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Wyznaczanie zadan wifadzy publicznej
a samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego

Streszczenie: Samorzadowi terytorialnemu w wykonywaniu
zadan publicznych przystuguje atrybut samodzielnosci. Ozna-
cza to, ze jednostki samorzadu terytorialnego, w granicach
prawa, w celu realizacji zadan publicznych o charakterze lo-
kalnym, ponadlokalnym i regionalnym moga, w imieniu
wiasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢, podejmowac i wyko-
nywa¢ wszelkie czynnosci mieszczace si¢ w zakresie ich
dziatania.

Samodzielno$¢ samorzadu nie ma jednak charakteru
absolutnego. Wyznaczanie zakresu przedmiotowego, w kto-
rym ta samodzielno$¢ moze si¢ przejawia¢ nalezy do
prawodawcy. Jednostka samorzadu terytorialnego jest bowiem
podmiotem witadzy publicznej i jako taki jest zobowigzana do
dziatania na podstawie i w granicach prawa.

Konstytucja RP nie zawiera katalogu zadan publicz-
nych samorzadu terytorialnego. Te musza by¢ skonkre-
tyzowane w ustawie, o czym przesadza art. 16 ust. 2 ustawy
zasadniczej. Ustawodawca powierzajac okreslone zadania
samorzadowi terytorialnemu powinien uwzglednia¢ warto$ci
i zasady wynikajace z Konstytucji RP, w szczegdlnosci po-
mocniczo$§¢ 1 decentralizacje. Zasady te wyznaczaja
konstytucyjne granice ingerencji prawodawcy w samodziel-
no$¢ samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: konstytucja, zadania wladzy publiczne;j,
samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego
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1. Wprowadzenie

Jednym z podstawowych atrybutdow samorzadu terytorialnego jest
jego samodzielnos¢. Umozliwia ona skuteczniejsze realizowanie zadan wia-
dzy publicznej. Istnieja rézne modele samorzadu terytorialnego oraz rézne
sposoby przypisywania zadan wladzy publicznej. Z jednej strony ramy dzia-
falno$ci wyznacza konstytucyjna zasada podzialu i rownowagi wladzy. Nie
mozna jednak zapomina¢ o tym elemencie tej zasady, ktory zaktada wspot-
dziatanie wtadz (wyrok TK z 15 stycznia 2009 r., sygn. K 45/07 OTK ZU nr
1/A/2009, poz. 3). Jednoczes$nie w ramach danego segmentu wtadzy publicz-
nej zadania s3 wykonywane przez rézne podmioty.

Przedmiotem zainteresowania ponizszej analizy jest okreslenie
z perspektywy konstytucyjnej relacji migdzy uprawnieniem panstwa do wy-
znaczania zadan wladzy publicznej a samodzielno$ciga samorzadu
terytorialnego.

2. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania samorzadu
terytorialnego w Polsce

Nalezy stwierdzi¢, ze podstawowa regulacja konstytucyjna dotyczaca
istnienia samorzadu terytorialnego w Polsce jest art. 16 Konstytucji RP. Prze-
pis ten jest konkretyzowany w regulacjach rozdziatu VII Konstytucji RP,
a w szczegolnosci w art. 163, zgodnie z ktorym samorzad terytorialny wyko-
nuje zadania publiczne niezastrzezone dla organow innych wiladz
publicznych. Jednak to wlasnie art. 16 interpretowany w zwigzku z art. 15
Konstytucji stanowi o istocie samorzadu.

Zgodnie z art. 16 ust. 1:,,0g06t mieszkancow jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorzadowa”.

Art. 16 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, ze: ,,samorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach
ustaw istotng czg$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wia-
snym i na wlasng odpowiedzialnos$¢”.

Z powyzszego wynika, ze samorzad terytorialny jest okreslony jako
odrebny podmiot, w sktad ktérego wchodza okreslone wspdlnoty samorza-
dowe. Wspolnoty te sg czescig wladzy publicznej, majg charakter wiadczy,
a ich dziatalno$¢ polega na dysponowaniu elementami wtadztwa publicz-
nego. Nie mozna moéwi¢ jednak o tej instytucji w oderwaniu od pojecia
.decentralizacji”. Wspdlnoty samorzadowe sktadajgce si¢ na samorzad tery-
torialny sa bowiem tymi podmiotami, ktérym ustrojodawca powierzyt
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wykonywanie istotnej czesci zadan publicznych (wyrok TK z 3 listopada
1999 r., sygn. K 13/99, OTK nr 7/1999, poz. 155)

Proby interpretacji art. 16 ust. 2 Konstytucji RP przez doktryne
prawna prowadza do wniosku, ze samorzad terytorialny jest podmiotem wta-
dzy publicznej. Uczestniczy on w sprawowaniu wladzy poprzez
wykonywanie powierzonych mu zadan w imieniu wlasnym, z wylaczeniem
zadan zastrzezonych dla organéw administracji rzadowej. Zadania swoje wy-
konuje na wilasna odpowiedzialno§¢. Moga mu by¢ rowniez powierzone
okreslone zadania zlecone, na podstawie porozumienia z organami admini-
stracji rzadowej (Skrzydto, 2013; 30-31).

