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Streszczenie

Udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wiadzy publicznej zyskal w Polsce range zasady
konstytucyjnej. Jej ujecie w Konstytucji RP zostato okres§lone przez ustawodawcg konstytucyjnego
niezwykle powsciagliwie. Ograniczono si¢ jedynie do wskazania gwarancji udziatu samorzadu teryto-
rialnego w sprawowaniu wtadzy publicznej bezposrednio w art. 16 ust.2 Konstytucji RP. Jednocze$nie
z tresci ustawy zasadniczej wynika, iz kanon ustroju wtadzy publicznej opartej o 0o$ samorzadowa wy-
kazuje powiazania z innymi normami i zasadami prawa konstytucyjnego, w szczego6lnosci z artykuta-
mi rozdziatu VII. Konstytucji RP. Istota tej kardynalnej zasady ustroju wspotczesnej Polski, zwlasz-
cza jej zakresu, obarczona jest enigmatycznoscia, czego wynikiem sa konstatacje doktryny prawni-
czej. Zatem jej petnego zdekodowania nalezy poszukiwaé w dorobku orzeczniczym Trybunatu Kon-
stytucyjnego, co probowano uczyni¢ w niniejszym zwigztym opracowaniu.

Wprowadzenie

Zainicjowane ustaleniami okraglego stotu przemiany ustrojowe doprowa-
dzity do odrzucenia scentralizowanego modelu wiadzy i restytucji instytucji sa-
morzadu terytorialnego, jako podmiotu samodzielnie zarzadzajacego sprawami
publicznymi. System wladzy publicznej oparto na, wyrazonej w art. 15 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej!, zasadzie decentralizacji, przekazujac tym samym
znaczna ¢z¢$¢ przynaleznego organom panstwowym wiladztwa wspolnotom samo-
rzadowym. Zakres decentralizacji wtadzy publicznej zostal dookreslony w art. 16
ust. 2 zasadniczego aktu ustrojowego Rzeczypospolitej, gwarantujac udziat samo-
rzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy publicznej. W mys$l komentowanego
przepisu czgs¢ wladzy publicznej przynalezna jest wspdlnotom samorzadowym,
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Dz. U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.; zwanej dalej Konstytucja RP
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ktore urzeczywistniaja ja w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialnos¢, po-
przez realizacjg istotnej cze$¢ zadan publicznych w granicach ustawowych.

Zasada decentralizacji, tak jak i demokratyczny aksjomat udziatu samorza-
du terytorialnego w sprawowaniu wtadzy publicznej, zostat w obowiazujacej Kon-
stytucji okreslony z duza doza wstrzemigzliwosci’. Ta konstytucyjna roztropnosc,
bedaca wynikiem rdéznic pogladéw Autoréw obowiazujacego obecnie ustroju Pol-
ski, wptywa na niejednolite pojmowanie wspomnianych poj¢¢ w literaturze praw-
niczej?, moze rodzi¢ zardwno pozytywne jak i negatywne konsekwencje. Dlatego
tez wydaje si¢ celowe zapoznanie z pogladami Trybunatu Konstytucyjnego w tym
przedmiocie, zwlaszcza w zakresie wspotudzialu samorzadu terytorialnego w spra-
wowaniu wladzy publicznej, co stanowi tres¢ niniejszego skromnego opracowania.

Udziat samorzadu terytorialnego w sprawowaniu witadzy publicznej nie
jest nowym rozwiazaniem. Jego geneza wywodzi si¢ z czasOw Rewolucji Francu-
skiej 1789 roku, czyli przypada na okres przeobrazania si¢ panstw typu policyjne-
go w panstwa konstytucyjne. W paralelnym znaczeniu, idei panstwa prawnego, po-
wstaje na terenach Prus Ordynacja miejska z 1808 roku, autorstwa ministra von Ste-
ina, powotujaca samorzad nowego typu, oparty o partycypacje¢ spoteczna. Dzigki
jej rozwiazaniom mieszkancy wspdlnot lokalnych uzyskali prawo do zarzadzania
sprawami o charakterze lokalnym, poprzez mozliwo$¢ wyboru swoich przedstawi-
cieli do organdéw samorzadu terytorialnego. W ten sposdb pobudzono oddolna ak-
tywnos$¢ mieszkancow wspolnot samorzadowych, ktora dos¢ szybko przerodzita sie
w postulat autonomii spoteczenstwa o interesach przeciwstawnych panstwu, okre-
slanej spoleczna teorig samorzadu.

W paradygmacie ustrojowym, opartych o 0§ samorzadu terytorialnego,
wspotczesnych panstw demokratycznych, wspolnoty samorzadowe nie sa pojmo-
wane jako pozapanstwowe podmioty wtadzy i administracji. Przeciwnie w idei tej
samorzad terytorialny, ktorego desygnatem sa migdzy innymi lokalne spoteczen-
stwa, powotany jest do realizowania funkcji wladczych i administracyjnych pan-
stwa, jako odrgbny od struktur panstwowych podmiot. Innymi stowy panstwo,
uznaje podmiotowos$¢ prawng obywateli 1 w drodze decentralizacji przekazuje ich
korporacjom prawo i obowiazek wykonywania wtadzy publicznej*.

