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MAGDALENA MALECKA-LYSZCZEK
Uniwersytet Jagiellonski

Konstytucyjna zasada domniemania kompetencji
na rzecz gminy w $wietle zasady subsydiarnoSci

Administracja publiczna, wykonujac swe zadania stuzace prawidtowemu funkcjonowaniu
zycia zbiorowego, zmienia swe oblicze wraz ze zmianami zachodzacymi w otaczajacym nas
$wiecie. Przeksztalceniu ulegaja mechanizmy dzialania, dochodzi do reorganizacji, a zatem
powstawania nowych instytucji w prawie administracyjnym, jak i likwidacji starych. Doko-
nujaca si¢ w naszym kraju w ciggu ostatnich lat demokratyzacja zycia publicznego przynios-
fa ze sobg decentralizacj¢ w obr¢bie administracji, co zaowocowato wydaniem w roku 1990
ustawy o samorzadzie gminnym, za$ w roku 1998 ustaw: o samorzadzie powiatowym i o sa-
morzadzie wojewédztwa. Owa decentralizacje pojmowac nalezy jako konsekwencje wynika-
Jaca z zasady pomocniczosci wyrazonej expressis verbis w preambule naszej konstytucji.

Subsydiamos¢ to termin filozoficzny, ktéry jednakze zostal przeniesiony na grunt proble-
matyki prawnej. Niektérzy poczatkéw tego terminu dopatruja si¢ w pismach §w. Tomasza,
inni znajduja jego Zrédta u Abrahama Lincolna'. Dopiero jednak przyj¢cie subsydiamosci do
zasad katolickiej nauki spotecznej spowodowalo lawinowy wzrost zainteresowania ta tema-
tyka. Podstawowym dokumentem traktujacym o pojeciu subsydiarnosci jest encyklika Qua-
dragesimo anno z 15 maja 1931 roku. Pius XI zawart w niej twierdzenia dotyczace stosun-
kéw migdzy jednostka a spoleczeristwem, ktére nie powinno wykonywaé tego, co jednostka
moze zdziala¢ whasnymi sitami. Mowa réwniez w owej encyklice o ,,mniejszych i nizszych
spoteczno$ciach” oraz o ,,wigkszych i wyzszych”, co moze stuzyé jako wskazéwka dla stra-
tyfikacji porzadku politycznegoz.

Zasada subsydiamosci mobilizuje w rezultacie jednostki do troszczenia si¢ same o siebie,
a nie zdawania si¢ na spoteczeristwo badzZ — analogicznie ze strony innych podmiotéw — zda-
wania si¢ na paﬁstwo3.

"IW. Tk aczynski, Zasada subsydiarnosci w Traktacie z Maastricht o Unii Europejskiej, .Samorzad Tery-
torialny™, 1998, nr 10, s. 56.

2180] ..Z tego wzgledu wiadza paristwowa powinna nizszym spolecznogciom zostawié do wypelnienia mniej
wazne zadania i obowiazki, kidre zresz1a by ja rozpraszaty (...). Sprawujacy wladz¢ winni by¢ przekonani, ze im
doskonalej na podstawie tej zasady pomocniczosci przeprowadzony bedzie stopniowy ustréj migdzy poszczegdiny-
mi spoteczno$ciami, tym wiekszy bedzie autorytet spoteczny i energia spoteczna, tym tez szcze¢$liwszym i pomysl-
niejszym bedzie stan paristwa”; Quadragesimo anno (O odnowie ustroju spolecznego i dostosowaniu go do normy
prawa Ewangelii] [w:] M. Radwan, L. Dyczewski, A. Stanowski (red.), Dokumenty nauki spolecznej Ko-
Sciota, Rzym-Lublin 1987, t. 1, s. 69-101.

31W.Tkacz yfski, Zasada subsydiarnosci..., s. 5.


https://core.ac.uk/display/395682831?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1

446 MAGDALENA MALECKA-LYSZCZEK

W kontekscie organizacji paristwa subsydiamo$¢ oznacza, ze zadna wladza (réwniez
publiczna) nie przeszkadza obywatelom ani grupom spotecznym w podejmowaniu i realizo-
waniu wlasnych inicjatyw. Réwnoczesnie z zasady tej wynika, ze celem kazdej wladzy jest
pobudzanie, wspomaganie i — w razie potrzeby — uzupetnianie dziatalnosci tych podmiotéw,
ktére nie s3 samowystarczalne. A zatem post¢powanie zgodnie z zasada subsydiamosci — to
realiza::ja mozliwie szerokiego zakresu zadan przez szczebel usytuowany jak najblizej oby-
watela’.

