja decentralizacji uwypukla trzy zagadnienia:
1) przekazanie zadan publicznych do realizacji na szczebel lokalny, 2) ko-
rzystanie przez organy lokalne z majatku oraz uprawnienn gwarantujacych ich
samodzielno$¢, a takze mozliwo$¢ decydowania o sprawach publicznych,
i wlasnie 3) posiadanie odpowiednich §rodkéw finansowych dla realizacji
wlasnej politykiZ®.

7. ZASADA SAMODZIELNOSCI
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Wykonywanie zadai na zasadzie decentralizacji zaklada samodzielnos§¢
przy ich wykonywaniu, na co wskazuje art. 4 ust. 2 i 4 EKSL, zgodnie

%Banasza k, Komentarz do art. 16.
Niewiadomsk i, Istota samorzadu terytorialnego, s. 190.

28 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 lipca 2006 r., U 5/04, OTK-A 2006, nr 7,
poz. 80.
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z ktérym spotecznosci lokalne maja — w zakresie okre§lonym prawem — petna
swobode¢ dziatania w kazdej sprawie, ktéra nie jest wytaczona z ich kom-
petencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw witadzy;
kompetencje przyznane spoleczno$ciom lokalnym powinny by¢é w zasadzie
calkowite i wytaczne i moga zosta¢ zakwestionowane lub ograniczone przez
inny organ wtadzy jedynie w zakresie przewidzianym prawem. Samodzielno$é
jednostek samorzadu terytorialnego stanowi swoista implikacj¢ decentralizacji,
»organy zdecentralizowane cechuje samodzielno$¢, rozumiana jako wyposaze-
nie w prawo do wzglednie samodzielnego dziatania w granicach ustawowo
dopuszczalnych, oraz niezawisto$§¢ oznaczajaca wolnosS¢ od ingerencji w ich
sprawy organéw wyzszego stopnia”?’.

Samodzielne wykonywanie zadai nie oznacza oczywiscie samodzielnosci
nieograniczonej. Skoro bowiem wspdlnoty samorzadowe wykonuja zadania
publiczne, to ich dziatalno§¢ powinna pozostawaé pod nadzorem panstwa.
»W rezultacie samodzielno$ci samorzadu upatrywaé nalezy nie w fakcie
catkowitego jego uniezaleznienia si¢ od panistwa, ale jasnego, precyzyjnego
okreSlenia przypadkdéw, kiedy paiistwo moze wkracza¢ w sfer¢ dziatalnoSci
samorzadu™®’. Poza tymi przypadkami paiistwo nie moze wkraczaé w sfere
dziatalno$ci samorzadu terytorialnego, co potwierdza art. 171 Konstytucji RP,
zgodnie z ktérym organy nadzoru moga wkraczaé w jego dziatalno$¢ tylko
w przypadkach okreslonych ustawami i tylko z punktu widzenia legalnoSci.
W takim uj¢ciu nadzor nie stanowi ograniczenia samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego, ale staje si¢ jego gwarantem.

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego i jej ochrong¢ prawna
deklaruje zaréwno Konstytucja RP w art. 165 ust. 2 (,,Samodzielno$¢ jedno-
stek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowej”), 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 samodzielnoSci zostata takze potwierdzona poprzez fakt nadania
jednostkom samorzadu terytorialnego osobowosci prawnej (odpowiednio:
art. 2 ust. 2 u.s.g., art. 2 ust. 2 u.s.p., art. 6 ust. 2 u.s.w.). Posiadanie
osobowosci prawnej stanowi jeden z podstawowych elementéw samodzielno-
Sci jednostek samorzadu terytorialnego, poniewaz z tego tytutu przystuguje
im prawo wilasno$ci i inne prawa majatkowe, a takze pozwala im na dyspono-
wanie nalezacym do wspdlnoty samorzadowej mieniem komunalnym, odrgb-

2 Tamze.
OYNiewiadomsk i, Istota samorzqdu terytorialnego, s. 189.
V. 8
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nym od mienia Skarbu Pafistwa. Spoteczenistwo oczekuje bowiem efektywno-
Sci w dziatalno$ci samorzadu terytorialnego, ta za$ begdzie mozliwa tylko
w przypadku posiadania odpowiednich zasobdw, niezbgdnych do realizacji
stojacych przed nim zadan.

Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego zapewnia
udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadai.
Na dochdd jednostki samorzadu terytorialnego sktadaja si¢ dochody wiasne
oraz subwencje ogdlne i dotacje celowe z budzetu panstwa (art. 167 ust. 1
i 2 Konstytucji RP). Samodzielno$¢ i niezalezno$¢ od budzetu paristwa jed-
nostkom samorzadu terytorialnego zapewnia samodzielno$¢ podatkowa, ozna-
czajaca prawo ustalania wysokoS$ci podatkéw i optat lokalnych w zakresie
okreslonym w ustawie (art. 168 Konstytucji RP). Bez wilasnego majatku
i statych wplywdéw podatkowych trudno méwié o samodzielnosci samorzadu
terytorialnego. Dlatego nie budzi watpliwosci fakt, Ze finanse samorzadowe
nie moga ograniczaé si¢ wylacznie do dotacji pochodzacych z budzetu pan-
stwa, poniewaz to prowadzitoby do faktycznego uzaleznienia jednostek samo-
rzadu terytorialnego od administracji rzadowej. Nie na kazdym szczeblu
samorzadu terytorialnego finansowanie zadan z dochodéw wtasnych zostato
jednak nalezycie zagwarantowane. ,,0 ile gminy, w tym miasta na prawach
powiatu, na ogét moga wywiazywadé si¢ z nalozonych na nie zadai niezalez-
nie od subwencji i dotacji ze wzgledu na stosunkowo obszerny majatek uzys-
kany w wyniku komunalizacji, o tyle rzeczywiscie wtasne dochody powiatéw
i wojewddztw sg w oczywisty sposdb zbyt mate, by wyréwnaé nazbyt czesto
male subwencje i dotacje z budzetu panistwa. Sam za$ fakt opierania budze-
tow samorzadowych na subwencjach i dotacjach oraz udziale w podatkach
pobieranych przez pafistwo oznacza brak w tym zakresie rzeczywistej samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego™!
dzielnos$ci finansowej stanowi jeden z najpowazniejszych probleméw zwigza-
nych z prawidtowym funkcjonowaniem jednostek samorzadu terytorialnego.

O samodzielnoSci jednostek samorzadu terytorialnego przesadza fakt
przyznania im prawa do stanowienia aktéw prawa miejscowego, obowiazuja-
cych na obszarze swojego dziatania, w zakresie okreSlonym 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 samorzadu terytorialnego upraw-
niefi prawotworczych pozwala na przyblizenie prawodawcy do regulowanych

. Zagwarantowanie samo-

S'H. 1z deb s ki, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa
2011, s. 134-135.
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prawem sytuacji faktycznych, co stanowi gwarancj¢ lepszego rozeznania
w aktualnych potrzebach oraz ich wigksza efektywno$¢. Poza tym jednostki
samorzadu terytorialnego samodzielnie ksztattuja tre§¢ statutu, ktéry okreSla
struktur¢ organizacyjna oraz tryb ich pracy, na co wskazuje art. 169 ust. 4
Konstytucji RP (,,Ustréj wewne¢trzny jednostek samorzadu terytorialnego
okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stanowiace”). Samodzielnos$¢ jed-
nostek samorzadu terytorialnego ma réwniez swdj wyraz symboliczny, miano-
wicie prawodawca przyznat im prawo ustanowiania swojego herbu, decydowa-
nia o nazwach ulic, placéw, wznoszeniu pomnikéw i przyznawaniu honoro-
wego obywatelstwa.

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sa-
dowej (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP). Przyjete rozwiazanie znajduje po-
twierdzenie w art. 11 EKSL, zgodnie z ktérym spotecznosci lokalne maja
prawo odwotania si¢ na drodze sadowej, w celu zapewnienia swobodnego
wykonywania uprawnieil oraz poszanowania zasad samorzadnosci lokalnej,
przewidzianych w Konstytucji RP lub w prawie wewngtrznym. Ustawy samo-
rzadowe powtarzaja treS¢ powyzszych przepiséw. Dzigki temu jednostka
samorzadu terytorialnego moze dochodzi¢ swoich praw naruszonych na skutek
ztamania zasady samodzielnosci przed niezawistym sadem. Jednostka samo-
rzadu terytorialnego ma prawo do sadu w najszerszym mozliwym ujeciu,
a przepisy prawa powinny by¢ interpretowane tak, aby prawo do sadu byto
rzeczywiscie respektowane. Gwarancja sadowej ochrony samodzielnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego jest rozstrzyganie przez sady administracyjne
sporéw kompetencyjnych pomigdzy organami jednostek samorzadu terytorial-
nego a organami administracji rzadowej (art. 166 ust. 3 Konstytucji RP),
skarga na rozstrzygniecie nadzorcze (art. 3 § 2 pkt 7 u.p.p.s.a.)*?, skarga
powszechna (art. 101 u.s.g.), czy w koncu mozliwo$¢ zgtoszenia wniosku do
Trybunatu Konstytucyjnego (art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji RP).