2

W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Wydanie 5, Warszawa 2007, s. 22.

Z. Husak, Zasada decentralizacji wiadzy publicznej, [w:] Zasady ustroju Il Rzeczypospolitej
Polskiej, D. Dudek (red.), Warszawa 2009, s. 256.

Z. Niewiadomski, Pojecie samorzqdu terytorialnego, [w:]| System prawa administracyjnego.
Podmioty administrujqce. Tom VI, R. Hausner, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Warszawa
2011, s. 105.
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Decentralizacja jako fundament ustroju demokratycznej Polski

Reguta uczestnictwa samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy pu-
blicznej jest nierozerwalnie zwiazana z fundamentalna zasada ustroju jaka stanowi
decentralizacja wladzy publicznej, razem tworza konstytucyjny kanon organizacji
ustroju catego panstwa’®. Nalezy zauwazy¢, iz w dorobku doktrynalnym odnalez¢
mozna glosy odmawiajace zasadzie bedacej trescia niniejszego opracowania przy-
miotu ustrojowosci wykazujac przy tym powiazanie z innymi zasadami®. Z tego tez
powodu, dla petnego zdekodowania kodu aksjologicznego zasady wspotudziatu sa-
morzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy publicznej, konieczne jest ich omo-
wienie, zwtaszcza zasady decentralizacji wladzy publicznej i zasady subsydiarnos$ci
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.

Decentralizacja wtadzy publicznej oznacza proces trwalego poszerzania
uprawnien jednostek wladzy publicznej nizszego szczebla w drodze przekazywa-
nia im zadan, kompetencji oraz niezbednych $srodkéw do ich realizacji’. Trybunat
konstytucyjny podkresla, ze decentralizacja panstwa to idea, ktorej celem jest prze-
kazywanie kompetencji wladzy panstwowej organom jednostek samorzadu teryto-
rialnego, wytanianym w sposdb demokratyczny przez spotecznosci lokalne. Wska-
zujac przy tym na fakt, iz im przekazanie kompetencji panstwa na rzecz samorza-
du terytorialnego bedzie szersze, a przy tym samorzad terytorialny bedzie korzystat
z wszechstronnej niezaleznosci, ograniczonej tylko obowiazujacym prawem, tym
lepiej bedzie realizowana idea decentralizacji panstwa®.

Decentralizacja wladzy panstwowej nie moze by¢ pojmowana jednopod-
miotowo, dotyczy nie tylko samorzadu terytorialnego, obejmuje znacznie szerszy
katalog organdw, ktore wskutek zaimplementowania zasady decentralizacji otrzy-
maty przymioty wladztwa publicznego’. W tym miejscu warto przytoczy¢ cechy
zdecentralizowanej wladzy publicznej. Jednymi z pierwszych i fundamentalnymi
cechami zdecentralizowanej wladzy publicznej sa jej sprawowanie w sposob samo-
dzielny, rozumiany jako wyposazenie w prawo do wzglednie samodzielnego dzia-
tania w graniach ustawowo dopuszczalnych, oraz niezawisto$¢ oznaczajaca wol-

5 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 maja 1998 r., K 38/97, OTK z 1998 r. Nr 3, poz. 31,

s. 12.

J. Kucinski, Zasada uczestnictwa samorzqdu terytorialnego w sprawowaniu wiadzy publicznej,
[w:] Zasady ustroju panstwa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, J. Kucinski,
W. J. Wotpiuk (red.), Warszawa 2012, s. 389.

7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 r., K 24/02, OTK z 2003 r. Nr 2A, poz.
11, s. 34.

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2006 r., K 31/06, OTK z 2006 r. Nr 10A,
poz. 147, s. 26.

®  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 stycznia 2004 r., K 14/03, OTK z 2004 r. Nr 1A, poz.
1,s.44.
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nos¢ od ingerencji w jej sprawy przez organy wyzszego stopnia. Samodzielno$é
zdecentralizowanej wladzy publicznej, takze tej samorzadowej, nie jest przymio-
tem o charakterze absolutnym. Ustrojodawca nie wyklucza mozliwo$ci przyjecia
takich rozwiazan, ktore wymagaja wytaczenia pewnych spraw z kompetencji orga-
néw wladzy samorzadowej i przekazaniu ich innym organom wiadzy. Ewentualne
ograniczenia granic decentralizacji winny by¢ dokonywane w zakresie okre§lonym
prawem, przy poszanowaniu wymogu racjonalnosci. Zmiana granic decentraliza-
cji determinowana moze by¢ ewolucja polityki panstwa, stanu gospodarki lokalnej,
mozliwosci dostosowania administracji do wykonywania stuzby publicznej zgodnie
z zasada pomocniczo$ci. Zawsze jednak, zgodnie z ustaleniami Europejskiej Kar-
ty Samorzadu Lokalnego'®, lokalizacja realizujacej swoje zadania wtadzy publicz-
nej winna by¢ umiejscowiona mozliwie najblizej obywatela, po dokonaniu wnikli-
wej oceny wszelkich spoteczno-ekonomicznych okoliczno$ci'!.