W oparciu o orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, J. Oniszczuk
scharakteryzowat samorzad terytorialny jako instytucj¢ konstytucyjna:

= ktora uczestniczy w sprawowaniu wladzy, wykonujac czes¢ za-

dan publicznych (nie jest ,,wladza samorzadowsa”);

= ktora obejmuje cale terytorium panstwa i wszystkich mieszkan-

coOw;

=  ktora dziata na podstawie prawa stanowionego przez panstwo;

=  ktora stanowi forme lokalnego zycia publicznego - jako wspdl-

nota mieszkancéw danego terytorium (stuzy zaspokajaniu
potrzeb o charakterze publicznym);

= ktora ma wlasng podmiotowos¢ i interesys;

=  ktorej konstytucyjne prawa i obowiazki uksztaltowane zostaly

przede wszystkim na zasadzie samodzielnosci, glownie finanso-
wej, ktorej nie mozna jednak absolutyzowac;

= ktorej zrodta dochodoéw sa gwarantowane w zakresie realizacji

zadan publicznych (konstytucyjna ochrona dochodéw jednostki
samorzadu);

=  ktorej ograniczenia ustawowe samodzielnosci musza znajdowaé

uzasadnienie konstytucyjne;

=  ktora jest wyodrebniona majatkowo (wlasnos¢ mienia lokalnego

publicznego);

= ktora jest wyodrebniona organizacyjnie i swobodnie okresla

swoje struktury wewngtrzne;

=  ktora jest nadzorowana w sposéb okre§lony ustawa;

= ktora jest niezalezna od administracji rzadowej;

=  ktora podlega sadowej ochronie;

=  ktora wydaje akty prawa miejscowego (Oniszczuk, 2002; 24-25).

Samorzad terytorialny jest jedna z mozliwych form decentralizacji
wiladzy publicznej. To znaczy, ze wspolnoty samorzadu terytorialnego maja
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charakter podmiotéw wiadczych, a ich dziatalno$¢ powinna polegaé na dys-
ponowaniu elementami tego wladztwa. W ten sposéb jednostki samorzadu
terytorialnego stajg si¢ integralnym elementem struktury wladzy publicznej
W panstwie, w sprawowaniu ktorej uczestnicza, w obszarze okreslonym przez
przepisy prawne. Zakres wladztwa publicznego bedacy w ich dyspozycji nie
jest wilasng wladzg wspdlnot samorzadowych. Stanowi on przejaw zdecen-
tralizowanej wladzy panstwowej, wladzy jednego panstwa polskiego
(Sarnecki, 2005; 3).

Istota samorzadu jest zarzad sprawami publicznymi przez samych za-
interesowanych. Przystugujaca mu w ramach ustaw czg¢$¢ zadan samorzad
wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢ (wyrok TK z 3
listopada 1999 r., sygn. K 13/99).

Konstytucyjna cecha instytucji samorzadu terytorialnego jest wiec
jego odrgbnos¢ pod wzgledem instytucjonalnym i funkcjonalnym (wyrok TK
z 19 kwietnia 1999 r., U 3/98, OTK nr 4/1999, poz. 70; Jagoda, 2011; 36).

Nie mozna jednak traktowaé samorzadu terytorialnego jako bytu,
ktoéry pozostaje poza strukturg organizacyjna panstwa.

W opiniach przedstawicieli doktryny prawnej, samorzad terytorialny
nalezy rozumie¢ przede wszystkim jako prawo i rzeczywistg zdolnos$¢ spo-
fecznosci lokalnych (ponadlokalnych, regionalnych), w granicach okreslo-
nych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadniczg cze¢$cig spraw publicz-
nych na ich wtasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow, zgodnie
z zasadg subsydiarnosci (art. 3 ust. 1 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego
[EKSL]1i art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego [EKSR]).
Definicja legalna pojecia samorzadu terytorialnego zawarta w Europejskiej
Karcie Samorzadu Lokalnego oraz w Europejskiej Karcie Samorzadu Regio-
nalnego musi by¢ jednak doprecyzowywana przez doktryne i krajowe
rozwiazania prawne (Jagoda, 2011; 36-37).

Okoliczno$¢, ze istotna czg$¢ zadan publicznych jest wykonywana
przez wspolnoty samorzadu terytorialnego, nie uzasadnia traktowania ich
jako podmiotow strukturalnie odrgbnych od wspolnoty ogoétu obywateli pan-
stwa polskiego. W Konstytucji RP przewidziano bowiem istnienie r6znych
spoteczno$ci, ktére tacznie tworza wspolnote ogodlnonarodowa. Wynika
7 tego, ze wspdlnoty samorzadu terytorialnego sa wspdlnotami wchodzacymi
w sktad polskiego ,,spoteczenstwa obywatelskiego”. Realizowane przez nie
,zadania publiczne” sa zadaniami publicznymi tego spoteczenstwa. Sa to
wspolnoty panstwa polskiego, ktorych zakres dziatania sktada si¢ na zakres
dziatania tego panstwa. Zatem organy wspolnot samorzadowych sg organami
wiadzy publicznej w Polsce (Sarnecki, 2005; 3).
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3. Samodzielnos¢ jako atrybut samorzadu terytorialnego

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest wyrazem na
realizacji idei decentralizacji oraz potwierdza celowos¢ przyjecia takich wia-
$nie rozwigzan organizacyjnych dla optymalnego sposobu rozwigzywania tej
czgscei zadan publicznych, ktére zostaja powierzone wspdlnotom samorzado-
wym. Z tego wzglgdu nie mozna przeciwstawiac ,,panstwa” konkretnym
,,wspolnotom samorzagdowym” (Sarnecki, 2005; 6).

W doktrynie prawnej wystepuja rozne poglady dotyczace pojgcia sa-
modzielnosci samorzadu terytorialnego. Zdaniem Z. Niewiadomskiego:
samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego polega nie na tym, Ze jest on catko-
wicie uniezalezniony od panstwa, ale w tym, ze przepisy prawne wyraznie
okreslaja przypadki, kiedy panstwo moze wkracza¢ w sfere dzialalnosci sa-
morzadu (Niewiadomski, 1994; 23).

A. Agopszowicz samodzielno$¢ gminy utozsamial z samorzadnos$cia
w zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdlnoty, ktdrego granice wyznaczac
maja przepisy prawa i po czesci zasady wspotzycia (Agopszowicz, 1991; 12).

