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Wprowadzenie

Samorzad terytorialny, jako instytucja szczegélnie istotna w strukturze demokratyczne-
go panstwa, nieprzerwanie stanowi przedmiot zainteresowania nauki, ale uplyw czasu,
zwlaszcza cezury w postaci dekady i ich wielokrotnosci czy tez ¢wier¢ albo pot wieku
i wigcej, to szczegdlna okazja do perspektywicznego spojrzenia na zagadnienie i dokona-
nia pewnych podsumowan tudziez sformulowania przewidywanych kierunkéw rozwoju
i zalecen na przyszlos¢.

W refleksji nad dwudziesta piata rocznica samorzadu terytorialnego w Rzeczy-
pospolitej Polskiej pojawia si¢ wiele zagadnien ujmujacych zjawisko z réznych punktoéw
widzenia. Wszystkie bez watpienia sg interesujace, szczegdlnie donioste jest jednak py-
tanie o subsydiarnos¢, ktora swéj wyraz znajduje wlasnie w istnieniu samorzadu teryto-
rialnego, jako$¢ funkcjonowania tego ostatniego jest za$ miarg stopnia realizacji zatozen
wspomnianej zasady.

Subsydiarnos$¢ nalezy do najbardziej dyskutowanych probleméw ostatnich dekad.
Nie jest to idea nowa. Jedynie jej popularnos¢ jest wzglednie $§wieza, gtéwnie za sprawg
Unii Europejskiej. Rodowod subsydiarnosci sigga czaséw znacznie wezesniejszych (na-
wet starozytnych), przede wszystkim jest jednak kojarzona z doktryng nauczania spo-
tecznego Kosciota katolickiego!.

Subsydiarno$¢ to regula organizacyjna porzadkujaca podziat zadan miedzy elemen-
tami struktury organizacyjnej. Zgodnie z nig procesy decyzyjne powinny by¢ lokowane

! A. Feja-Paszkiewicz, Zasada pomocniczosci a samorzgd terytorialny, ,Zeszyty Naukowe Parstwowej
Wyiszej Szkoly Zawodowej im. Witelona w Legnicy” 2008, nr 4, s. 21, Ks. A. Wuwer, Zasada subsydiarnosci.
Perspektywa nauczania spotecznego Kosciota, ,Studia i Materialy Wydzialu Teologicznego US w Katowi-
cach” 2011, s. 181-190.
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mozliwie najnizej, tam, gdzie rozeznanie problemu jest najlepsze, podobnie jak i wiedza
odnosnie do sposobdéw jego rozwigzania, gdzie skutki decyzji beda najbardziej odczu-
walne, a wykonanie najbardziej efektywne?.

Zagadnienie jest bardzo skomplikowane i zasada — wieloaspektowa i wielokierun-
kowa — znajduje zastosowanie w kazdej praktycznie dziedzinie ludzkiej aktywnosci’.
W odniesieniu do organizacji panistwowej oznacza ona przekazanie wykonywania zadan
jednostkom administracyjnym na najnizszym poziomie i zapewnienie im przez panstwo
samodzielnosci w ich wykonywaniu. Powstrzymuje si¢ ono od ingerencji w sprawy tych
jednostek tak dlugo, jak s one w stanie skutecznie wykona¢ zadania wlasnymi sitami.
W przeciwnym razie obowigzuje stuzenie im pomocg. Wladza wyzszego rzedu petni tu
jedynie drugorzedng, pomocnicza role, zgodnie zreszta z etymologia pojecia®.

Istotg zasady jest zapewnienie balansu miedzy wladza centralng i lokalna, podnosze-
nie sprawnosci i efektywnosci organizacyjnej panstwa. Ponadto pobudza ona aktywnos¢
obywateli, co przeklada si¢ na jakos¢ calej spolecznej organizacji, zgodnie zreszta z efek-
tem synergii.

Subsydiarno$¢ jako zasada ,,umacniajgca uprawnienia obywateli i ich wspdlnot”
pojawita sie¢ w 1997 roku w preambule Konstytucji RP° wraz z reguly decentralizacji
oraz samorzadnosci i osobnym rozdzialem VII poswigconym wylacznie samorzadowi
terytorialnemu. W nastepnym roku uchwalono ustawy samorzadowe® i zreformowano
terytorialny podzial kraju. Nie jest to przypadek, lecz oddziatywanie zasady pomocni-
czoséci. Wprowadzono ja do porzadku prawnego w momencie, gdy trwajaca niemal calg
dekade budowe od podstaw samorzadu byla niemal na ukonczeniu. Nie bedac nawet
jeszcze zasadg konstytucyjng pomocniczo$¢ stanowila zatem pewna dyrektywe przy jego
ksztaltowaniu, a z calg pewnoscia wyznaczata droge jego umacniania.

Celem niniejszego artykulu jest ukazanie wpltywu subsydiarnosci na ksztalt i funk-
cjonowanie samorzadu terytorialnego ¢wier¢ wieku po transformacji ustrojowej w uni-
tarnym panstwie, gdzie — wskutek braku jednej wiodacej interpretacji zasady — usta-
wodawca niekoniecznie przyznaje prymat organom najnizej ulokowanym w systemie
administracji samorzadowej i roéci sobie prawo do regulowania niemal wszystkich kwe-
stii zwigzanych z samorzadem terytorialnym. Przedmiotem rozwazan beda uwarunko-

2 B. Miner, Subsidiarity: a Primer, The Catholic Education Resource Center, The Catholic Thing, 6th
July 2009, http:www.catholiceduction.org/en/religion-and-philosophy/social-justice/subsidiarity-a-primer.
html (dostep: 10.02.2015).

3 D.E. Maldonado, Human rights solidarity and subsidiarity, ,,Essays Toward a Social Ontology” 1997,
s. 227; K. Endo, Subsidiarity and its enemies: to what extents sovereignty contested in the mixed common-
wealth of Europe?, ,EUI Working Papers” 2001, nr 24, s. 6.

4 A. Feja-Paszkiewicz, op. cit., s. 20 od tac. subsidiary (zastepczy, drugorzedny) lub subsiduum (pomoc).

> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, Nr 78, poz. 483.

6 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. Nr 16, poz. 95 z pézn. zm. wczeséniej
jako ustawa o samorzadzie terytorialnym — zmieniony tytul ustawg z 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektd-
rych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa, Dz.U. Nr 162, poz. 1126 — dalej jako
u.s.g., Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym. Dz.U. Nr 91 z pézn. zm., poz. 578 —
dalej jako u.s.p., Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddzkim, Dz.U. Nr 91, poz. 578 z pézn.
zm. dalej jako u.s.w.
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wania terytorialne pozwalajace okresli¢ miejsce samorzadu w strukturze organizacyjnej
panstwa jako catosci, analiza podziatu wladzy — zadan publicznych i kompetencji do
ich wykonywania — mig¢dzy wladze centralng i samorzad (stopien autonomii) oraz mie-
dzy same jednostki samorzadowe.

Subsydiarnos¢ a rozwigzania w zakresie organizacji
terytorialnej panstwa

Analize implementacji zasady subsydiarnosci otwiera kwestia organizacji terytorialnej
panstwa, w ramach ktorej samorzad ma realizowac przyznane mu prawo udzialu w wy-
konywaniu wladzy publicznej przez wykonywanie ,istotnej czesci zadan publicznych”
(art. 16.2 Konstytucji RP).