Tak jak juz wspomniano decentralizacja wiadzy publicznej to nic innego
jak przekazanie uprawnien wtadczych i zwigzanych z tym zadan administracyjnych
centralnych organdéw panstwa jednostkom wiladzy publicznej nizszego stopnia,
w szczegblnosci samorzadowi terytorialnemu. Przekazanie tych uprawnien i zadan
wladzy publicznej nizszego stopnia wiazg si¢ z przyznaniem jednostkom samorza-
du terytorialnego daleko idacej samodzielnosci. Wynika to z tresci art. 16 ust. 2
Konstytucji RP, w mysl ktoérego samorzad terytorialny uczestniczac w sprawowa-
niu wladzy publicznej, realizuje w ramach ustaw istotna cze$¢ zadan publicznych
we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢. Ustawodawca konstytucyjny
uzupetnit swoja powyzsza intencje w art. 163 Konstytucji RP, wskazujac, iz samo-
rzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub
ustawy dla organow innych wtadz publicznych.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego wtasnie samodzielno$¢ jest szczegol-
nie istota wartoscia, ktorej walor podlega prawnej ochronie!2. Wyrazem tego sa od-
powiednie regulacje zawarte w ustrojowych aktach kazdego z trzech poziomow sa-
morzadu terytorialnego. W stosunku do samorzadu gminnego ochrona samodziel-
no$ci dziatania podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego zostata wyrazona
w art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym'®. Samodziel-
no$¢ ponadlokalnej jednostki samorzadu terytorialnego, powiatu zredagowana zo-
stal w art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym'*.

10 Dz. U.z 1994 1. Nr 124, poz. 607 z pozn. zm.

T Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca 2006 r., U 5/04, OTK 2006 r. Nr 7A, poz. 80,
s. 18.

12 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 wrzes$nia 1994 r., W 10/93, OTK 1994 r. Nr 2, poz.

46, s. 8.

Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591 z pdézn. zm.; zwanej dalej u.s.g.

Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1592 z pézn. zm.; zwana dalej u.s.p.
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Takze samorzadowa jednostka szczebla regionalnego korzysta z prawem gwaranto-
wanej samodzielnosci, ktora zostata okreslona w art. 6 ust. 3 ustawy z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa'>.

Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego w pogladach Trybunatu Konsty-
tucyjnego, co bylo niejednokrotnie podkreslane w bogatym orzecznictwie, nie moze
by¢ rozumiana absolutnie. Samorzad terytorialny samodzielnie realizuj¢ bowiem
tg czg$¢ zadan, ktore nie sa zastrzezone dla innych podmiotéw wiadzy, szczegol-
nie powiazanych z organami administracji rzadowej'e. Innymi stowy jednostki sa-
morzadowe nie moga dziataé we wszystkich sprawach dotyczacych wspolnoty!?,
gdyz sprawy publiczne niejednokrotnie wymagaja podziatu ich realizacji pomig-
dzy samorzad terytorialny a organy wtadzy panstwowej'®. Nalezy podkresli¢, iz po-
glad Trybunatu Konstytucyjnego w tym zakresie jest zbiezny z linig doktrynalna'?,
wskazujac jednoczesnie, iz decentralizacja wladzy w znacznym zakresie powodu-
je domniemanie realizacji zadan publicznych przez samorzad terytorialny, zwlasz-
cza wspdlnoty gminne. Wynika z tego, iz samorzad gminny posiada prymat wyko-
nywania zadan publicznych, ktérego delimitacja na wyzsze poziomy wiladzy, czy to
samorzadowej czy rzadowej (panstwowej) moze odbywac si¢ w $cisle okreslonych
obowiazujacym prawem przypadkach, a jej ograniczenie w tym zakresie poprzez
ingerencj¢ w postaci polecen, wytycznych, czy w koncu catkowitym przejgciem nie
moze by¢ zbyt dalekie®.

Zasada subsydiarno$ci przeciwwaga dla decentralizacji

Zasade decentralizacji nalezy powiaza¢ z kanonem pomocniczos$ci, zgodnie
uwazanych przez jurysprudencj¢ za fundamenty demokratycznego panstwa praw-
nego, ktorego struktura wtadzy oparta zostata o 0§ samorzadowa. Zasada pomocni-
czos$ci, okre§lana zamiennie zasada subsydiarnosci, stanowi istotny element nauki
Kosciota Katolickiego, jej proweniencj¢ mozna jednak odnalez¢é w pogladach sta-

15

Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1590 z pdézn. zm.; zwanej dalej u.s.w.

Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego Trybunatu Konstytucyjnego z 23 pazdziernika 1996 r.,
K 1/96, OTK z 1996 r. Nr 5, poz. 38, s. 14; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 stycznia
1998 1., U 2/97, OTK z 1998 1. Nr 1, poz. 4, s. 3-4.

17" Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 1994 r., K 14/93, OTK z 1994 r. Nr 1, poz.
13,s. 5.
18 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 grudnia 2005 r., Kp 3/05, OTK z 2005 r. Nr 11A poz.