M. Kulesza twierdzi zas$, ze ,,samorzad z istoty rzeczy ma (musi mie¢)
sfer¢ dzialania samodzielnego szersza lub wezsza, bardzo rozlegta lub bardzo
wasko zakre$lona, ale w §wietle prawa oczywista sfere, w ramach ktorej wha-
dzom zwierzchnim przystuguja wytacznie (i to nie zawsze) $rodki nadzoru
weryfikacyjnego, a samorzadowi - instrumenty prawne ochrony tej samo-
dzielnosci” (Kulesza, 1982; 58).

I. Skrzydto-Niznik zauwazyta, ze: ,,samodzielno$¢ gminy w zakresie
realizacji zadan to samodzielno$¢ okreslania swoich interesoéw faktycznych
wraz z mozliwoscig skutecznego egzekwowania interesOw prawnych”
(Skrzydto-Niznik, 1993; 73; zob. takze: Miemiec, 2005).

Nauwage zastuguje tu stanowisko A. Blasia, ktory stwierdzit, ze: ,,Za-
dania publiczne s3 wykonywane przez podmioty dysponujace samo-
dzielnoscia i dysponujace wtasnymi prawami podmiotowymi. Zaden organ
administracji publicznej panstwowej, rzadowej nie dysponuje takimi atrybu-
tami. Zaden organ administracji panstwowej nie ma wiasnych praw
podmiotowych, nie korzysta z przyznanej niejako a priori samodzielno$ci
(zwlaszcza chronionej w drodze sagdowej), nie posiada osobowos$ci prawnej”
(Btas, 2002; 101).

Zasada samodzielno$ci wykonywania i finansowania zadan publicz-
nych przez samorzad terytorialny stanowi gwarancj¢ niezaleznosci
samorzadu od administracji centralnej. Wyraza koncepcje ustrojowej pozycji
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samorzadu terytorialnego w panstwie. Dotyczy wigc przede wszystkim rela-
cji struktur wladzy centralnej do instytucji samorzadu terytorialnego jako
cato$ci, niezaleznie od jego wewnetrznej organizacji.

W oparciu o wyzej wskazane koncepcje mozna stwierdzi¢, ze samo-
dzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest konstytucyjnie przyznang
wspolnotom samorzadowym mozliwoscig decydowania o swoich sprawach.
Samodzielno$¢ ta okreslaja jednak przepisy prawa. Nie ma wigc ona charak-
teru samoistnego. Waznym elementem samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego jest prawne uregulowanie zakresu jej wlasciwosci. Z tego wy-
nika, Zze o zakresie samodzielno$ci samorzadu decyduje ustrojodawca
1 ustawodawca.

4. Konstytucyjne ramy wyznaczania zadah wladzy publicznej

Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego nie jest kategorig absolutna.
Z tego wynika, ze wyznaczanie zakresu przedmiotowego, w ktorym ta samo-
dzielno$¢ moze si¢ przejawia¢ nalezy do prawodawcy. Samodzielnosé
samorzadu terytorialnego ma wigc charakter wzgledny. Jednostka samorzadu
terytorialnego jest bowiem zobowigzana do dziatania na podstawie i w gra-
nicach prawa (Jagoda, 2011; 46-47).

Konstytucja RP nie zawiera katalogu konkretnych zadan publicznych
samorzadu terytorialnego. Konkretyzacja art. 16 ust. 2 ustawy zasadniczej
zostata powierzona ustawodawcy, ktory dokonujgc przypisania zadan powi-
nien uwzgledniaé wartosci 1 zasady wynikajace z Konstytucji RP,
w szczegdlnosci pomocniczosé i decentralizacje.

Zasada pomocniczo$ci wystepuje w preambule do Konstytucji RP. Jej
realizacja jest uregulowana w art. 16 ust. 2 tego aktu. Konstytucja RP nie
wyjasnia jednak, na czym owa zasada ma polegac. Przy ustaleniu zakresu
zasady pomocniczosci nalezy odnies$¢ si¢ do Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego. Wedtug art. 4 ust. 3 EKSL ,,generalnie odpowiedzialno$¢ za
sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wiadzy,
ktore znajduja si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje innemu orga-
nowi wladzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi
efektywnosci i gospodarnosci”.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego pojawia si¢ teza, ze:
,,Zasada pomocniczosci (Preambuta do Konstytucji), umacniajgca uprawnie-
nia obywateli i ich wspdlnot, uzasadnia podejmowanie dziatan na szczeblu
ponadlokalnym, jesli rozwigzanie takie okaze si¢ lepsze i bardziej skuteczne



Wyznaczanie zadan wtadzy publicznej

anizeli dziatania organéw wspolnot szczebla podstawowego. Zasada pomoc-
niczoéci powinna by¢ rozumiana szeroko jako koncepcja, ktéra polega na
tym, Ze umacnianie uprawnien obywateli i ich wspdlnot nie oznacza rezygna-
cji z dziatan wladzy publicznej na szczeblu ponadlokalnym, a przeciwnie,
wymaga tego rodzaju dzialan, jezeli rozwigzanie probleméw przez organy
szczebla podstawowego nie jest mozliwe” (wyrok TK z 18 lutego 2003 r.,
sygn. K 24/02, OTK nr 2/A/2003, poz. 11).

Z zasady pomocniczos$ci (subsydiarno$ci) nie wynikajg jednak wprost
jasne wytyczne dotyczace podziatu zadan mi¢dzy panstwo i jednostki samo-
rzadu terytorialnego. A. Wiktorowska stwierdzita, ze z zasady subsydiarnosci
nie wynika bezposrednio, w jakich proporcjach moze nastgpi¢ koncentracja
i dekoncentracja oraz centralizacja i decentralizacja w konkretnym systemie
politycznym i konkretnym porzadku prawnym. Zasada pomocniczos$ci ma
wiec wymiar dynamiczny (Wiktorowska, 2002; 22).