I wlasnie tak pojeta zasada subsydiamosci stala si¢ naczelng zasada reformy administra-
cyjnej w naszym parnistwie. W oparciu o nig ksztaltuja si¢ obecnie relacje migdzy jednostka-
mi zdecentralizowanej struktury administracji. Kolejna konsekwencja przyjecia zasady po-
mocniczo$ci staje si¢ odrzucenie zaleznosci hierarchicznej. Nie mozna bowiem wymagac,
aby jednostka ,,nizsza” byta podporzadkowana ,,wyzszej”, je$li ta ostatnia ma by¢ jedynie
pomocnicza w stosunku do tej ,,niiszej"5

Potwierdzeniem powyzszych stwierdzen staje si¢ art. 4 ust. 2 ust. o samorzadzie wojewo-
dztwa, zgodnie z ktérym organy samorzadu wojewddztwa nie stanowia wobec powiatu
i gminy organéw nadrzcdnych kontroli oraz nie sa organami wyzszego stopnia w postgpo-
waniu admmlstracyjnym W doktrynie podkresla sig, ze poszczeg6lne jednostki samorzadu
terytorialnego sa usytuowane wzgledem siebie na zasadzie subsydiamosci, komplemen-
tarmnosci (wzajemnego uzupetniania) i samodzielno$ci. Kazda z jednostek samorzadu teryto-
rialnego ma swoja sfer¢ samodzielnosci (zakres zadan) i niezaleznosci (wlasne kompetencje
w zakresie wlasnych zadar, ktére sa nadzorowane Jedyme poprzez wskazane w ustawie or-
gany nadzoru wedtug kryterium legalnosci dziatania)’. Jak zauwaza Jubilat, domniemanie na
rzecz samodzielnosci i niezaleznosci jednostki zdecentralizowanej znamionuje uklad admi-
nistracji zdecentralizowanej. Samodzielnos¢ oznacza, ze nie moze by¢ ona adresatem instru-
kcji i polecen stuzbowych; natomlasl niezalezno$¢ — ze decyzje jej nie moga by¢ uchylane
lub zmieniane w trybie nadzoru®. Istota zmian w systemie samorzadu terytorialnego polega
m.in. wla$nie na utworzeniu kolejnych szczebli samorzadowych, niewyposazonych jednak
w uprawnienia nadrz¢dne i nadzorcze wobec szczebla podstawowego — gminy .

Majac na uwadze powyzsze stwierdzenia, mozemy przyjaé, iz odwotanie si¢ do zasady
pomocniczosci zaréwno odrzuca jakakolwiek zalezno$¢ hierarchiczna, jak i oznacza konie-
cznos¢ decentralizacji.

Struktura samorzadu terytorialnego w naszym kraju zostata rozblta na dwa szczeble.
W swietle art. 164'° konstytucji w zwiazku z art. 1 ustawy pow1alowej ' méwié mozemy

4 Paristwo sprawne, przyjazne, bezpieczne. Program Decentralizacji Funkcji Paiistwa i Rozwoju Samorzqdu
Terytorialnego. Program przyjety przez Rade Ministréw w kwietniu 1997 roku i skierowany do Sejmu, ,,Samorzad
Terytorialny”, 1997, nr 7, 5. 9.

1. Regulski, Nowy ustréj, nowe szanse, nowe problemy, ,Materiaty Szkoleniowe Reformy Administracji
Publicznej”, z. 1, Warszawa 1998, s. 1.

6 Ustawa o samorzadzie wojew6dztwa z dnia 5 czerwca 1998 roku, Dz.U. Nr 91, poz. 577 z p6zn. zm.

7JM. Ma jchrowski (red.), Reforma administracyjna kraju. Ustawy z komentarzem oraz rozporzqdzenia
wykonawcze, Gorzéw Wielkopolski 1999, s. 60.