32 Art. 3 § 2 pkt 7 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi, Dz. U. 2002, Nr 153, poz. 1270 ze zm.: ,, Kontrola dziatalnoSci administra-
cji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na akty nad-
zoru nad dziatalno$cia organéw jednostek samorzadu terytorialnego”.
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8. ZASADA POMOCNICZOSCI
W KONTEKSCIE ZADAN JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Z zasada decentralizacji koresponduje zasada pomocniczosci (subsydiar-
no$ci). Konstytucja RP deklaruje ja w Preambule: ,my, Naréd Polski —
wszyscy obywatele Rzeczypospolitej [...] ustanawiamy Konstytucje Rzeczypo-
spolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla pafistwa oparte na poszanowaniu
wolno$ci i1 sprawiedliwo$ci, wspoétdziataniu wiladz, dialogu spotecznym oraz
na zasadzie pomocniczo$ci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspdl-
not”. Zasada pomocniczoSsci stanowi ,,niewzruszong podstaw¢ Rzeczypospoli-
tej Polskiej”. Konstytucja RP nie zawiera dalszych odniesien do omawiane;j
zasady, pozostawiajac to doktrynie i orzecznictwie, ktére rzeczywiscie
wypelnity ja bogatg trescia. Istota zasady pomocniczos$ci jest wskazanie na
wtérng i pomocnicza rolg pafistwa wobec spolecznosci nizszego szczebla.
Jego interwencja w sprawy obywateli lub ich wspdlnot (w tym samorzado-
wych) jest dopuszczalna tylko wtedy, kiedy wystgpuja trudnosci w realizacji
powierzonych im zadan. Z uwagi na istnienie wieloszczeblowej struktury
samorzadu terytorialnego, przy braku mozliwosci realizacji zadan przez
jednostki samorzadu terytorialnego nizszego szczebla, kompetencj¢ ich
wykonania przejmuja w pierwszej kolejnosci jednostki wyzszego szczebla,
a kiedy ich wykonanie przekracza takze i ich mozliwoSci, wtedy interwencj¢
moga i powinny podja¢ organy administracji rzadowe;.

Zgodnie z zasadq pomocniczoSci, wicksza wspdlnota powinna podejmowac
tylko te zadania, ktérych mniejsza wiasnymi sitami nie moze speini¢. Wigk-
sze wspdlnoty moga przejmowac zadania mniejszych jedynie w ostatecznosci,
kiedy mozliwosci tych mniejszych okaza si¢ niewystarczajace. Organy wtadzy
publicznej powinny natomiast wkracza¢ dopiero wtedy, kiedy problemu nie
mozna rozwigza¢ w obrebie instytucji spoleczeristwa obywatelskiego. Zasada
pomocniczos$ci zaktada wigc poszanowanie inicjatywy, autonomii i wolno$ci
dziatania jednostek w stosunku do spoteczno$ci i spotecznosci mniejszych
w stosunku do spotecznosci wigkszych. W tym sensie zasada pomocniczo$ci
wzmacnia zasad¢ decentralizacji wladzy publicznej, gwarantujac realizacje
zadan publicznych przekazanych jednostkom samorzadu terytorialnego.