Terytorium, powiazane $cisle z pojeciem panstwa, takze stanowi nieodtgczny element
w konstrukeji samorzadu, ktory jest korporacja terytorialng, obszarem, gdzie mieszkan-
cy z mocy prawa tworzg wspdlnote (art. 16.1). Podkreslala to juz tymczasowa ustawa
zasadnicza z 1992 roku w art. 70.27. Ponadto, kazdg z ustaw samorzagdowych otwiera
zapis stanowiacy, ze ilekro¢ jest mowa o ktorejkolwiek z jednostek podziatu terytorial-
nego, wyodrebnia si¢ w nich dwa elementy — wspdlnoty samorzadowe i ,odpowiednie
terytorium”®. Zapis art. 16.1 obecnie obowiazujacej Konstytucji konkretyzuje owo kry-
terium i wspdlnota samorzadowg ustanawia ,,0g6t mieszkancow jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego”

Kategoria terytorium okazuje si¢ kluczowa z dwdch powodéw. Ujmowana z perspek-
tywy panstwa jako calosci tworzy niejako ,szkielet”, podbudowe dla realizacji zasady
subsydiarnosci, ktéra — co wynika z jej istoty — zaklada pewng strukture podmiotow,
gdzie zadania i kompetencje do ich wykonywania, a wiec i wladza, podejmowanie de-
cyzji, sa zdecentralizowane. Natomiast ograniczona do samorzadu terytorialnego wy-
znacza obszar, w ktorym jego jednostki dysponuja pewng autonomiag jako uczestnicy
procesu sprawowania wladzy publicznej i wykonawcy zadan publicznych we wlasnym
imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢.

Niejako konsekwencja przywolania pomocniczoséci juz w preambule ustawy zasad-
niczej bylo przyjecie i wyartykulowanie w art. 15, po raz pierwszy w historii polskiego
ustroju (poprzednie ustawy konstytucyjne, z ré6znych powodéw, nie wspominaty o tym),
zasady decentralizacji wladzy publicznej. Dokonuje si¢ ona, jak to ujeto w Konstytucji
1997 roku, ,w ramach zasadniczego podzialu panstwa”. Zgodnie z ustgpem 2 art. 15
ustawy zasadniczej, okreslenie tego ostatniego pozostawiono odregbnej ustawie, zastrze-
gajac jednoczesnie, ze musi on nie tylko uwzglednia¢ wiezi spoleczne, gospodarcze lub

7 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 roku o wzajemnych stosunkach miedzy wladza
ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. Nr 84,
poz. 26 ,jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja osobowo$¢ prawng jako istniejace z mocy prawa
wspdlnoty mieszkancoéw danego terytorium”

8 Art. 1.2 u.s.g;art.1.2 u.s.p,; art.1.2 u.s.w.
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kulturowe, ale ponadto jego jednostki muszg by¢ utworzone tak, by zapewniona zostala
ich ,,zdolno$¢ do wykonywania zadan publicznych”

Obecny ksztalt organizacji terytorialnej Polski (16 wojewddztw, powiaty i gminy)
zostal ustalony w 1998 roku na mocy ustawy o wprowadzeniu zasadniczego tréjstop-
niowego podzialu terytorialnego panistwa®. Przez cala dekade, do 1999 roku, gdy wspo-
mniana ustawa weszla w zycie, obowiazywat zatem dwustopniowy podzial z 1975 roku
z 49 wojewddztwami, bez powiatow. Budowa, praktycznie od podstaw, zrebow samorza-
du w nowoczesnym, demokratycznym panstwie odbywata si¢ w ramach zastanej struk-
tury, w warunkach tymczasowosci ustrojowej. Dopiero po uchwaleniu pelnej ustawy
zasadniczej w 1997 roku, wprowadzajacej zasady pomocniczo$ci i decentralizacji wladzy
publicznej oraz okreslajacej precyzyjnie miejsce i role samorzadu terytorialnego, osta-
tecznie przystgpiono do usprawniania funkcjonowania organizacji, podnoszenia jego
jakosci. Nie mogto to mie¢ miejsca bez zasadniczej reorganizacji terytorialnego podzia-
tu poprzez zredukowanie liczby najwiekszych jednostek, a zwigkszenie liczby szczebli
(cho¢ to ostatnie bywa krytykowane)!?.

W dyskusji naukowej w przedmiocie subsydiarnosci'! wielokrotnie podkresla sie,
ze dla implementacji zasady konieczna jest decentralizacja wladzy, im dalej posunigta,
tym lepsze efekty w tym wzgledzie'?. Za najbardziej odpowiednig strukture uznaje sie
te proponowang przez panstwa federacyjne (mimo ze federacja niekoniecznie przyznaje
prymat najnizej ulokowanym jednostkom w relacjach wobec wladzy centralnej )!>. Tym-
czasem w Rzeczypospolitej Polskiej analiza pomocniczosci musi uwzglednia¢ zasade
panstwa unitarnego. Jego jednolito$c jest chroniona konstytucja, ktéra wart. 3 stwierdza,
ze ,Rzeczpospolita jest panistwem jednolitym”. Trudno zatem spodziewac si¢ daleko po-
sunietych rozwigzan decentralizacyjnych na ksztalt federacji. Konstytucja, w art. 164.2
zawiera jednak zapis, ktory stanowi, ze ustawa moze okresli¢ ,Inne jednostki samorzadu
regionalnego lub lokalnego i regionalnego”. Jak si¢ wydaje, mozliwos¢ dalszej decentra-
lizacji nie jest zatem wykluczona'? i to w sumie za sprawg zasady subsydiarnosci, ktéra
nie tylko jako regula organizacyjna, ale takze polityczna, jest przydatna, a nade wszystko
chroniona gwarancjami konstytucyjnymi.

9 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 roku o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorial-
nego panstwa, Dz.U. Nr 96, poz. 604 i nr 104, poz. 656 (ustawa o podziale terytorialnym).

10 Zob. M. Henzler, Czes¢ gmin, powiatow i wojewddztw do likwidacji? Niedhugo to koniecznosé, ,,Polityka”
27.06.2014, http://www.polityka.pl/tygodnikpolityka/kraj/1533175,1,czesc-gmin-powiatow-i-wojewodztw-
do-likwidacji-niedlugo-to-koniecznosc.read (dostep: 10.02.2015); Powiaty — szanse i zagrozenia, http://www.ma-
gazyngmina.pl/index php?option=com_k2&view=item&id=e8:powiaty-szanse-i-zagrozenia (dostep: 10.02.2015).

11 Zob. Zasada pomocniczosci, Wymiar europejski, narodowy, regionalny i lokalny, red. A. Pawlowska,
S. Grabowska, Rzeszéw 2011.

12 B, Eichhorn, Zasada subsydiarnosci w wybranych paristwach Unii Europejskiej, praca magisterska,
Wyzsza Szkota bankowa w Poznaniu Wydziat Zamiejscowy w Chorzowie, Chorzéw 2014, s. 24.

13 B. Demirci, The principle of subsidiarity in the European union context, School of Social Sciences of
Middle East Technical University 2003, s. 26.