131, s. 8.

H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2004, s.20.
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 8 maja 2002 r., K 29/00,
OTK z 2002 r. Nr 3A poz. 30, s. 4.
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rozytnych filozofow, wsrod ktorych wskazuje sie m.in. Arystotelesa?!. W nauce Ko-
$ciota Katolickiego subsydiarno$¢ byta przedmiotem encyklik papieskich, wsrod
ktérych naczelne miejsce przypisuje si¢ trzem z nich. Leon XIII w Rerum novarum
nie postuzyt si¢ bezposrednio terminem subsydiarnos$ci, zwracat jednakze uwage na
sytuacje jednostki, ktora nie mogac zaspokoi¢ swoich potrzeb samodzielnie, ocze-
kuje w tym zakresie ingerencji panstwa*’. Natomiast Pius XI w encyklice Quadra-
gesimo anno udowadniat, ze kazda akcja spoteczna ze swej istoty posiada charakter
pomocniczy, ktéra ma za zadanie pomagac cztonkom organizacji spotecznej, a nie
niszczy¢ ich aktywno$¢®. Oznacza to, iz wltadza panstwowa powinna nizszym po-
ziomom wladzy, zwlaszcza wspolnotom, zostawia¢ mniej wazne sprawy, ktore mo-
gltyby w nadmiarze rozprasza¢ dziatalnos¢ wladzy szczebla centralnego. Autorem
trzeciej encykliki zatytulowanej Mater et magistra byt Jan XXIII. W swoim dziele
twierdzit, iz wladze panstwowe moga nakazywac tylko to co jest konieczne do osia-
gnigcia dobra catego kraju i1 jego obywateli, ich dziatanie powinna charakteryzo-
wac troska o rownomierny rozwo6j przemystu, rolnictwa i ustug. Jednak to wtasnie
mieszkancy wspolnoty powinni stanowi¢ motor wszelkiego postgpu, bowiem tyl-
ko spoteczenstwo, ktore wnosi znaczny wktad w dzieto poprawy swego losu, god-
ne jest miana obywateli.

Sformutowanie pojecia subsydiarno$ci we wspolczesnej nauce §wieckiej
przypisuje si¢ Henrichowi Peschowi, ktory w 1926 r. analizujac granice ingeren-
cji panstwa w gospodarke, dopuszczat ja tylko w przypadkach najwyzszej koniecz-
nos$ci. Nalezy przyznacé, iz poglad ten jest najblizszy wspdtczesnemu ujeciu subsy-
diarnosci, ktory okresla obowiazki panstwa wobec danej jednostki, badz wspdlnoty,
ktora nie posiada mozliwos$ci zaspokojenia swoich wiasnych potrzeb.

Tak pojmowana subsydiarno$¢ stata si¢ jedna z naczelnych zasad ustroju
wspotczesnej Polski, nie zostata jednak, tak jak inne zasady ustroju, okreslona bez-
posrednio w przepisach obowiazujacej Konstytucji RP. Ustrojodawca wskazat ja je-
dynie posrednio w tresci preambuly, rodzi si¢ w zwiazku z tym pytanie, czy jej tre-
$ci przypisa¢ mozna normatywny charakter, taki jaki posiadaja artykuty Konstytu-
cji RP? Nalezy zauwazy¢, ze w doktrynie prawniczej funkcjonuja dwa odmienne
poglady na znaczenie prawne preambuty, co w znacznym stopniu utrudnia bezspor-
ne uznanie jej wartosci prawnej za rownorzedna z pozostata czeScia aktu prawne-

2L A. Dobek, Zasada pomocniczosci w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, [w:] Panstwo —

Koncepcje i zadania, M. Sadowski, P. Szymaniec (red.), Wroctawskie Studia Erazmianskie, z. II,
Wroctaw 2008, s. 155.

2 M. Sadowski, Panstwo w doktrynie papieza Leona XIII, Wroctaw 2002, s. 126—128.

2 Pius X1, Encyklika o odnowieniu ustroju spolecznego ,, Quadragesimo anno”, ttum. ks. J. Piwo-
warczyk, Znak 1982, nr 80, s. 707-708.

2% S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 22.
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g0%. Pomimo doktrynalnego sporu o normatywny charakter preambuly konstytucii,
nalezy z cala stanowczoscia stwierdzi¢, iz subsydiarno$¢ jest jednym z fundamen-
tow istnienia demokratycznej Polski. Tezg jakoby zasada pomocniczo$ci wykazy-
wala znamiona podstawowej zasady prawa, obok innych pryncypiéw konstytucyj-
nych, zdaje si¢ potwierdza¢ takze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ktore
wykazuje, iz preambuta konstytucji stanowi syntez¢ normatywna ustawy zasadni-
czej, wskazowki jej interpretacji’®.