B. Dolnicki wskazal, ze ,,istota subsydiarnosci jest dazenie do najbar-
dziej racjonalnego podzialu wladzy pomigdzy poszczegdlne szczeble jej
struktury, w oparciu o kryterium efektywno$ci”. Sama zasada za$ jest — zda-
niem tegoz autora — wyrazem ,rozsadnego kompromisu pomiedzy
koniecznoscig zachowania jednolitego charakteru zadan panstwowych a po-
trzeba podziatu uprawnien pomiedzy rézne samodzielne podmioty prawa
publicznego” (Dolnicki, 2005; 148).

Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego jest zwigzana z zasadg sub-
sydiarnosci, przez ktorg rozumie si¢ takie wykonywanie wladzy, w ktorym
pierwszenstwo nalezy do wspolnot podstawowych. Spotecznosé ,,wyzszego
rzedu” nie moze arbitralnie i bez podstawy prawnej ingerowaé w wewnetrzne
sprawy spotecznosci ,,nizszego rzedu”. Nie znaczy to jednak, ze nie ma zad-
nych relacji migdzy tymi spoteczno$ciami. Przeciwnie, spoteczno$é
,,Wyzszego rzedu” powinna wspierac spotecznosc ,,nizszego rzedu”, a w razie
koniecznosci pomoc jej w koordynacji dziatan dla dobra wspdolnego. W wy-
padku zasady pomocniczosci méwimy o szczeblach wspolnot w znaczeniu
funkcjonalnym, a nie o szczeblach struktury i hierarchicznej podlegtosci (Po-
plawska, 1996; 147-149).

Na podstawie powyzej wskazanych argumentéw mozna stwierdzié, ze
kluczem do wyznaczania zadan publicznych jest takie podejscie, ktére mowi,
iz obowigzek wykonywania zadan publicznych powinien przede wszystkim
spoczywa¢ na organach i wiadzach najblizszych jednostce. Przekazywanie
zadan innym organom, podmiotom i wspolnotom musi odpowiada¢ zasig-
gowi i naturze tych zadan oraz wymogom efektywnosci i gospodarnosci.
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Podzial zadan publicznych moze by¢ dokonywany w rézny sposob.
Przedstawiciele doktryny prawnej sa zasadniczo zgodni co to tego, ze pod-
stawowymi zasadami podziatu zadan publicznych s3 zasady pomocniczosci
(subsydiarnosci) i decentralizacji. W ocenie M. Steca, punktem wyj$cia rea-
lizacji tych zasad jest przyjecie unitarnego charakteru panstwa oraz oparcie
ustroju terytorialnego panstwa na zasadzie samorzadu terytorialnego, ktérego
jednostki znajduja si¢ na wszystkich stopniach podzialu administracyjnego
(Stec, 1998; 3).

Z ustrojowego punktu widzenia realizacja zadan publicznych nalezy
do panstwa. Na poziomie panstwowym decyduje si¢ wigc o tym, ktore zada-
nia panstwo bedzie realizowaé samodzielnie, ktérymi podzieli si¢
z samorzadem terytorialnym, a ktére (na okreslonych prawem zasadach)
przekaze podmiotom niepublicznym (Kurzyna-Chmiel, 2013; 123).

W doktrynie prawnej podkresla si¢ ze jesli okreslone zadania lub kom-
petencja powinny by¢ w catym panstwie wykonywane wedtug identycznych
regul, standardéw i w sformalizowanym trybie, a panstwo swoja moca po-
twierdza prawidlowo$¢ i uwiarygodnia dang czynnos¢, to wowczas jest to
zadanie z zakresu administracji rzadowej, jesli za$ oba z wyzej wskazanych
elementow nie wystepuja albo przynajmniej nie wystepuje drugi z nich, to
wtedy zadanie takie ma, lub powinno mie¢, charakter zadania wlasnego sa-
morzadu. Wedlug M. Steca zadaniami pierwszej kategorii sg czynnosci
z zakresu tzw. policji administracyjnej, realizowane przez stuzby, inspekcje
i straze. Przyktadem drugiej kategorii zadan s zadania z zakresu administra-
cji $wiadczacej (Stec, 1998; 4).

Wyzej opisane okolicznosci §wiadcza o tym, ze istnieje zwigzek mie-
dzy pomocniczo$cig a decentralizacja. Pomocniczo$¢ zaktada z jednej strony
powierzenie zadan tej wspolnocie, ktora jest najblizej adresatow danego za-
dania, a z drugiej strony, ktora jest mozliwa do realizacji przed dany podmiot.

M. Kulesza wskazal, ze: ,,[...] samorzad i decentralizacja stanowia
podstawe samodzielnego zarzadzania sprawami publicznymi przede wszyst-
kim w rozumieniu gospodarczym, w systemie sieciowym, a nie hierar-
chicznym, przez osigganie korzysci spolecznych i gospodarczych w skali lo-
kalnej czy regionalnej, poprzez dzialanie na rzecz rozwoju danej jednostki
samorzadu terytorialnego, organizowanie dostarczania ustug publicznych,
wspoldziatanie 1 zarazem konkurowanie z innymi samorzadami, udziat
w rynkach ponadlokalnych i ponadregionalnych itp. [...]” (Kulesza, 2009;
19).

W wypadku decentralizacji, okreslonej w art. 15 Kosntytucji RP na-
lezy zwroci¢ uwage, ze ma ona szersze znaczenie niz tylko w odniesieniu do
jednostek samorzadu terytorialnego. Decentralizacja wtadzy publicznej musi
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bowiem objaé zarowno rzadowe jak i samorzadowe jednostki powotane do
wykonywania zadan publicznych na réznych szczeblach podziatu terytorial-
nego panstwa. Kolejne przepisy Konstytucji RP okreslaja dalsze dyrektywy
powierzania okreslonych zadan danym wspdlnotom. Odnos$nie do samorzadu
terytorialnego, nalezy mu powierzy¢ zadania publiczne, ktdre maja charakter
lokalny. W tym wypadku mamy do czynienia z sytuacja, w ktorej nie istnieja
lokalne struktury administracji rzadowej albo gdy powotanie takich struktur
wigzatoby si¢ z kosztami nieproporcjonalnymi do zatozonego celu.