14" A. Rakowska-Trela, Komentarz do artykutu 164 konstytucji RP, http://annarakowska.pl/post/komen-
tarz-do-art-164-konstytucji-rp-28/ (dostep: 10.02.2014).
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Nie ulega watpliwosci, ze to pomocniczo$¢, jako reguta, do ktorej ,,bezwiednie” ludz-
kos¢ odwoluje sie od samych poczatkéw tworzenia organizacji spolecznych!®, data po-
czatek przemianom w terytorialnej organizacji panstwa, okreslajac miejsce samorzadu
terytorialnego w strukturze i jego udzial w wykonywaniu zadan publicznych. Znajdo-
waly one ponadto uzasadnienie w usprawnieniu zarzadzania panstwem jako caloscia,
koniecznosci odcigcia si¢ od poprzedniego ustroju i przywrécenia tradycji (powiaty),
a ponadto istotnym czynnikiem z calg pewnoscig bylo stowarzyszenie ze strukturami
unijnymi oraz perspektywa cztonkostwa w Unii Europejskiej, w ktérej zasada subsydiar-
nosci stata sie jedna z wiodacych w systemie prawnym.

Zastuga konstytucyjnych zapisoéw w ustawie zasadniczej z 1997 roku, wprowadza-
jacych zasade subsydiarnosci, wraz z zasadami decentralizacji i samorzadnosci, jest
nowy, bardziej efektywny podzial, na tej tylko podstawie nie mozna jednak w zaden
sposob okresli¢, czy tworzy on warunki dla realizacji subsydiarnosci, ani czy zasada jest
wdrazana, a tym bardziej w jakim stopniu. Mozna jedynie powiedzie¢, ze na przestrze-
ni ¢wieré¢wiecza byla ona jednym z czynnikéw, ktére najpierw (przez pierwsze 10 lat
ksztaltowania si¢ samorzadu) determinowaly rozwigzania w zakresie organizacji struk-
tury panstwa, a nastepnie stala si¢ stymulatorem i dyrektywa do usprawniania funkcjo-
nowania tej struktury.

Pomocniczos¢ w ksztaltowaniu samodzielnosci organizacyjnej
samorzadu terytorialnego
(stopnien autonomii samorzadu terytorialnego)

Nakreslona powyzej, tréjszczeblowa struktura samorzgdowa, analizowana w kontekscie
subsydiarnosci, wymaga blizszego zbadania modelu strukturalnego jego funkcjonowa-
nia pod wzgledem wzajemnej (nie)zaleznosci (autonomii) zaréwno wtadz centralnych
i lokalnych, jak i pomig¢dzy jednostkami samorzadu terytorialnego.

Model samorzadu terytorialnego, obejmujacy gminy, powiaty i wojewddztwa
réznicuje je, klasyfikujac dwa pierwsze szczeble jako lokalne, za§ wojewddztwo jako
regionalny. Gmina jest przy tym podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego
(art. 164.1. Konstytucji RP). Bez wzgledu na miejsce w strukturze, wszystkim jed-
nostkom samorzadu terytorialnego zapewniona zostala jednak mozliwos¢ wykony-
wania zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢. Na owa
samodzielno$¢ skladaja sie tez: osobowos$¢ prawna, prawa wlasnosci i inne prawa
majatkowe oraz mozliwo$¢ prowadzenia wlasnej gospodarki finansowej na podsta-
wie budzetu, co jest kluczowe dla wykonywania zadan!®. Samodzielno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego, zgodnie z art. 165.2. Konstytucji RP, a takze przepisami

15 Ch. Millon-Delsol, Zasada subsydiarnosci-zatozenia, historia oraz problemy wspélczesne, Krakéw
1995, s. 8.
16- Art. 165.1 Konstytucji RP, art. 2.112.2 w.s.g., art. 2.1i 2.2 ws.p.iart. 6.1 6.2 u.s.w.
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ustaw samorzadowych (art. 2.3 u.s.g., art. 2.3 u.s.p. oraz art. 6.3 u.s.w.) podlega przy
tym ochronie sagdowe;j.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze struktura administracyjna wojewddztwa taczy admi-
nistracje samorzagdowa i rzagdows, jest ,zespolona w jednym urzedzie i pod jednym
zwierzchnikiem”(art. 3 u.s.w.). Takie rozwigzanie czyni wojewodztwo (naj)nizszym
szczeblem administracji panstwowej i kaze zastanowi¢ si¢ nad rzeczywistg jego samo-
dzielnoscia.

Warto nadmieni¢, ze w rzeczywistosci podzial ten jest nawet glebszy, jesli uwzglednié
przewidziang w art. 5.1 u.s.g. mozliwo$¢ tworzenia w gminie jednostek pomocniczych:
sotectw oraz dzielnic miejskich, osiedli i innych (jednostka pomocnicza moze by¢ takze
znajdujace si¢ na terenie gminy miasto)!’. Wydaje sie, ze subsydiarno$¢ zaznacza sie
tutaj w sposob szczegolny, uwzgledniajac fakt, ze w gminie, cho¢ ta powinna obejmowac
w miare spdjne pod wieloma wzgledami terytorium i spoteczno$¢, moga istnie¢ pewne
spolecznosci artykutujace jeszcze bardziej zindywidualizowane potrzeby. Jednostki po-
mocnicze jako najlepiej zorientowane w partykularnych problemach i mozliwosciach
ich rozwigzywania, wspieraja gming w realizacji wielu zadan. W ten sposéb decyzje lo-
kowane sg na jeszcze nizszym niz gminny poziomie.

Jednostki samorzadu terytorialnego, mimo ze uporzadkowane pionowo, nie tworza
podporzadkowanej hierarchicznie struktury. Watpliwosci w odniesieniu do roli wo-
jewodztwa wobec szczebli samorzadowych ulokowanych nizej, rozwiewa brzmienie
art. 4.2. ustawy o samorzadzie wojewodztwa stanowigcego, ze ,,organy samorzadu woje-
wodztwa nie stanowig wobec powiatu i gminy organéw nadzoru lub kontroli oraz nie sg
organami wyzszego stopnia w postepowaniu administracyjnym”.

Kazda z jednostek samorzadu terytorialnego, zgodnie z Konstytucja RP (art. 171.1),
podlega nadzorowi przeprowadzanemu wedlug jednego kryterium, mianowicie zgod-
nosci ich dzialalnosci z prawem (legalnosci)!®. Powierzono go Prezesowi Rady Mini-
stréw i wojewodom, za$ w odniesieniu do spraw finansowych regionalnym izbom ob-
rachunkowym (art. 171.2 Konstytucji RP, art. 86 u.s.g., art. 76 u.s.p., oraz art. 78 u.s.w.).
Zasada subsydiarnosci w jej negatywnym aspekcie znajduje tutaj odzwierciedlenie w za-
kazie interwencji nadzorczej poza ustawowo okreslonymi przypadkami®®.

Struktura samorzadowa w Rzeczypospolitej wykazuje zatem pewng autonomie funk-
cjonowania w strukturze organizacyjnej unitarnego panstwa i niezaleznos¢ od admini-
stracji rzadowej, poza specyficznym rozwigzaniem na poziomie wojewddztwa.

17" Art. 5.2: tworzy je rada gminy w drodze uchwaly po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkarica-
mi lub z ich inicjatywy. Zasady tworzenia jednostek pomocniczych okresla statut gminy (cho¢ precy-
zyjne wytyczne dotyczace organéw jednostek pomocniczych zawiera ustawa o samorzadzie gminnym
w art. 35-37 b).

18 W ustawach samorzadowych zapisy pojawiaja si¢ w art. 85 u.s.g., art. 77 w.s.p., art. 79 w.s.w.

9 Art. 87 ws.g., 76.2 u.s.p. oraz art. 78.2 w.s.w.
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Rola subsydiarnosci w swobodzie ksztattowania
struktury organizacyjnej jednostek samorzadu terytorialnego

Fakt, ze w strukturze samorzadu terytorialnego w Polsce nie wystepuja wlasciwie za-
leznosci hierarchiczne, nie oznacza, Ze mozna méwi¢ o autonomii wewnetrznej jego
jednostek przejawiajacej sie w mozliwosci dowolnego ksztaltowania wlasnej struktury
organizacyjne;j.