Trybunat Konstytucyjny wykazal, iz umieszczona w tre$ci preambuty Kon-
stytucji RP zasada pomocniczosci stanowi, obok innych konstytucyjnych warto-
sci, takich jak wolno$¢, sprawiedliwo$¢, wspotdziatanie i1 dialog, jedno z kryteriow
oceny wszelkich dziatan wtadz publicznych, w tym tej o charakterze ustawodaw-
czym, majacych urzeczywistnia¢ wszystkie zasady demokratycznego panstwa pra-
wa?’. Nalezy przy tym podkre$li¢, iz doniostos¢ zasady pomocniczosci jest ponad-
to potggowana przez fakt pojmowania jej jako fundamentu ustroju i funkcjonowa-
nia instytucji Zjednoczonej Europy.

Zasada pomocniczo$ci jest nierozerwalnie zwigzana z decentralizacja wila-
dzy publicznej, uzasadnia istnienie wladzy hierarchicznej i podziatéw ponadlokal-
nych samorzadowej wladzy publicznej. Innymi stowy struktury wiadzy ponadlo-
kalnej przejmuja zadania organow szczebla podstawowego jezeli nie sg one zdolne
do ich wykonania. Najlepiej jednak istot¢ subsydiarnosci oddaja stowa, znane nie-
mal wszystkim zajmujacym si¢ zagadnieniami demokratycznego samorzadu tery-
torialnego i aktywnoscia spoleczna, ,,tyle wladzy, na ile to konieczne, tyle wolnosci,
na ile to mozliwe” oraz ,,tyle panstwa, na ile to konieczne, tyle spoteczenstwa, na
ile to mozliwe”.

Zakres zasady udzialu samorzadu terytorialnego
w sprawowaniu wtadzy publicznej

Konsekwencja implementacji do porzadku prawnego gwarancji udziatu
samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy publicznej, ktérej sktadowymi

2 Istnieja dwa podstawowe, skrajne poglady na charakter prawny preambuly konstytucji. Pierwszy
poglad traktuje tre$¢ preambuly jako swoisty manifest polityczny, drugie przekonanie przyzna-
je jej tresci walor normy prawnej. Szerzej na temat dyskusji w przedmiocie charakteru prawnego
preambuly konstytucji. Zob. S. Lewandowski, Charakter normatywny preambuty, Studia Iuridica
1998, t. 36, s. 118 i nast.

26 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2005 r., K18/04, OTK z 2005 r. Nr 5A, poz.
49,5.43-46; K. Dziatocha, [w:] Preambuta Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Studia i Mate-
rialy Trybunatu Konstytucyjnego, t. XXXII, Warszawa 2009, s. 69-71.

27 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 czerwca 1998 r., K 34/97, OTK z 1998 r. Nr 4, poz.
49, s. 63.
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sa zasady decentralizacji i pomocniczosci, jest przyznany przymiot samodzielno-
$ci 1 niezaleznosci, ktore niosa ze soba odpowiedzialno$¢ za realizacj¢ podejmo-
wanych zadan publicznych. Samorzad terytorialny, jak wskazat Trybunat Konsty-
tucyjny, chociaz dzialajac w ramach panstwa podejmuje swoje zadania na wlasna
odpowiedzialno$¢ i we wlasnym imieniu jako odrgbna struktura kompetencyjna?.
Wymaga podkreslenia, ze odrgbnos$¢ samorzadu terytorialnego, jako obowiazkowe-
go elementu zdecentralizowanej struktury wladzy publicznej, jest uwazana za kon-
stytucyjna ceche wyrdzniajaca samorzad terytorialny. Odregbny charakter samorza-
du terytorialnego przejawia si¢ przede wszystkim w odmiennos$ci instytucjonalne;j
i funkcjonalnej wzgledem innych organow wtadzy publicznych, spoza osi samorza-
dowej, a ktory podlega gwarancjom konstytucyjnym w postaci przyznania bezpo-
srednio przez Konstytucje RP osobowosci prawnej, praw majatkowych oraz ochro-
ny sadowej”.

Zakres udziatu samorzadu terytorialnego najbardziej uwidacznia obszar
zadan realizowanych przez wspodlnote samorzadowa, a takze zdolnos¢ finansowa
w tym przedmiocie. W $wietle domniemania zadaniowego gminy, mozna odnie$¢
wrazenie, iz obszar dziatalno$ci samorzadu terytorialnego jest niemal nicograniczo-
ny. W rzeczywistosci jednak zadania samorzadu terytorialnego najszerzej realizo-
wane s na poziomie podstawowym, na wyzszych poziomach ich obszar ulega za-
wezaniu przepisami ustaw szczegdlnych®®. Podobnie wyglada samodzielno$¢ finan-
sowa jednostek samorzadu terytorialnego, ktora zgodnie z ustalonym orzecznic-
twem Trybunatu Konstytucyjnego stanowi jedna z gldéwnych konstytutywnych cech
ich podmiotowosci®'.