Zasada pomocniczoSci zostala wyeksponowana takze w art. 4 ust. 3 EKSL,
zgodnie z ktérym: ,,Generalnie odpowiedzialnos$¢ za sprawy publiczne powin-
ny ponosi¢ przede wszystkim te organy wtadzy, ktére znajduja si¢ najblizej
obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi wtadzy, nalezy uwzgled-
ni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnoSci oraz gospodar-
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nos$ci.” W odniesieniu do samorzadu terytorialnego, zasada pomocniczoS$ci
zostata rozwinigta w art. 163 Konstytucji RP, najpierw poprzez ustanowienie
»domniemania kompetencji” na rzecz samorzadu terytorialnego (,,.Samorzad
terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje
lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych”), a nastgpnie ,,na nizszym
pigtrze” poprzez ustanowienie takiego domniemania na rzecz gminy oraz na-
zwanie jej podstawowgq jednostka samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 1
i 3). Domniemanie kompetencji na rzecz gminy zostato powtérzone w art. 6
u.s.g., zgodnie z ktérym: ,,Do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz
innych podmiotéw” (ust. 1), a jezeli ustawy nie stanowia inaczej, to roz-
strzyganie w tych sprawach nalezy do gminy (ust. 2). ,,Gmina, jako podsta-
wowa jednostka samorzadu terytorialnego, znajdujaca si¢ najblizej obywatela,
powinna by¢ wyposazona w mozliwie najwi¢kszy zakres zadan, o ile tylko
zadania te bedzie mogta wykonywaé w sposéb efektywny. W sytuacji, kiedy
gmina nie moze poradzi¢ sobie z okre§lonym zadaniem, powinno ono nalezeé
do kolejnych szczebli samorzadu, a dopiero w ostatecznosSci — do admini-
stracji rzadowej”*. Przyjete rozwiazanie wskazuje, ze prawodawca, lokujac
podstawowe zadania i kompetencje mozliwie najblizej obywatela, dostrzega
konieczno$¢ zaangazowania go w sprawy dotyczace Srodowiska jego zycia.
Wtadza publiczna ma zatem z jednej strony pobudzaé, podtrzymywaé i —
ewentualnie — uzupelniaé inicjatywe jednostek badZ spotecznosci lokalnych
lub/i regionalnych, jezeli te nie moga sobie poradzi¢ z wykonaniem okres-
lonych zadan, z drugiej strony nie moze przeszkadzaé podejmowanym przez
nie inicjatywom.

PODSUMOWANIE

Reasumujac, samorzad terytorialny stanowi istotny element ustroju parnistwa
demokratycznego, ktérego prawidtowe funkcjonowanie zalezy od stopnia za-
angazowania obywateli, poziomu ich wiedzy i §wiadomosci spotecznej. Udziat
spolecznosci lokalnej w publicznych procesach decyzyjnych wiaze si¢ z oso-
bistym, dobrowolnym i aktywnym uczestnictwem w sprawach swojego wias-
nego Srodowiska. Umacniajac idee demokracji bezpoSredniej, przyczynia si¢

BJackiewicz, Olechno, Proko p, Samorzad terytorialny, s. 13.
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do ksztattowania spoleczeristwa obywatelskiego. ,,Podstawowe wartosci samo-
rzadu terytorialnego, jak: wolno$¢ (zapobiega nadmiernej koncentracji wtadzy
publicznej i zwigksza mozliwos¢ podejmowania decyzji w spolecznosciach
lokalnych), partycypacja (umozliwia wigksze demokratyczne zaangazowanie
obywateli w procesy podejmowania decyzji i rzadzenia) i efektywnos¢ (kon-
kretne rezultaty uzyskane dzigki samorzadzeniu) sa takze wartoSciami spote-
czefistwa obywatelskiego”**. Samorzad terytorialny odgrywa w panstwie de-
mokratycznym pozytywna rolg. Przede wszystkim jest to rola spoteczna, ktéra
dostownie polega na oddaniu administracji publicznej w rgce odpowiednio
zorganizowanych, Swiadomych swoich mozliwosci i gotowych przejaé odpo-
wiedzialno$§¢ za realizacj¢ zadan publicznych, grup spolecznych, przez co
najlepiej realizowane sa zasady decentralizacji i subsydiarnos$ci. Dzi¢ki temu
bezposrednio zainteresowani sami t¢ administracj¢ sprawuja albo przynajmniej
maja taki wplyw na dzialalno$¢ administracji publicznej, Ze ta musi si¢
z nimi liczy¢. Rozwiazanie to wzmacnia instytucje demokratyczne paistwa,
za$ obywatelom stwarza mozliwo$¢ rzeczywistego wpltywu na bieg spraw pu-
blicznych. Pozwala im takze na lepsza ocen¢ posiadanych mozliwosci oraz
oszczgdniejsze gospodarowanie znajdujacymi si¢ w ich dyspozycji Srodkami.
Z punktu widzenia administracji publicznej, niewatpliwa korzyscia jest
natomiast zapobieganie nadmiernemu jej zbiurokratyzowaniu, poddanie jej
szerszej kontroli spotecznej, a takze wzmocnienie jej skutecznoSci przez
dostosowanie do rzeczywistych potrzeb spoteczno$ci lokalnych.