Konstytucja RP w artykule 169.4 stanowi, Ze o ustroju wewnetrznym jednostek sa-
morzadu terytorialnego, w granicach zakreslonych przez ustawy, decyduja organy sta-
nowigce tychze jednostek. Juz ten przepis pozwala wnioskowac, ze samodzielno$¢ sa-
morzadu terytorialnego w tej materii bedzie ograniczona. Potwierdza to analiza ustaw
samorzadowych.

Model samorzadu terytorialnego nie jest kwestiag dowolnosci, lecz zostal okreslony
i odgdrnie narzucony przez ustawodawce. Jest on zatem jednolity — tworzg go organy
stanowigce i wykonawcze, za posrednictwem ktorych jednostki samorzadu terytorialne-
go wykonuja zadania (art 169.1 Konstytucji RP). Precyzyjnie i jednakowo w odniesie-
niu do wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego okreslono tez dlugo$¢ trwania
kadencji organdéw, sposdb ich wyboru, liczebnos¢ czy zadania. Nalezy przy tym wspo-
mnie¢, ze ustrdj i dzialalno$¢ organéw miast na prawach powiatéw podlegaja ustawie
o samorzadzie gminnym.

Organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego, zgodnie z postanowieniem
art. 169.2 Konstytucji RP, s3 wytaniane w wyborach powszechnych, réwnych, bezpo-
érednich i w tajnym glosowaniu. Ich kadencja trwa 4 lata®®. Zasady i tryb zglaszania
kandydatow i przeprowadzania wyboréw oraz warunki wazno$ci wyboréw pozostawio-
no odrebnej ustawie, podobnie jak zasady i tryb wyboréw oraz odwolywania organow
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 169.3). Trudno doszuka¢ sie
takze dowolnosci w ksztaltowaniu liczby czlonkéw organéw stanowiacych czy wyko-
nawczych. Ustawy samorzadowe dokladnie okreslaja te kwestie.

Ponadto, stanowig one, ze w gminach organy wykonawcze pochodzg z wyboréw po-
wszechnych, bezposrednich?! (od 2002 roku), za$ zarzady powiatéw i wojewddztw wy-
laniane s3 przez organy stanowigce??. Legitymacja egzekutywy w podstawowej jednostce
samorzadu terytorialnego jest zatem silniejsza i stanowi wynik bezposredniej decyzji
czlonkow lokalnej wspdlnoty. To wyraz realizacji zasady subsydiarnosci (i dgzenia do
jej umacniania), ktéra lokuje procesy decyzyjne mozliwie najnizej w strukturze admini-
stracji publicznej i najblizej obywateli. Na poziomie gminy, gdzie zadan jest najwiecej,

20 Art. 16 u.s.g., art. 9.2 u.s.p,, art. 16.2 u.s.w.

21 Istnieje jednak mozliwo$¢ wyboru wojta przez rade bezwzgledna wiekszoscia gloséw w obecnoéci co
najmniej polowy radnych, gdy w wyborach brat udziat jeden kandydat i nie zdobyl wiecej niz 50% gloséw
lub gdy nie zgloszono zadnej kandydatury art. 482 § 2 i 4 ustawy z 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy,
Dz.U. Nr 21, poz. 112 z pdzn. zm.

22 Art. 27.1 ws.p. i art. 32.1 w.s.w.
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a skutki wszelkich decyzji bywaja odczuwalne bezpo$rednio, umocowanie tego typu dla
organu wykonawczego jest niezwykle wazne.

Kwestia samodzielnosci wewnetrznej obejmuje tez mozliwos¢ sporzadzenia aktu be-
dacego podstawa dzialalnosci jednostki samorzadu terytorialnego. Zgodnie z przepisa-
mi ustaw samorzadowych?? nie pozostaje catkowicie w gestii tego ostatniego®?.

Warto ponadto wspomnie¢ o malej samodzielno$ci decyzyjnej w sprawie tworzenia,
laczenia, znoszenia i dzielenia oraz ustalania granic jednostek samorzadu terytorialne-
go. Generalnie nalezy ona do Rady Ministréw (dokonuje si¢ w drodze rozporzadzenia).
Ustawodawca przyznaje jednak jednostkom samorzadu terytorialnego — lokalnego
pewna mozliwos¢ udzialu we wspomnianym procesie poczawszy od inicjacji procesu,
po lokalne referendum w tej sprawie®.

Na przestrzeni 25 lat wida¢ pewne przeobrazenia“® w ustawach polegajace na dopre-
cyzowaniu przebiegu procesu tworzenia, laczenia, znoszenia i dzielenia oraz ustalania
granic jednostek samorzadu terytorialnego oraz wlgczenie wszelkich zainteresowanych
podmiotéw z administracji publicznej i mieszkancdw jednostki samorzadu terytorialne-
go (zasiegniecie ich opinii, jesli zmiany naruszajg granice innych jednostek samorzadu
terytorialnego). To ustawodawca zastrzega sobie jednak wiodacg role w tym waznym
procesie, poniewaz tego typu zmiany musza by¢ zasadne i zapewnia nie tylko teryto-
rialng jednorodnos$¢ osadniczg i przestrzenna, ale takze wiezi spoteczne, gospodarcze
i kulturowe, oraz zdolnos$¢ wykonywania zadan publicznych. Widac¢ tu tez elementy de-
mokracji bezposredniej (referendum lokalnego), takze jednak wskazanie przypadkéow,
gdy referendum nie moze mie¢ miejsca, okreslenie przypadkéw, w ktorych zmiany nie
zostang przeprowadzone, czy funkcjonowanie jednostek nowych i juz rozwigzanych.
Mozna tez powiedzie¢, ze wyksztalcita sie swoista wspotpraca pomiedzy samorzadami
a administracjg rzadowg ze szczegdlna rola wojewody, ktory posredniczy pomiedzy ra-
dami gmin czy powiatéw, przekazujac wniosek w tej materii ministrowi wtasciwemu do
spraw administracji (art. 4b.3 u.s.g. i art. 3b.3 u.s.p.).

Podobnie samodzielno$¢ w stanowieniu aktow prawa miejscowego jest ograniczo-
na przez poddanie jej nadzorowi wojewoddw oraz regionalnych izb obrachunkowych.
Mozliwos¢ interwencji administracji panstwowej w sprawy jednostek samorzadu tery-
torialnego jest wiec mimo wszystko do$¢ znaczaca.

26

23 Art. 3.1 us.g., 2.4. u.s.p. oraz art. 7 w.s.w.

24 Ustawa o samorzadzie gminnym generalnie kreuje samodzielno$¢ w uchwalaniu statutu, jedynym
wyjatkiem jest przewidziany w art. 3.2 obowiazek uzgodnienia projektu statutu z Prezesem Rady Ministréw,
jesli liczebno$¢ gminy przekracza 300 tys. mieszkancow, natomiast art. 7 ustawy o samorzadzie wojewodz-
twa stanowi, ze statut jest uchwalany po uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministréw. Jedynie ustawa o samo-
rzadzie powiatowym nie wprowadza tego wymogu.

25 W art. 4.1 u.s.g. oraz 3.1 ws.p. Zapis tego typu nie istnieje w ustawie o samorzadzie wojew6dztwa,
poniewaz tego typu zmiana wymaga nie rozporzadzenia, lecz ustawy.