Konstytucja RP postuguje si¢ przy tym kategorig ,,zadan wiasnych”.
Zgodnie z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP, zadaniami wlasnymi samorzadu
terytorialnego sg takie zadania publiczne, ktorych celem jest zaspokajanie
potrzeb wspolnoty samorzadowej. To znaczy, ze jako zadania wlasne usta-
wodawca powinien przypisa¢ samorzadowi takie, ktore stuza zaspokajaniu
potrzeb ogdtu mieszkancdw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego.
Sa to wiec zadania publiczne zwigzane z zaspokajaniem potrzeb lokalnych,
ponadlokalnych lub regionalnych, ktore wystepuja na okreslonej czesci tery-
torium panstwa.

Trybunat Konstytucyjny potwierdzil, ze gminy i powiaty stanowig lo-
kalne szczeble samorzadu terytorialnego. Z tego wzgledu trzeba im
przypisywac zadania o charakterze lokalnym. Jesli chodzi o samorzad woje-
wodztwa, TK wskazal, ze realizuje on zadania regionalne. Trybunat
przypomnial, ze w polskim systemie prawnym, obok ustrojowego wyodreb-
nienia wojewodztw jako jednostek podziatu terytorialnego oraz jako
jednostek samorzadu terytorialnego uzywane jest takze okreslenie ,,regio-
nalny”. Jezeli zatem zasi¢g dziatania regionalnego jest rownoznaczny
z wojewodzkim, to okreslenie danej placowki jako ,,ponadregionalne;j” ozna-
cza, ze zasigg jej dziatania obejmuje wiecej niz jedno wojewodztwo (wyrok
TK z 23 pazdziernika 2012 r., sygn. U 1/10, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 108).

Z powyzszego wynika, ze obok podzialu zadan publicznych na te wy-
konywane przez samorzad i tych, ktore realizuje administracja rzadowa,
w ramach samego samorzadu musi zosta¢ dokonany podzial zadan publicz-
nych o charakterze lokalnym lub regionalnym miedzy poszczegdlne
jednostki samorzadu terytorialnego. W §wietle art. 164 ust. 1 Konstytucji RP,
podstawowa jednostkg samorzadu terytorialnego jest gmina. Art. 164 ust. 2
wskazuje, ze inne jednostki samorzadu regionalnego albo lokalnego i regio-
nalnego okresla ustawa. W mysl ust. 3 art. 164 Konstytucji RP, gmina
wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla in-
nych jednostek tego samorzadu (Dobkowski, 2012; 256-257).
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Z przepisow Konstytucji RP wynika zatem, ze jesli w panstwie nie
zostang powotane jednostki samorzadu regionalnego albo inne jednostki sa-
morzadu lokalnego i regionalnego wszystkie zadania publiczne stuzace
zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej nalezy powierzy¢é gminom.
Jednakze, jezeli ustawodawca powotal, obok gmin inne jednostki samorzadu
lokalnego i regionalnego to pojawia si¢ konstytucyjne domniemanie przypi-
sania gminie wykonywania lokalnych zadan publicznych (Dobkowski, 2012;
264).

Domniemanie to nalezy interpretowac przez pryzmat innych regulacji
konstytucyjnych. W szczeg6lnosci nie mozna zapominaé o zasadzie decen-
tralizacji, w ktorej wynika - miedzy innymi - nakaz ksztaltowania
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa z uwzglednieniem wi¢zi spo-
fecznych, gospodarczych, kulturowe oraz stworzenie jednostkom
terytorialnym mozliwosci wykonywania zadan publicznych (art. 15 ust. 2
Konstytucji RP).

Konstytucyjne zasady podziatu wykonywania zadan publicznych mie-
dzy panstwo i samorzad oraz miedzy jednostki samorzadu terytorialnego
moga by¢ stosowane do zadan o charakterze lokalnym lub regionalnym.
W wypadku, gdy nie ma watpliwosci co do charakteru zadania wystarczy
wskazanie w ustawach samorzgdowych, ze:

= zgodnie z art. art. 6 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym - do

zakresu dzialania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne
o znaczeniu lokalnym nie zastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotow;

= na podstawie art. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym - powiat

wykonuje zadania publiczne okre§lone ustawami o charakterze
ponadgminnym,;

=  do zakresu dziatania samorzadu wojewodztwa w mysl art. 2 ust.

2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa nalezy wykonywanie za-
dan publicznych o charakterze regionalnym, ktore nie zostaty
zastrzezone ustawami na rzecz organéOw administracji rzagdowe;j
(por. Dobkowski, 2012; 264-265).

Obok typowych zadan samorzadowych, jednostki samorzadu teryto-
rialnego moga wykonywa¢ jednak réwniez inne zadania publiczne niz
okreslone w art. 166 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie z art. 166 ust. 2 Konsty-
tucji RP, ustawa moze zleci¢ samorzadowi wykonywanie innych zadan
publicznych, jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa. To znaczy,
ze ustawodawca moze powierzy¢ poszczegdlnym jednostkom samorzadu te-
rytorialnego wykonywanie danych zadan administracji rzadowej. Sa to
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przede wszystkim zadania ogo6lnopanstwowe, ktorych realizacja bedzie sku-
teczniejsza na nizszym szczeblu podziatlu terytorialnego. W ten sposob
réwniez dochodzi do decentralizacji wtadzy publicznej.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze ustawodawca moze nie tylko powierzaé
danym jednostkom samorzadu terytorialnego okreslone zadania administra-
cji rzadowej, ale takze moze im zleci¢ wykonywanie zadan wilasnych
jednostek innego szczebla. Takie dziatanie miesci si¢ bowiem w granicach
swobody dziatania prawodawcy. Jak juz bowiem zostalo powiedziane samo-
dzielnos$¢ samorzadu terytorialnego nie ma bowiem charakteru absolutnego.