Do istoty samodzielno$ci finansowej nalezy zapewnienie jednostkom sa-
morzadu terytorialnego dochoddéw pozwalajacych na realizacj¢ przypisanych im
zadan publicznych, pozostawienie jednostkom samorzadu terytorialnego swobo-
dy w ksztattowaniu wydatkow publicznych z uwzglednieniem jednak zastrzezen
ustawowych oraz stworzenie odpowiednich gwarancji formalnych i proceduralnych
w tym zakresie*. Zabezpieczenie srodkéw finansowych na odpowiednim poziomie
osiaga si¢ poprzez precyzyjne, szczegdtowe, ustawowe wskazanie dochodow jed-
nostek samorzadu terytorialnego, ktdre nie ma na celu naruszania autonomii finan-

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 1999 r., K 13/99, OTK z 1999 r. Nr 7, poz.

» 1\?S\I;Qr(s)'kl”l‘}rS/bunal}u Konstytucyjnego z dnia 19 kwietnia 1999 r., U 3/98, OTK z 1999 r. Nr 4, poz.

30 7\%yi611(1i"rybunam Konstytucyjnego z dnia 27 czerwca 2000 r., K 20/99, OTK z 2000 r. Nr 5, poz.

3 1\?\72;rz'1<4"11"£ybuna¥u Konstytucyjnego z dnia 7 czerwca 2001 r., K 20/00, OTK z 2001 r. Nr 5, poz.

32 1\;/9y}f).k9”.l"rybuna1u Konstytucyjnego z dnia 24 marca 1998 r., K 40/97, OTK z 1998 r. Nr 2, poz.
12,s.7.
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sowej samorzadu terytorialnego, tylko samoograniczenie wtadz panstwowych*. Ta-
kie podejscie gwarantuje bowiem zapewnienie adekwatnych srodkow finansowych
na realizacj¢ zadan natozonych ustawowo na jednostki samorzadu terytorialnego,
ktore nie moze by¢ traktowane czysto instrumentalnie w postaci dostarczania odpo-
wiedniej kwotowo lub procentowo wielko$ci dochodow publicznych4. Niestety jak
dowodzi praktyka, a co potwierdza bogate orzecznictwo, gwarancje adekwatnosci
srodkéw finansowych na realizacj¢ zadan jednostek samorzadu terytorialnego czeg-
sto sa niewystarczajace. Najdobitniej asymetria finansoOw publicznych jednostek sa-
morzadu terytorialnego w stosunku do przydzielonych kompetencji uwypukla si¢
na poziomie powiatowym.

Pochodna wyodrebnienia finansowego samorzadu terytorialnego stano-
wi jego wlasnos¢ mienia i inne prawa majatkowe, ktore w $wietle powszechnie
przyjetej wyktadni stanowia prawa podmiotowe w ujeciu cywilistycznym, okre$la-
ne jako mienie komunalne. Otrzymywane dochody z mienia komunalnego i innych
praw majatkowych konsumowane sa na potrzeby zaspakajania realizacji zadan wta-
snych samorzadu terytorialnego. Zatem wtasnos$¢ ta odgrywa szczegolna rolg, ktora
w obecnej konstrukcji ustrojowej posiada charakter konstytucyjny prawem chronio-
ny*. Wihasnos¢ komunalna zatem, jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny w pewnym
sensie decyduje o realnosci systemu samorzadowego w panstwie, jego sprawnosci.

Istnienie zaleznos$ci, ktora wyraza art. 165 ust. 1 Konstytucji RP, wiaze
niewatpliwie ustawodawce zwyklego; oznacza ograniczenie w stanowieniu prawa
w taki sposdb, aby zamierzone regulacje nie naruszaty konstytucyjnego zakresu sa-
modzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Juz z tych ustalen wynika, ze
ewentualne uszczuplenie w drodze ustawy stanu majatku samorzadowego wyma-
ga szczegoblnie wnikliwej kontroli*. Przy tej okazji nalezy zauwazy¢, iz paradyg-
mat kontroli i nadzoru jednostek samorzadu terytorialnego wyznaczaja takze zakres
udziatu wladzy publicznej samorzadu terytorialnego i przyshugujacej mu w tym za-
kresie samodzielnosci.

Prawo ustalania przez jednostki samorzadu terytorialnego wysokos$ci optat
i podatkow lokalnych, odbywa si¢ w trybie okreslonym ustawowo, ktore nalezy
z cala pewnoscia uznac¢ za element okreslajacy zakres udziatu sprawowania wladzy
publicznej. Przytoczona tezg potwierdza przekonanie Trybunalu Konstytucyjnego,

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 listopada 1998 r., K 22/98, OTK z 1998 . Nr 7, poz.
115, s. 6.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2001 r., U 8/00, OTK z 2001 r. Nr 5, poz.
123, 5. 9-10.