26 Dodano artykuty 4a—4f.
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Wptyw subsydiarnosci na podziat zadan i kompetenc;ji
do ich wykonywania

W rozwazaniach o subsydiarnosci szczegdlnie istotne jest zbadanie, jak pomiedzy wladze
centralng a wladze samorzadows, a takze wewnatrz tej struktury, sa podzielone zadania
publiczne oraz czy powigzano z nimi odpowiednie kompetencje do ich wykonywania,
a nade wszystko w jakim stopniu mogga one swobodnie si¢ z owych zadan wywigzywac,
by dziatania byty efektywne. Kwestia ta wydaje sie kluczowa, gdyz skutecznos¢ w wy-
konywaniu zadan stanowi przeslanke tworzenia jednostek samorzadu terytorialnego
i wszelkich zmian w tej materii, za$§ bezskutecznos¢ uzasadnia rozwigzanie jej wladz
i wprowadzenie zarzagdu komisarycznego®’.

Jesli, w mysl art. 163. Konstytucji RP, samorzad terytorialny wykonuje zadania publicz-
ne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych,
taka sama rola przypada gminie w odniesieniu do struktury samorzadowej (art. 164.3
Konstytucji RP).

W modelu samorzadu terytorialnego w Polsce gming i powiat okresla si¢ jako lo-
kalng, natomiast wojewddztwo jako strukture regionalna. Ich zadania réznig si¢ w cha-
rakterze i pod wzgledem zakresu. Generalnie s3 to zadania wlasne, stuzace zaspokaja-
niu potrzeb wspdlnoty samorzadowej (art. 166.1 Konstytucji RP). Do zakresu dziatania
gminy naleza ,wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone usta-
wami na rzecz innych podmiotéw”(art. 6.1 u.s.g.) i istnieje domniemanie wlasciwosci
gminy w tej materii, jesli ustawa nie postanowi inaczej. Z kolei powiat wykonuje zdania
publiczne o charakterze ponadgminnym (art. 4.1 u.s.p.), za$ samorzad wojewddzki za-
dania o charakterze wojewddzkim, jesli ustawy nie stanowia, ze naleza one do zakresu
wlasciwosci organéw administracji rzagdowej (art. 2.2 u.s.w.). Zgodnie z art. 11.5 u.s.w.
do wojewddztwa nalezy wykonywanie zadan zwigzanych z rozwojem regionalnym na
obszarze wojewodztwa, zadania mozna zatem okresli¢ jako regionalne. Przy tym warto
przypomnie(, ze art. 4.1 u.s.w. wyraznie podkresla, ze ,,zakres dzialania samorzadu wo-
jewodztwa nie narusza samodzielnosci powiatu i gminy”.

Ustawy samorzagdowe zamieszczajg tez katalogi zadan wlasnych?®. Wida¢ wyraznie,
ze zadania te s3 podobne, w gminie nieco bardziej uszczegdétowione w odniesieniu do
niektorych spraw lokalnych. Na przestrzeni ¢wieré¢wiecza samorzadom przybyto zadan
zwigzanych ze sprawami spolecznymi, bezpieczenstwem, wspotpracg (zwlaszcza w gmi-
nach i powiatach) z réznymi podmiotami spoza administracji. To widoczny wplyw
subsydiarnosci postulujacej umieszczanie zadan najblizej obywateli. Jak sie wydaje,
spelniony jest tez postulat efektywnosci, poniewaz pewne zadania z tego samego zakre-
su powierza si¢ rowniez ponadgminnym i regionalnym jednostkom, ktére dysponuja

27 Art. 97 w.s.g., 84 u.s.p., 85 u.s.w.
28 Us.g. wart. 7.1, w.s.p. wart. 4.1, za$ u.s.w. w art. 14.
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odpowiednimi zasobami. Inng kwestig jest, czy zadania i kompetencje sa podzielone
w sposdb niebudzacy watpliwosci.

Pomimo zastrzezenia, ze dla wykonywania zadan publicznych wlasciwa jest gmina,
jesli ustawa nie postanowila inaczej, w praktyce podzial moze nastreczac (i nastrecza)
trudnosci z powodu braku lub niewlasciwego podziatu kompetencji. Dzieje si¢ tak mimo
postanowienia, ze zadania powiatu nie mogg narusza¢ zakresu dziatania gmin (art. 4.6
u.s.p.), za$ zakres dzialania samorzadu wojewodztwa nie narusza samodzielnosci po-
wiatu i gminy (art. 4.1 u.s.w.). Ograniczeniem samodzielnosci w wykonywaniu zadan
publicznych jest wskazywanie przez ustawe, ktore zadania majg charakter obowigzkowy
(zob. art. 7.2 u.s.g.) a pewna interwencja w samorzadowa dzialalnos¢ jest dopuszczal-
ne przekazywanie innych zadan publicznych (tzw. zadania zlecone) przez administracje
rzadowa w drodze ustawy. Zapowiada to juz art. 166.2 Konstytucji RR, a potwierdzaja
ustawy samorzadowe?’.,

Ustawy samorzadowe wprowadzajg tez jednak mozliwos¢ przekazywania zadan —
zar6wno pomigdzy jednostkami samorzadu terytorialnego i administracjg rzadowa, jak
i pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego.

Droge porozumienia mi¢dzy jednostkami samorzadu terytorialnego a administracja
rzadowa (wojewoda) w sprawie wykonywania zadan przewiduje art. 8.1 u.s.g., art. 5.1
u.s.p. W odniesieniu do wojewddztwa brakuje przepiséw odpowiadajacych tym z u.s.g.
i w.s.p., zatem porozumienie takie — miedzy zarzadem wojewddztwa i wojewoda — nie
jest dopuszczalne.

Podobnie na podstawie porozumien moze nastapi¢ przekazywanie wykonywania
zadan pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Wydaje si¢ zatem, ze postulat
lokowania zadan najblizej obywateli znajduje tu realizacje, samorzadom lokalnym —
gminie w szczego6lnosci i powiatowi — moga zosta¢ przekazane zadania w drodze poro-
zumien. Z przepiséw nie wynika jednak, by mozna bylo méwi¢ o kierunku odwrotnym,
w ktérym gmina czy powiat przejmuja zadania. W sumie wspolgra to z istotg subsy-
diarnosci, przejmowanie zadan nawet za porozumieniem mogtoby by¢ bowiem podatne
na zjawiska patologiczne i otworzy¢ droge interwencjom jednych jednostek samorzadu
terytorialnego w sprawy innych.

Remedium na t¢ niedogodnos$¢, eliminujacym zagrozenia zjawiskami niepozadany-
mi w administracji przy przekazywaniu zadan sg wspoétpraca i tworzenie réznego ro-
dzaju zwigzkow i stowarzyszen pomiedzy jednostkami samorzagdowymi oraz tworzenie
jednostek organizacyjnych i wchodzenie w relacje umowne z innymi podmiotami, takze
spoza administracji.

Wszystkie ustawy samorzadowe przewiduja droge wspolpracy pomiedzy jednostka-
mi samorzadu terytorialnego, regulacja w odniesieniu do wojewddztwa, chociaz w pod-
stawach identyczna, z uwagi na nieco inny, regionalny jego charakter, jest jednak nieco
szersza.