Na problem zadan wlasnych i zadan zleconych samorzadu terytorial-
nego nakladaja si¢ tzw. zadania wspoOlne. Kategoria ta pojawia si¢
w doktrynie prawnej. Dolnicki stwierdzit, ze zadania wspdlne zaspokajaja
potrzeby wszystkich wspolnot lokalnych tworzacych powiat, a ich wspdlne
wykonywanie jest jedyna lub najbardziej efektywna forma realizacji (Dol-
nicki, 2006; 151-152).

Problem z przypisywaniem niektorych zadan polega na tym, ze nie
wszystkie zadania wladzy publicznej mozna kategorycznie zaliczy¢ do lokal-
nych, ponadlokalnych, regionalnych i ogélnopanstwowych. Istnieja takie
rodzaje zadan, ktore nie majg charakteru wytacznie lokalnego czy regional-
nego (tzn. nie shuza wylacznie zaspokajaniu potrzeb lokalnej lub regionalnej
wspolnoty samorzadowe;j).

Zagadnieniem tym zajmowat si¢ Trybunal Konstytucyjny. Analizo-
wat on konstytucyjnos¢ przepiséw, w ktorych wykonywanie przez samorzad
terytorialny zadan wtasnych nie miato jedynie charakteru lokalnego, ale byto
wazne z punktu widzenia ochrony porzadku publicznego dla calego spote-
czenstwa (wyrok TK z 4 maja 1998 r., sygn. K 38/97, OTK ZU nr 3/1998,
poz. 31). Trybunat uznat, ze ustawodawca mial prawo wkroczy¢ w sfer¢ sa-
modzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego i zadaniu lokalnemu nadaé
wymiar ponadlokalny, a nawet ogdlnopanstwowy (wyrok TK z 28 listopada
2013 r., sygn. K 17/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 125).

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego pojawia si¢ poglad, ze
dziatania ustawodawcy sa zgodne z Konstytucjg RP tak dtugo, jak dlugo kon-
centracja przekazanych samorzadowi uprawnien, jako zadan wlasnych,
nastgpuje na tym szczeblu zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, na
ktérym zostaje zapewniona ,,zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych”.
Jest to wartos¢ odrgbna od tej, ktora chroni zasada samodzielnosci finansowe;j
jednostek samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji), ktora nie
zostata przywolana przez wnioskodawceg jako wzorzec kontroli konstytucyj-
nosci. Operacyjna zdolno$¢ wykonywania przez dang jednostk¢ zadania
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publicznego stanowi bowiem istotng warto$¢ konstytucyjng, bez ktdrej de-
centralizacja wladzy publicznej traci swoje znaczenie i zaczyna zagrazac
ustrojowi demokratycznemu (por. wyrok TK z 7 grudnia 2005 r., sygn. Kp
3/05, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 131).

Z wyjasnien TK wynika, ze ustawa moze zwigckszy¢ zakres zadania
wlasnego jednostki samorzadu terytorialnego. To znaczy, ze ustawodawca
moze w taki sposob okresli¢ zadania danej jednostki, ze w katalogu zadan
znajda si¢ zardwno zadania, ktore powinny zosta¢ zaliczone do zadan wta-
snych jednostki samorzadu terytorialnego danego szczebla, jak i do zadan,
ktére powinny by¢ przypisane jednostkom samorzadowym, a nawet organom
administracji rzadowej (terenowej i ogdlnopolskiej).

Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie podkreslat, ze nie-
ktére z zadan wykonywanych przez samorzad nie maja charakteru typowych
zadan samorzadowych, czyli zadan wylgcznie lokalnych (regionalnych) lub
zadan lokalnych (regionalnych) w ogole, tj. wykonywanych wylacznie
w imieniu spoteczno$ci danego terenu. Istniejg zadania o charakterze ochron-
nym, ktéore sa realizowane przede wszystkim w interesie catego
spoteczenstwa. Zdecydowana wigckszo$¢ takich zadan nie ma charakteru lo-
kalnego lub wytacznie lokalnego, mimo ze wykonawca tych zadan moze by¢
w danym przypadku samorzad terytorialny. Jezeli zostajg powierzone samo-
rzadowi terytorialnemu — realizowane sg one przez samorzad glownie
w interesie publicznym — ogdlnopanstwowym, a dopiero pdzniej w interesie
publicznym — lokalnym (wyrok TK z 28 listopada 2013 r., sygn. K 17/12).

Zadaniem lokalnym wykonywanym przez gming moze by¢ takie za-
danie, w wyniku ktoérego gmina zaspokaja nie tylko lub nie wyltacznie
potrzeby swoich mieszkancow. Wypetniajac obowiazki ogélnopanstwowe
gmina moze realizowa¢ zadania wilasne w postaci zaspokajania potrzeb
wspolnoty jej mieszkancow (wyrok TK z 9 czerwca 2010 r., sygn. K 29/07,
OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 49).

Jesli jednak rozszerzenie zakresu zadan wiasnych samorzadu teryto-
rialnego ponad zadania typowo lokalne nie umozliwia jednostce samorzadu
terytorialnego zaspokajania potrzeb jej mieszkancow, a jest to granica dla
prawodawcy, ktorej nie moze przekroczy¢.

Artykut 16 ust. 2 Konstytucji RP jest punktem odniesienia dla prawo-
dawcy, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy
publicznej i musi mie¢ zagwarantowany udzial w sprawowaniu tej czesci
wiladzy, ktora dotyczy istotnej czgsci zadan publicznych.

Wykonywanie zadan publicznych, a wigc i sprawowanie wtadzy pu-
blicznej, odbywa si¢ przede wszystkim, gdy jednostki samorzadu teryto-
rialnego dziataja w sposob wladczy przez swe organy w sferze imperium.
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Z wykonywaniem zadan publicznych mamy takze do czynienia, gdy pod-
mioty te — jako osoby prawne — dzialaja w sferze dominium w obrocie
prawnym (postanowienie z 22 maja 2007 r., sygn. akt SK 70/05, OTK ZU nr
6/A/2007, poz. 60).