BIBLIOGRAFIA

Banaszak B. Komentarz do art. 16, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Legalis, ostatnio sprawdzone 10 stycznia 2012 r.

Izdebs ki H.,Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnoSci, Warszawa
2011.

Jackiewicz A,Olechno A,Prokop K., Samorzad terytorialny.
Podrecznik dla studentéw studiéw administracyjnych pierwszego stopnia, Siedlce
2010.

). Mariats ki, Spoteczeristwo obywatelskie, [w:] Encyklopedia Samorzadu Tery-
torialnego, s. 779.



180 WOICIECH LIS

Marianski J., Spoleczeistwo obywatelskie, [w:] Encyklopedia Samorzadu
Terytorialnego, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik, Warszawa 2010.

Niewiadomski Z.,Istota samorzadu terytorialnego w Konstytucji RP, [w:]
Samorzad terytorialny a jakoS§¢ administracji publicznej, red. A. Piekara, War-
szawa 2002.

Szczechowicz H., Samorzad terytorialny w spoleczeristwie obywatelskim,
[w:] Samorzad terytorialny na przelomie XX/XXI wieku, red. A. Lutrzykowski,
R. Gawtowski, M. Poptawski, Torui 2010.

Winczorek P, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
02 kwietnia 1997 r., Warszawa 2008.

Wykretowicz S. Samorzad jako wyraz demokracji obywatelskiej, [w:]
Samorzad w Polsce. Istota, formy, zadania, red. S. Wykretowicz, Poznan 2008.

Z dyb M., Samorzad a panstwo. Nadzér nad samorzadem terytorialnym, Lublin
1993.

Z dyb M., Samorzad a panstwo, [w:] Encyklopedia Samorzadu Terytorialnego,
red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik, Warszawa 2010.

Akty normatywne

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 02 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997, Nr 78,
poz. 483 ze zm.

Ustawa z 08 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jednolity z 12
pazdziernika 2001 r., Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1591 ze zm.

Ustawa z 07 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, tekst jed-
nolity z 26 kwietnia 2001 r., Dz. U. 2001, Nr 55, poz. 577 ze zm.

Ustawa z 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych, tekst
jednolity z 08 czerwca 2001 r., Dz. U. 2001, Nr 79, poz. 856 ze zm.

Ustawa z 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu
terytorialnego paristwa, Dz. U. 1998, Nr 96, poz. 603 ze zm.

Ustawa z 05 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, tekst jednolity z 18 wrzes-
nia 2001 r., Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1590 ze zm.

Ustawa z 05 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tekst jednolity
z 27 pazdziernika 2001 r., Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1592 ze zm.

Ustawa z 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym, Dz. U. 2000, Nr 88, poz. 985
ze zm.

Ustawa z 15 wrze$nia 2000 r. o zasadach przystgpowania jednostek samorzadu tery-
torialnego do migdzynarodowych zrzeszen spoteczno$ci lokalnych i regionalnych,
Dz. U. 2000, Nr 91, poz. 1009 ze zm.

Ustawa z 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy, Dz. U. 2002,
Nr 41, poz. 361 ze zm.

Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyj-
nymi, Dz. U. 2002, Nr 153, poz. 1270 ze zm.

Ustawa z 21 listopada z 2008 r. o pracownikach samorzadowych, Dz. U. 2008,
Nr 223, poz. 1458 ze zm.



SAMORZAD TERYTORIALNY W PANSTWIE DEMOKRATYCZNYM 181

Ustawa z 05 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz. U. 2011, Nr 21, poz. 112
ze zm.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z 15 pazdziernika 1985 r., Dz. U. 1994,
Nr 124, poz. 607, wraz ze sprostowaniem Dz. U. 2006, Nr 154, poz. 1107.

Orzecznictwo

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 lipca 2006 r., U 5/04, OTK-A 2006, nr 7,
poz. 80.

Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 30 listopada 1999 r., Ts 104/99, OTK
ZU 2000, nr 1, poz. 21.

Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z 27 wrzesnia 1994 r., W 10/93, OTK 1994,
nr 2, poz. 46.

THE ESSENCE AND ROLE OF THE LOCAL GOVERNMENT
IN A DEMOCRATIC COUNTRY

Summary

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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