Istotne dla realizacji zasady subsydiarnosci jest umozliwienie jednostkom samorza-
du terytorialnego tworzenia jednostek organizacyjnych oraz zawierania uméw z inny-

2 Art. 8.1 us.g., art. 4.4 u.s.p. oraz 14.2 u.s.w.
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mi podmiotami, takze z sektora pozarzadowego (art. 9.1 u.s.g. i art. 6.1 u.s.p., art. 8.1
u.s.w.). Podmioty spoza administracji czg¢sto przejmuja prowadzenie zadan publicznych
z zakresu wlasciwosci jednostek samorzadu terytorialnego (co nie oznacza wyzbycia sie
ich przez nie, lecz ich przekazanie do wykonania) i z reguly czynig to lepiej, taniej, efek-
tywniej, przy wsparciu instytucjonalnym (obstuga prawna, itp.) i finansowym (konkret-
ne $rodki pieniezne lub posrednictwo w instytucjach bankowych) nie tylko ze strony
samorzadu, ale i pozyskujgc $rodki finansowe z innych Zrédet. Niekojarzone z polityka,
administracja publiczng szybciej znajduja przychylnos¢ spoteczenistwa®®. Nalezy tez za-
uwazy¢, ze w ten sposob tworzg sie zwiazki innego typu — administracja — spoteczen-
stwo, co pozwala realizowa¢ pomocniczos¢ w aspekcie horyzontalnym (wedlug doktry-
ny Kosciota katolickiego).

Jednostki samorzadu terytorialnego, by realizowa¢ zadania publiczne, moga prowa-
dzi¢ dziatalnos¢ gospodarczg, ograniczong jednak do zadan o charakterze uzyteczno-
$ci publicznej, czyli ,,biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych” (zadania wlasne w tym zakre-
sie). Dziatalnos$¢ wykraczajaca poza publiczng uzyteczno$¢ w odniesieniu do gminy (czy
gminnej osoby prawnej) jest dopuszczalna, wylacznie jednak w przypadkach okreslo-
nych w odrebnej ustawie (art. 9.2 u.s.g.), natomiast wykluczona w przypadku powiatu
(art. 6.1 w.s.p.). Wskazuje to na pewne uprzywilejowanie gminy, ktdrej zakres upraw-
nien dla realizacji zadan jest szerszy, poniewaz jest to jednostka podstawowa, ulokowana
najnizej i w zasadzie najblizej obywateli (jesli wykluczy¢ tworzone przez nie jednostki
pomocnicze).

Kwestia zadan jednostek samorzadowych oraz kompetencji zwigzanych z ich wyko-
nywaniem jest bez watpienia najwazniejszym punktem rozwazan o subsydiarnosci w sa-
morzadzie terytorialnym. Uregulowania prawne tych kwestii generalnie wydaja si¢ dos¢
dobrze stuzy¢ realizacji zasady pomocniczosci, chociaz pojawiaja si¢ pewne watpliwosci
zwigzane giéwnie z kierunkiem przekazywania zadan do ich wykonania, co zostanie
z ogbélnym zaledwie zarysie przedstawione ponizej.

Polityczno-prawne problemy zwigzane z implementacja
subsydiarnosci

Do$¢ lakoniczne ujecie subsydiarnosci w Konstytucji RP wymagatoby rozwinigcia w in-
nych aktach albo wyktadni Trybunatu Konstytucyjnego, co niestety do tej pory nie na-
stapilo®!. Z wypowiedzi tego ostatniego wynika raczej, ze nie nalezy bezwzglednie trak-
towa¢ pomocniczosci jako lokowania zadan najnizej, mozliwie najblizej obywateli i jako
ograniczenia ingerencji administracji panstwowej.

30 A, Galgzka, Elementarz III sektora, Warszawa 2005, s. 87.
31 E, Poptawska, Zasada subsydiarnosci w Traktatach z Maastricht i Amsterdamu, s. 117, http://www.bibliote-
kacyfrowa.pl/Content/32202/0013.pdf (dostep: 3.02.2015).
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Wprawdzie stoi on na stanowisku, ze panstwo nie powinno wykonywa¢ zadan, kto-
re moga by¢ realizowane w sposéb bardziej efektywny przez mniejsze wspdlnoty oby-
wateli*2, ale obowigzkiem ustawodawcy jest takie uksztaltowanie ram prawnych w tej
dziedzinie, by zapewni¢ zardwno samodzielnos¢ jednostkom samorzadu terytorialnego
i umozliwi¢ skuteczne zaspokajanie potrzeb mieszkancéw tych jednostek, jak i zagwa-
rantowaé przestrzeganie podstawowych wartosci wyrazonych w ustawie zasadniczej
oraz ochrong intereséw ogélnonarodowych®®. Wspomniana konieczno$¢ starannego
wywazenia intereséw ogélnokrajowych i lokalnych oraz rozdzielenia kompetencji po-
szczegolnych szczebli samorzadu terytorialnego i administracji rzadowej, przy zlozono-
$ci samej zasady subsydiarno$ci, moze uzasadnia¢ prowadzenie dzialalno$ci w zakresie
zadan publicznych przez jednostke ponadlokalna, jesli rozwigzanie takie okaze si¢ lepsze
i skuteczniejsze niz gdyby miala je wykona¢ jednostka podstawowa®*. Subsydiarno$é
rozumiana jako umacnianie uprawnien obywateli i ich wspdlnot nie oznacza rezygna-
¢ji z dziatan wiladzy publicznej na ponadlokalnym poziomie, ale wrecz ich wymaga
w sytuacji, gdy organy szczebla podstawowego nie sg w stanie samodzielnie rozwigza¢
problemoéw>>,

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego nie mozna abstrahowa¢ od catoksztaltu oko-
licznosci towarzyszacych decentralizacji, ktéra warunkuje subsydiarnos¢. Stad, wedlug
TK, ,[...] decentralizacja nie wyklucza mozliwosci przyjecia takich rozwigzan ustrojo-
wych w dziedzinie samorzadu terytorialnego, ktére polegaja na wylaczeniu pewnych
spraw z kompetencji organéw lokalnych i przekazaniu ich innym organom wtadzy”3.
Musi ono jednak by¢ zgodne z prawem, mie¢ umocowanie ustawowe i by¢ przepro-
wadzone przy zachowaniu wymogu racjonalnosci, poniewaz granice decentralizacji
moga by¢ nastepstwem réznych czynnikow, na przyklad zmian polityki panstwa, stanu
gospodarki lokalnej czy mozliwosci dostosowania administracji do wykonywania stuz-
by publicznej zgodnie z zasada pomocniczosci. W zaleznosci od sytuacji, przesunigcie
kompetencji moze zatem nastgpowac w dot lub w gore.

Trzeba podkredli¢, ze racjonalno$¢ nie zawsze jednak towarzyszy ocenie TK. Jako
przyklad przedstawia si¢ wyrok TK w sprawie ustawy z 15 maja 2002 roku o ustro-
ju stolecznego miasta Warszawy®’, ktéry uznal, ze utworzenie w miejsce kilkunastu
gmin jednej, liczacej dwa miliony mieszkanicéw, nie pozostaje w sprzecznosci z zasada
subsydiarnosci®®, bo interpretacja pomocniczoéci jako jedynie przekazywania kom-
petencji do wykonywania zadan ,w dot” jest pozbawiona cechy racjonalnosci. Biorac
pod uwage wartosci konstytucyjne i uwarunkowania indywidualne sprawy, moze sie¢

32 OTK ZU 2007 Seria A Nr 3, poz. 25,s. 12 z dnia 12 marca 2007 roku w sprawie K54/05.

3 Ibidem.

3 OTK ZU 2003 Seria A Nr 2 (55), poz. 11 z dnia 18 lutego 2003 roku sprawa K/24/02.

35 Ibidem, s. 36.

36 OTK ZU 2006 Seria A Nr 7 poz. 80 z dnia 18 lipca 2006 roku w sprawie U/5/04.
Ustawa z 15 maja 2002 roku o ustroju stotecznego miasta Warszawy, Dz.U. 2002 Nr 41, poz. 361.
K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, Istotna czes¢ zadati publicznych i zasada subsydiarnosci
jako konstytucyjne dyrektywy okreslajgce zakres dziatania samorzgdu terytorialnego i ich realizacje w ustawo-
dawstwie i orzecznictwie, [w:] Prawo samorzgdu terytorialnego w Polsce, red. W. Kisiel, Warszawa 2006, s. 62.
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bowiem okazac, ze ograniczenie zasady pomocniczosci jest uzasadnione, poniewaz ,,|...]
niekiedy scentralizowanie kompetencji i Srodkéw finansowych moze by¢ konieczne dla
wlasciwej realizacji zadan publicznych”.