Z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP wynika obowigzek samorzadu teryto-
rialnego wykonywania powierzonych mu zadan publicznych. Zadania
publiczne moga by¢ bowiem wykonywane zar6wno przez administracj¢ rza-
dowa jak i przez samorzad terytorialny. Zadania te razem tworza kategori¢
zadan z zakresu administracji publicznej, gdyz Polska jest panstwem jedno-
litym (art. 3 Konstytucji RP). To znaczy, ze jednostki samorzadu terytorial-
nego nie majg zadnych wiasnych zadan wywodzacych si¢ z praw natural-
nych. Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie stwierdzil, ze
jednostki samorzadu s3 integralnym elementem struktury wtadzy publiczne;j
W panstwie, a pozostajacy w ich dyspozycji zakres wladztwa publicznego nie
jest ich wlasna ,,wladza”, lecz przejawem ,,zdecentralizowane;j” wtadzy pan-
stwowej, czyli wladzy tego samego, jednego panstwa polskiego (wyrok TK
z 31 stycznia 2013 r., sygn. K 14/11, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 7). Podzie-
lona do wykonywania mie¢dzy organy rzadowe i samorzadowe wiladza
publiczna (panstwowa) pozostaje zintegrowana, stanowiagc w obu przypad-
kach wtadze jednego panstwa polskiego (Sarnecki, 2005; 3).

Samorzad terytorialny wykonuje istotng czg$¢ zadan publicznych
przyshugujaca mu ,,w ramach ustaw”. Powierzenie zadania publicznego i ja-
kiekolwiek zmiany zakresu juz wykonywanych moga nastapi¢ tylko
w ramach ustawy. To znaczy, ze ustawodawca moze ingerowac¢ w sfere sa-
modzielno$ci samorzadu terytorialnego. Jego dziatanie w tym zakresie nie
moze by¢ jednak dowolne. Warunkiem ograniczenia samodzielnos$ci jed-
nostki samorzadu terytorialnego jest mozliwo$¢ natozenia na ten podmiot
okreslonego obowiazku wytacznie w ustawie (wyrok TK z 9 czerwca 2010
r., sygn. K 29/07).

Nalezy jednoczes$nie pamigtac, ze jednostki samorzadu terytorialnego
nie posiadaja nieograniczonej autonomii w zakresie okreslania zasad, form
i finansowania realizacji zadania wtasnego, lecz wykonujg te zadania w imie-
niu wlasnym i na wilasng odpowiedzialnos¢ w ustawowych ramach (por.
wyrok TK z 28 listopada 2013 r., sygn. K 17/12).

Ingerencja prawodawcza w sfer¢ samodzielno$ci samorzadu teryto-
rialnego wymaga zachowania formy ustawowej (wyrok z 12 marca 2007 r.,
sygn. K 54/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 25).

To znaczy, ze nie mozna przypisywa¢ samorzadowi terytorialnemu
zadan publicznych w sposob samoistny, bez podstawy ustawowej. Nie zna-
czy to jednak, ze pewne kwestie wykonawcze, czy konkretyzacja zadania nie
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moze by¢ okreslona w akcie nizszego rzedu. Zawsze jednak rodzaj i charakter
zadania musi by¢ wskazany w ustawie (wyrok TK z 23 pazdziernika 2012 r.,
sygn. U 1/10).

Okreslenie wykonywania okre$lonych zadan publicznych przez samo-
rzad nie moze wynikaé z aktow powszechnie obowigzujacych wydawanych
przez terenowe organy administracji rzadowej (wojewody, ktory jest repre-
zentantem Rady Ministréw w wojewodztwie (art. 152 ust. 1 Konstytucji) oraz
terenowych organow administracji niezespolonej).

Nalezy pamigtaé, ze zadania publiczne samorzadu terytorialnego nie
moga rowniez wynika¢ z aktow prawnych wydawanych przez centralne or-
gany administracji rzadowej w formie aktow prawa wewnetrznie obowia-
zujacego. Samorzad terytorialny nie jest bowiem podmiotem organizacyjnie
podlegtym centralnym organom administracji publicznej, w tym Radzie
Ministrow, Prezesowi Rady Ministrow (ktory sprawuje nad nim jedynie nad-
z6r z punktu widzenia legalno$ci) lub ministrom.

Zadania publiczne samorzadu nie moga by¢ samoistnie okreslane na
poziomie aktow prawa miejscowego wydawanych przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego. Jednostki samorzadu terytorialnego nie moga sa-
modzielnie przypisywaé sobie zadan publicznych ani wyzbywaé sig
okres$lonych zadan publicznych w drodze aktéw prawa miejscowego lub in-
nego rodzaju dziatan bez wyraznego upowaznienia ustawowego. Wynika to
bezposrednio z art. 94 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze wydawanie aktow
prawa miejscowego przez organy jednostek samorzadu terytorialnego naste-
puje ,,na podstawie ustaw” i ,,w granicach upowaznien zawartych w ustawie”.

5. Wnioski

Biorac pod uwagg wyzej poczynione ustalenia nalezy stwierdzi¢, ze
Konstytucja RP nie przesadza relacji migdzy poszczegdlnymi wspolnotami
samorzadu terytorialnego. Istot¢ tego podmiotu mozna rekonstruowac
w oparciu o szereg przepisow konstytucyjnych. Wazne jest to, ze samorzad
terytorialny jest podmiotem wykonujacym zadania wtadzy publicznej i jako
taki musi dziata¢ na podstawie i w granicach prawa, o czym przesadza art. 16
Konstytucji RP.