35 Wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2000 r., K 8/98, OTK z 2000 r. Nr 3, poz.
87, s. 20-24.

3¢ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2001 r., K 11/01, OTK z 2001 r. Nr 7,
poz. 210, s. 12.
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wyrazone w jednym z wielu wyrokow dotyczacym omawianego zagadnienia. Try-
bunat wskazat, iz przy ustalaniu podatkow 1 optat lokalnych samorzad terytorialny
zobowiazany jest kierowac si¢ ustalonym przez Parlament porzadkiem prawnym,
jednak jego sytuacja w tym zakresie podlega jednoczes$nie niektorym zasadom gwa-
rancyjnym, wypracowanym dla ochrony praw obywatela-podatnika®’.
Wyznacznikiem zakresu udzialu jednostek samorzadu terytorialnego stano-
wi nadzor nad ich dziatalnos$cia, ktory w swietle art. 171 Konstytucji RP i ustawach
ustrojowych jest nadzorem waskim, aczkolwiek precyzyjnie okreslonym. Kontro-
la wobec jednostek samorzadu terytorialnego moze by¢ sprawowana tylko wedlug
kryterium legalnosci i przez $cisle wskazane podmioty, nie przewiduje si¢ prowa-
dzenia kontroli uznaniowej, zwlaszcza przez organy administracji rzadowej .
Jednostki samorzadu terytorialnego, jak niejednokrotnie juz wspominano,
realizujac misj¢ zdecentralizowanej wtadzy publicznej, korzystajac z daleko posu-
nigtej samodzielnosci. Jednym z wielu jej wyznacznikow jest takze mozliwo$¢ zrze-
szania, za ktore nalezy uwaza¢ kazda instytucjonalng formg wspotpracy jednostek
samorzadu terytorialnego®. Nalezy przy tym podkresli¢, iz tak jak istota samorzad-
nosci, tak 1 wspotdziatanie jednostek samorzadu terytorialnego, jako organow wia-
dzy publicznej stanowi fundament wspotczesnej demokratycznej Polski*. Wspot-
dziatanie jest wartos$cig konstytucyjna, korespondujaca z zasada pomocniczosci,
ktora mozna uzna¢ za antidotum na bolaczki funkcjonowania wspdtczesnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, zwlaszcza ich rodzaju powiatowego*!.
Elementem wyznaczajacym zakres zasady udziatu samorzadu terytorialnego w spra-
wowaniu wtadzy publicznej jest takze przyznana dzialalno$¢ jednostek samorza-
du terytorialnego w dziedzinie miejscowej legislacji. W mys$l bowiem art.87 ust.
2 Konstytucji RP zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej
Polskiej sa na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowity, akty prawa miejsco-
wego. Podmiotami uprawnionymi do stanowienia aktow prawa miejscowego, be-
dacych jednoczesnie powszechnie obowiazujacym prawem, ze strony organoéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego sa co do zasady ich organy uchwatodawcze*. Za-
tem konstrukcja taka moze by¢ postrzegana jako zwigzanie samorzadu terytorial-
nego, ktory realizuje misj¢ wladzy wykonawczej w terenie, z wtadzg ustawodaw-

37 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 pazdziernika 1995 r., K 8/95, OTK z 1995 r. Nr
2, poz. 8, s. 5-6.

3% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 grudnia 2002 r., K 27/02, OTK z 2002 . Nr 7A, poz.
92,s.13.

¥ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 maja 1998 r., K 38/97, OTK z 1998 r. Nr 3, poz. 31,

s. 5.

W. Brzozowski, Wspoldziatanie wladz publicznych, Panstwo i Prawo 2010, nr 2, s. 3.

J. Bo¢, Powiat w panstwie. Kwestie wybrane, [w:] Instytucje wspotczesnego prawa administra-

cyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakoéw 2001, s. 57.

D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 161 i nast.
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cza. Opinia taka w $wietle ustalen dorobku orzeczniczego Trybunatu Konstytucyj-
nego jest catkowicie nieuzasadniona, gdyz po pierwsze dziatalnos¢ legislacyjna sa-
morzadu terytorialnego nie moze by¢ kwalifikowana jako typowa funkcja wtadzy
ustawodawczej, jest to raczej jej frakcja stanowiaca, bedaca wynikiem przekazane-
go wladztwa miejscowego. Nalezy zauwazy¢, iz krzyzowe podejscie do ustalania
kompetencji nie stanowi zagrozenia dla standardow demokracji, zwlaszcza trojpo-
dziatu wladzy. Stanowi raczej wynik daleko posunigtej troski o sprawy publiczne,
gdyz czesto w obecnym zdynamizowanym $wiecie klasyczna funkcja parlamentu
nie jest w stanie w sposob prawidtowy i bezposredni skutecznie oddziatywac w te-
renie. Trybunal Konstytucyjny podkresla, iz delegacja funkcji prawodawczej na or-
gany jednostek samorzadu terytorialnego, o ile z cata pewnoscia ksztattuje katalog
zrodet powszechnie obowiazujacego prawa, o tyle nie s samoistnymi zrodtami pra-
wa, tylko ma za zadanie konkretyzacj¢ ustalen legislatywy zawartych w aktach po-
wszechnie obowiazujacych wyzszej rangi®.