Wreszcie, zamiast traktowa¢ pomocniczo$¢ jako ograniczenie ingerencji panstwa
w sprawy samorzadu, TK stoi na stanowisku, ze jest ona ,wyznacznikiem regulacyjnej
swobody ustawodawcy decydujacego si¢ na wkroczenie w zakresy zastrzezone dla samo-
rzadnosci lokalnej™°.

Praktyka polityczna takze nastrecza problemoéw. Dziedzing, w ktdrej obserwuje sie
ich najwiecej, jest przekazywanie zadan do wykonania przez samorzady terytorialne.

Wydaje sig, ze jednostki nie zawsze widzg réwnice miedzy przekazywaniem a wy-
konywaniem zadan. Mozna tu wymieni¢ na przyktad kwestie zakladania i prowadzenia
szkdl. Zgodnie z prawem powiat, na podstawie porozumienia z gming, moze zaklada¢
i prowadzi¢ szkoly podstawowe lub gimnazja, problemy dotyczg przekazania zadania
prowadzenia tego typu szkol. Art. 5 ust. 2 pozwala powiatowi jedynie na przekazanie
zadan gminie, a art. 8 ust. 2a ustawy o samorzadzie gminnym przewiduje przyjecie przez
gminy zadan powiatu, ale nie przekazanie zadan gminy powiatowi. W mysl art. 5 ust. 5b
ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie o$wiaty*! jednostki samorzadu teryto-
rialnego moga jednak zaktada¢ i prowadzi¢ szkoly i placowki, ktérych prowadzenie nie
nalezy do ich zadan wtasnych, po zawarciu porozumienia z jednostkg samorzadu tery-
torialnego, dla ktdrej prowadzenie danego typu szkoty lub placowki jest zadaniem wla-
snym. Nie stanowi to podstawy do przekazania prowadzenia zadania w zakresie oswiaty
z gminy na powiat ani przekazania prowadzenia konkretnej szkoly, poniewaz nie mozna
utozsamiac realizacji obowiazku wynikajacego z zadania wlasnego gminy z mozliwo-
$cig zalozenia i prowadzenia przez powiat szkoly i placowki spoza zakresu publicznych
zadan wlasnych. Moze to nastgpi¢ tylko za porozumieniem z powiatem, w ktérym gmi-
na w ramach wykonywania zadan wlasnych w tym zakresie wyrazi zgode¢ na zalozenie
i prowadzenie przez te jednostke konkretnego gimnazjum lub szkoly podstawowe;j*2.

Praktyczne problemy sg zwigzane z kierunkiem przekazywania zadan. Gminy moga
przyja¢ zadania od innych jednostek, natomiast nie dziata to w drugg strone. Zadania
gminy, ich zakres moga tylko zosta¢ zwigkszone. Ten problem zaistnial w dziedzinie
zarzadzania drogami. Rady gmin podejmowaly uchwaly o powierzeniu zarzadzania
drogami powiatom, powolujac sie na art. 19 ust. 4 ustawy o drogach publicznych®’. Sad
Administracyjny w 2014 roku orzekl, ze nie stanowi on samodzielnej i odrebnej pod-
stawy prawnej do podejmowania uchwaly przez organy stanowigce jednostke samorzg-
du terytorialnego, bowiem art. 74.1 u.s.g. na to nie pozwala*’. Podobnie rada jednego
z powiatow w woj. $laskim podjeta uchwale w sprawie powierzenia zwigzkowi komu-
nalnemu w Katowicach $wiadczenia ustug publicznego transportu zbiorowego. Woje-

39 OTK ZU 2003 Seria A Nr 2 (55), poz. 11 z dnia 18 lutego 2003 r. sprawa K/24/02, s. 47—48.
40 OTK ZU 2007 seria A Nr 3, poz. 26 z dnia 13 marca 2007 r. w sprawie K/80/07, s. 20.

41 Dz.U. 2 2004 r. Nr 256, poz. 2572 z pdzn. zm.

42 NSA w wyroku z dnia 21 stycznia 2010 r., I OSK 1140/09, Lex nr 594919.

43 Ustawa o drogach publicznych, 21 marca 1985, Dz.U. Nr 14, poz. 60.

4 WSA w Gliwicach (z dnia 27.01.2014 r. sygn. akt IT SA/GI 1534/13 — nieprawomocny).
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woda rozstrzygnieciem nadzorczym stwierdzil niewazno$¢ uchwaly. Uznal bowiem, ze
jest ona niezgodna z art. 73 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym w zwigzku z art. 7
ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy o publicznym transporcie drogowym. Powiat, nie zgadzajac sie ze
stanowiskiem wojewody, zaskarzyl wydane przez niego rozstrzygniecie, wnoszac jedno-
cze$nie o jego uchylenie. S3d Administracyjny skarge oddalit*.

Przyklady mozna mnozy¢. Jednym z ciekawszych jest pytanie, czy jednostka samo-
rzadowa, ktora przejela jakie$ zadanie, moze przekaza¢ je z kolei innemu podmiotowi,
uznajac, ze s3 to juz jej obowiazki, jak na przyktad w przypadku, gdy rada powiatu pod-
jeta uchwale o przejeciu prowadzenia zadan zimowego utrzymania gminnej drogi. Jak
wyjasnil sad administracyjny, z faktu przyjecia cudzych zadan do realizacji nie mozna
wyprowadza¢ wniosku, Ze stajg si¢ one zadaniami z zakresu wtasciwo$ci podmiotu, kto-
ry je przyjat®®.

Wida¢ wyraznie, ze samorzady wcigz majg problem z interpretacjg przepiséw i cho-
ciaz rozumieja praktyczny sens subsydiarnosci (tu akurat w dziedzinie wykonywania
zadan) w ogole, gubig si¢ jednak w szczegoétach.

Podsumowanie

Nie ulega watpliwosci, Ze w ciaggu ostatnich 25 lat zasada subsydiarnosci byla obecna,
i jest nadal, w ksztalcie i funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego w Polsce najpierw
jako pewnego rodzaju dyrektywa, postulat do ustawodawcy, by kreowal instytucje, wy-
posazajac je w kompetencje w taki sposob, aby decyzje odejmowane byly na najnizszym
poziomie, a potem jako zasada prawna stuzaca weryfikacji korzystania przez te instytu-
cje z kompetencji i dokonywania oceny zgodnosci z subsydiarnoécig?’. W tym pierw-
szym znaczeniu mozna j3 bylo zaobserwowa¢ w pierwszej dekadzie po transformacji.
Dopiero wyrazenie zasady subsydiarnosci bezposrednio w ustawie zasadniczej dato
impuls do zmian, zakonczylo budowe podwalin samorzadu terytorialnego i otworzylo
nowy etap — umacnianie uprawnien wspolnot terytorialnych, a przez to podnoszenie
jakosci ich funkcjonowania.