W wykonywaniu wtadzy publicznej samorzadowi przystuguje atrybut
samodzielnosci. Samodzielno$¢ ta ma jednak charakter wzgledny. Samo-
dzielno$¢ taka oznacza, ze jednostki samorzadu terytorialnego, w granicach
prawa, w celu realizacji zadan publicznych o charakterze lokalnym, ponad-
lokalnym i regionalnym moga, w imieniu wlasnym i na wlasna odpowie-
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dzialno$¢, z wylaczeniem innych podmiotow, w szczegolnosci organow pan-
stwowych, podejmowac i wykonywac¢ wszelkie czynnosci (rozstrzygnigcia)
mieszczace si¢ w zakresie ich dziatania.

Samodzielno$¢ opisana powyzej szczegolnie znajduje odzwierciedle-
nie w charakterystyce poszczegoélnych jednostek samorzadu terytorialnego.
Oznacza to, ze jednostka taka w granicach wynikajacych z ustaw nie jest pod-
porzadkowana czyjejkolwiek woli, a ponadto, ze w tych granicach podejmuje
czynnosci faktyczne i prawne, kierujac si¢ wytacznie wlasnag wolg wyrazona
przez jej organy pochodzace z wyboru (wyrok NSA z dnia 4 lutego 1992 r.,
SA/Ka 1010/91, ONSA 1992, nr 2, poz. 36).

Samodzielno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego wynika z ram
okreslonych przez ustawy, ktore precyzyjnie ustalaja zakres przedmiotowy,
w ktérym samodzielno$¢ ta obowiazuje. Mozna zatem stwierdzié, ze jesli
ustawa wyznacza okre§lone zadania samorzadowi terytorialnemu, to w wy-
konywaniu tych zadan jednostka samorzadu terytorialnego posiada
samodzielnos¢. Nie mozna jednak zapomina¢, ze jako podmiot wykonujacy
wiadze publiczng jednostka samorzadu terytorialnego jest zwigzana prawem
i ramy jej dziatan sa okreslone przepisami prawa w szczego6lnosci Konstytu-
cjg oraz ustawami.

W tym konteks$cie nalezy spojrze¢ na zasad¢ tzw. domniemania kom-
petencji samorzadu terytorialnego w sprawach intereséw lokalnych
i regionalnych uzupetniona domniemaniem odpowiedzialnosci publiczno-
prawnej gminy jako pierwotnej (art. 164 ust. 3 Konstytucji). Zatozenie to
wynika z zasady pomocniczosci, ktorej postulatem jest umacnianie ,,upraw-
nien obywateli i ich wspolnot”. Wiezi miedzy poszczegdlnymi jednostkami
samorzadu terytorialnego, w szczego6lnosci miedzy jednostkami réznych
szczebli sg nie na zasadzie podporzadkowania, lecz komplementarnosci, co
wynika z zasady pomocniczosci (Dobkowski, 2012; 263).

Zakres zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego musi
uwzglednia¢ rozne kryteria takie jak: 1) kategorie interesow miejscowych
i ogbélnopanstwowych, 2) dziedziny, w ktérych wskazanie wytacznej odpo-
wiedzialno$ci publicznoprawnej ktorego$ z tych podmiotow administracji
publicznej jest istotnie utrudnione. W tym zakresie decyzja pozostaje w gestii
ustawodawcy (Dobkowski, 2012; 265).

To znaczy, ze mozna decyzja ustawodawcza przypisa¢ okre§lone
sprawy do zakresu dziatania ktorego$ z organdw administracji rzadowej lub
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organow samorzadu terytorialnego, ale mozna takze odejs¢ od takiego kreo-
wania zakresu dziatania na zasadzie wylacznosci i uczyni¢ wspotod-
powiedzialnymi samorzad terytorialny, i administracje rzadowa. W tym wy-
padku powstaje uktad oparty na wspolpracy i wspotdziataniu (Dobkowski,
2012; 265-266).

Analiza ustawowych katalogéw zadan publicznych samorzadu teryto-
rialnego pokazuje, ze w katalogach tych sa kategorie spraw wspdlnych,
jednorodnych lub pokrewnych. Do zakresu dziatania jednostek samorzadu
terytorialnego wchodza zadania z zakresu administracji rzadowej zlecone
ustawg lub powierzone w drodze porozumien.

Nalezy przy tym pamigtac, ze trojszczeblowa struktura samorzadowa
w Polsce niec ma budowy hierarchicznej. Gmina, powiat i wojewddztwo
samorzadowe nie sg od siebie zalezne organizacyjnie, kompetencyjnie ani
personalnie, co podkresla ich samodzielno$¢. Samodzielno$¢ jako gwaranto-
wana konstytucyjnie, pewna wyodrgbniona i okre§lona prawem sfera
mozliwos$ci dzialania przez zainteresowane jednostki samorzadu terytorial-
nego jest atrybutem, ktéry umozliwia jednostkom samorzadu terytorialnego
podejmowanie wilasnych decyzji bez uprzedniej ingerencji jakichkolwiek
organdéw panstwowych, jednak z mozliwoscia ich weryfikacji za pomoca
nadzoru, co wynika z tego, ze sg one podmiotami administracji zdecentrali-
zowanej (Kisielewicz, 2002; 4).

Podsumowujac samodzielno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego
jest atrybutem, ktory utatwia wykonywanie zadan publicznych. Ma ona jed-
nak charakter wzgledny. Moze by¢ ograniczona w drodze ustawy, gdy jest to
konieczne dla realizacji okreslonych warto$ci. To bowiem do panstwa nalezy
powierzenie danych zadan publicznych okreslonym podmiotom. Musi to jed-
nak nastgpi¢ poszanowaniem zasad wynikajacych z Konstytucji RP.
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Abstract: According to Polish Constitution, local government
shall participate in the exercise of public power. The substan-
tial part of public duties, which local government is
empowered to discharge by statute, shall be done in its name
and under its responsibility. Constitution does not contain a list
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of public duties. The duties of local government shall be de-
fined by statute. While enacting a statute about local
government duties, Parliament has to take into account the
principles of a state, especially: subsidiarity and decentraliza-
tion.