Posumowanie

Dokonujac konkluzji nad przedmiotem naszych rozwazan w niniejszym
opracowaniu nalezy stwierdzi¢, iz zakres przekazanych samorzadowi terytorialne-
mu zadan wladczych w zaden sposob nie wskazuje na istnienie alternatywnej struk-
tury wladzy publicznej. Jak zauwazyt Trybunal konstytucyjny, za Z. Niewiadom-
skim, przekazana czg$¢ wiadztwa publicznego samorzadowi terytorialnemu ozna-
cza realizowanie przez wspolnoty samorzadowe wiadzy panstwowej w postaci re-
alizowania takiego charakteru zadan, pomimo istnienia dychotomii zadan na wtasne
i zlecone*. Istote zakresu udziatu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy
publicznej wedlug nas najdoskonalej oddaje wypowiedz bytego Prezesa Trybunatu
Konstytucyjnego Profesora J. Stepnia, iz samorzad terytorialny nie stanowi czwar-
tej wladzy w Panstwie, nie jest jej przeciwstawna forma, a jedynie jej komplemen-
tarng odmiana wykazujaca wyrazny poziomy charakter®. Nie ma zatem podstaw do
kwalifikowania samorzadu terytorialnego wedtug klasycznego monteskiuszowskie-
go trojpodziatu wladzy, ktéry odnosi si¢ w szczegodlnosci do systemu naczelnych or-
gandw panstwowych*.

4 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 pazdziernika 1995 r. K 4/95, OTK ZU 1995, nr
2,poz. 11,s. 14.

J. Oniszczuk, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa
2002, s. 27.

J. Stepien, Samorzqd a panstwo, Samorzad terytorialny 1991, nr 1-2, s. 91.

A. Pulto, Podziat wiadzy. Aktualne problemy w doktrynie, prawie i wspotczesnej dyskusji konsty-
tucyjnej, Przeglad Sejmowy 1993, nr 3, s. 11.
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Warto podkresli¢, iz dorobek orzeczniczy Trybunatu Konstytucyjnego od-
noszacy si¢ do zakresu udziatu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy
publicznej jest naprawde imponujacy, nie oznacza to jednak mnogosci pogladow
w rozpatrywanym zakresie. Przeciwnie Trybunal Konstytucyjny rozpatrujac pro-
blematyke udziatu samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wiladzy publicznej
w calej rozciaglosci czasowej, od najwczesniejszych orzeczen, po dzien dzisiejszy,
podtrzymuje swoje poglady odnoszace si¢ do zasady udziatu samorzadu terytorial-
nego w sprawowaniu wiadzy publicznej. W zwiazku z przyznaniem udziatowi sa-
morzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy publicznej kanonu konstytucyjne-
go porzadku ustrojowego nalezy uzna¢ trwatos¢ i rekonstrukcje przekonan Trybu-
natu Konstytucyjnego w tym zakresie za warto$¢ sama w sobie i niemozna odmo-
wic jej przynaleznos$ci do konstytucyjnych przepiséw o charakterze programowym.
Mozna wigc, za L. Garlickim, z cata stanowczo$cia stwierdzié¢, iz obecnie obowia-
zujaca Konstytucja RP, nie bez pomocy Trybunatu Konstytucyjnego, zdaje egzamin
ustrojowy, cho¢ nie moze to oznaczaé petryfikacji jej unormowan, wrecz przeciw-
nie pewne obszary wymagaja podjecia moze nie pilnych ale koniecznych prac no-
welizujacych?.

Obszar przekazanego wladztwa publicznego na rzecz samorzadu terytorial-
nego wydaje si¢ niezwykle szeroki, cho¢ wykazuje odmienny zakres na trzech po-
ziomach terytorialnego podziatu kraju. Najszerszy jest bowiem na poziomie gmin-
nym i w zwiazku z oddzialywaniem dwoch integralnych zasad, decentralizacji
1 subsydiarno$ci, ulega pomniejszaniu na kolejnych stopniach (powiatowym i wo-
jewodzkim). Takie podejscie do podziatu wtadzy zapewnia uporzadkowane i uczci-
we zycie wspolnoty, ukierunkowuje je na realizacj¢ dobra publicznego w zgodzie
z przyjetym paradygmatem prawnym i moralnym*, na ktorego strazy stoi Trybu-
nat Konstytucyjny.

THE PRINCIPLE OF PARTICIPATION OF LOCAL GOVERNMENT
IN THE EXERCISE OF PUBLIC AUTHORITY IN THE CASE LAW OF
THE CONSTITUTIONAL COURT

Key words: local self-government, public authority, decentralization, subsidiary

Summary
The share of local government in the exercise of public powering Poland gained the status of a consti-
tutional principle, however Its wording in the Constitution is very concise. The constitutional legislator
has restrained himself to the insertion of the explicit guarantee of participation of local government in

47

L. Garlicki, Prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2009, s. 28.

4 P. Winczorek, O parnstwie, prawie i polityce, Warszawa 2012, s. 73.
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the exercise of public authority in Article16 Section 2of the Constitution. At the same time the overall
substance of the Constitution shows that the canon of public authority system leant against the self-
government axis and bears relations to other rules and principles of constitutional law, in particular to
Chapter VII of the Constitution. This cardinal principle of the political system of modern democratic
Poland, and especially its scope, is fraught with interpretative enigmas, which results in various opin-
ions of legal doctrine on the issue. Therefore a complete decipherment of this principle should be
sought in the case law of the Constitutional Court, which constitutes the main objective of this article.
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