Analiza uwarunkowan realizacji zasady subsydiarnosci w Rzeczypospolitej Polskiej
pozwala stwierdzi¢, Ze nie moze ona by¢ w pelni zrealizowana z uwagi na zasade pan-
stwa unitarnego i niezbyt daleko posunieta decentralizacje. Tym niemniej, jak si¢ wyda-
je, Konstytucja otwiera droge, by pogtebi¢ ten proces.

Polski ustawodawca uregulowal do$¢ drobiazgowo niemal wszelkie kwestie doty-
czace funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Niewielka jest jego autonomia orga-
nizacyjna. Przyjety tréjstopniowy model na szczeblu regionalnym, wojewddzkim jest
administracjg zespolong taczacg samorzad terytorialny z administracjg panstwowa. Mo-
del wladz takze narzucono odgérnie i jest on jednakowy we wszystkich jednostkach

45 Wyrok WSA w Gliwicach z 17 czerwca 2013 r., sygn. akt IT SA/GI 845/13.
46 'WSA w Gliwicach wyrok z 27 stycznia 2014 r. (Il SA/GI 1534/13).
47 7. 7Zgud, Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim, Krakéw 1999, s. 21.
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samorzadu terytorialnego. Ksztaltowanie wewnetrznej organizacji poprzez uchwalanie
statusu takze doznaje ingerencji zewnetrznej, podobnie jak mata jest mozliwos¢ ksztat-
towania tadu przestrzennego przez gminy, powiaty czy wojewodztwa. Ich obowigzki
i kompetencje okresla ustawa, w drodze ktérej mozna przekaza¢ jednostkom samorzadu
terytorialnego zadania do wykonania.

Tym niemniej przyjete rozwigzania nalezy oceni¢ pozytywnie, wydaje si¢ bowiem, ze
zrealizowano postulat lokowania zadan najnizej, najblizej obywateli, to znaczy lokalnie,
w gminach i powiatach (a nawet nizej bo w jednostkach pomocniczych gmin), a po-
nadto wyksztalcito sie swoiste partnerstwo w relacjach wladza centralna — samorza-
dowa. Samorzad uczestniczy w niemal wszystkich dotyczacych go procesach, wyrazajac
swoje zdanie. Otwarto mu droge do wspdtpracy w réznych kierunkach, z podmiotami
wewnatrz sektora publicznego i poza nim, w sferze uzytecznosci publicznej i poza nig
(z pewnymi wyjatkami) oraz w ramach panstwa i na forum miedzynarodowym — od za-
wierania porozumien, przez umowy, tworzenie jednostek organizacyjnych, dziatalnosci
gospodarczej, partnerstwo publiczno-prywatne.

Ustawy samorzadowe wyraznie zakazujg wladzy centralnej ingerowac¢ bez uzasad-
nionej przyczyny w sprawy samorzadu. Nadzor dopuszczalny jest jedynie dla sprawdze-
nia zgodnosci dzialalnosci jednostek samorzadowych z prawem. Wszystkie nakazujg tez
sobie wzajemnie (w poziomie) i innym jednostkom samorzadu terytorialnego (piono-
wo) udziela¢ pomocy, w tym takze finansowej. Wyraznie widoczny jest zatem aspekt
pozytywny zasady subsydiarnosci.

Problem stanowi kierunek przekazywania zadan. O ile gmina, jako podstawowa
jednostka samorzadu terytorialnego, moze je przeja¢ od powiatu czy wojewodztwa, to
znaczy moga one zostac jej przekazane, nie jest takie oczywiste w §wietle przepisow, czy
odwrotny kierunek jest dopuszczalny. Rodzi to wiele probleméw interpretacyjnych, kto-
re skutkuja niejednokrotnie zwréceniem sie do sagdéw administracyjnych lub TK.

Ten ostatni z kolei nie wydaje si¢ bezwzglednie chroni¢ zasady subsydiarnosci. Nie
dokonawszy dotychczas interpretacji pojecia, traktuje je do$¢ dynamicznie i stwierdza,
ze moga zaistnie¢ sytuacje wymagajace ograniczenia zasady subsydiarnosci. Nie jest ona
ograniczeniem ingerencji panistwa w sprawy samorzadow, ale zakresem swobody usta-
wodawcy decydujacego sie wkroczy¢ w zakres dziatalnosci zastrzezony dla samorzadéw.
Zdaniem Trybunalu, wymaga ona ujecia calo$ciowego, wraz z decentralizacja, ktéra nie
moze by¢ traktowana jako bezwzgledny nakaz przekazywania kompetencji w dét. W za-
leznosci od sytuacji powinno zatem nastepowac przesuniecie kompetencji w réznych
kierunkach, jesli wskazujg na to wartosci konstytucyjne i okolicznosci indywidualnie
rozpatrywanych spraw.

Subsydiarnos¢ ujeta wertykalnie, nawet nie do konca realizowana, wyraznie podnio-
sta jakos$¢ funkcjonowania samorzadu, wlaczyta obywateli w polityke, uaktywnila zaso-
by spoteczno-ekonomiczne w lokalnych wspolnotach, a poprzez wspétprace z innymi,
pozarzadowymi podmiotami zaczela coraz wyrazniej realizowac si¢ w wymiarze hory-
zontalnym. Samorzady i ich mieszkancy sg coraz bardziej $wiadomi znaczenia samo-
rzadnosci, zorientowani w prawach lokalnych wspoélnot, a takze coraz czesciej powoluja
sie na zasade subsydiarnosci, by chroni¢ albo wrecz umacniac i rozwija¢ samorzadnos¢.

Wroctawskie Studia Politologiczne 20, 2016
© for this edition by CNS

ANZDALITOd INJLSAS DIST10d



POLSKI SYSTEM POLITYCZNY

156 Ewa Ganowicz

Wydaje si¢ zatem, ze dobrze wykorzystano owe 25 lat i w istniejagcych warunkach
subsydiarnos¢ znajduje dos¢ szerokie zastosowanie. Jest punktem odniesienia dla dal-
szego ksztaltowania samorzadu terytorialnego, a rozwoj ten z caly pewnoscia mozna
bedzie zauwazy¢ i oceni¢ przy kolejnej rocznicy funkcjonowania tej instytucji.
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The principle of subsidiarity in organisation and functioning
of the local government in the Third Republic of Poland

Keywords: subsidiarity, local government, decentralisation, self-government

Summary

This article aims to show the impact of subsidiarity on the shape and functioning of self-government at
the local level after the political transformation in the Republic of Poland. The analysis covers the main
determinants of implementation of the principle of subsidiarity — from the territorial ones, determining
the place of local government in the organizational structure of the State, those relating to the distribution
of power (public tasks and competence to perform them) between the central government and the local
government (degree of autonomy) and between local government units vertically and horizontally.

The principle of subsidiarity in Poland at first (in the first decade after the transformation) manifested
itself as a kind of directive for the lawmakers to create institutions in such a way that allows decisions to be
made at the lowest possible level, and then as a legal principle that enables verification of the use of powers
given to those institutions and assessment of compatibility of their functioning with the subsidiarity. Al-
though the current conditions are not sufficient for the full implementation of the principle of subsidiarity,
it seems that the Constitution creates a possibility to deepen this process.
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