8. Fil ipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, Cze¢sc I, Krakéw 1995, s. 80.

o1 Lipowicz, Reforma samorzqdowa - ustrdj powiatu a ustréj gminy, ,Malerialy Szkoleniowe Reformy
Administracji Publicznej”, z. 2, Warszawa 1998, s. 1.

10 An. 164 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ust. 1: Podstawowq jednostkq samorzadu terytorialnego jest
gmina, i ust. 2: Inne jednostki samorzadu regionalnego albo lokalnego i regionalnego okresla ustawa.

Il Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym, Dz.U. Nr 91, poz. 578 z p6Zn. zm.
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o samorzadzie lokalnym (ktéry wspéitworza gmina i powiat) oraz o samorzadzie regional-
nym (majac na my$li wojew6dztwo w zw. z art. | ustawy o samorzadzie wojewédztwa)'z.

Wraz z wydzieleniem poszczeg6lnych szczebli samorzadowych pojawita si¢ problematy-
ka podziatu zadari pomigdzy nimi samymi, jak i oczywiécie problem rozktadu kompetencji
migedzy samorzadem a administracja rzadowa. Jak zauwaza prof. Bo¢, przyporzadkowanie
zadan (i kompetencji) badZ administracji rzadowej, badZ samorzadowej, ksztattowato si¢ hi-
storycznie, lecz w zadnym z wysoko rozwinigtych panstw kapitalistycznych nie doszto do
catkowitego wyeliminowania ktérej$ z tych administracji. Oznacza to, ze w kazdym z tych
paristw widzi si¢ potrzebg zachowania obydwu organizacji, choé z r6znym nasileniem ich
znaczenia i z r6znym rozktadem upmwnieﬁ”. Obserwujac modyfikacje pozycji panstwa, za-
uwazamy ilo§ciowy przyrost zadan, ktérych zaspokojenia domagaja si¢ obywatele, i tenden-
cje¢ do oddawania ich wykonania wspdlnocie blizszej osobie ludzkiej, czyli tej, ktéra ma
wigksze szanse rozwiazania ich przez wzmocnienie personalnej samopomocy i wsparcie lu-
dzi w ich wlasnych zamierzeniach, zamiast proponowac im co$ anonimowo i niejako z gé-
ry“. Majac na uwadze analizowana zasade pomocniczo$ci, powinno si¢ zwigkszaé znaczenie
samorzadu terytorialnego, jak i zakres zadan przez niego wykonywanych. Czyli zasade po-
mocniczo$ci mozemy ujacé jako preferowanie mniejszego przed wigkszym, zdecentralizowa-
nego przed scentralizowanym, dynamiki przed statyka15 .

Na gruncie uregulowarn konstytucyjnych dokona¢ mozemy nastepujacego podziatu, kt6-
ry wyznaczy nam rézne porzadki organizacyjne w administracji, w ramach ktérych sa pro-
wadzone sprawy publiczne. W oparciu o art. 16 wyr6zni¢ mozemy sprawy ,,polityki pan-
stwa”, dotyczace spraw o charakterze ogélnopanstwowym, i sprawy dotyczace wspélnot sa-
morzadowych réznych szczebli's, W sprawach o charakterze ogélnoparistwowym domnie-
manie odpowiedzialnosci przystuguje Radzie Ministréw kierujacej administracja rzadowa.
Natomiast w odniesieniu do spraw dotyczacych wspélnot samorzadowych réznych szczebli
tok regulacji dokonany przez ustrojodawce mozemy ujaé nast¢pujaco:

— po pierwsze, w oparciu o art. 163 domniemujemy, iz wladny do wykonywania zadan
publicznych jest samorzad terytorialny (o ile oczywi$cie nie mamy do czynienia z przypad-
kiem zastrzezenia owych zadan przez konstytucj¢ lub ustawy na rzecz innych wiadz publicz-
nych)”. Pamigtaé przy tym nalezy, iz owe zadania publiczne, stuzace zaspokajaniu potrzeb
wspdlnoty samorzadowej, s3 wykonywane przez dang jednostk¢ samorzadu terytorialnego
jako zadania wiasne'®;

12 Ustawa o samorzadzie wojewédztwa...

BJ1.Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroclaw 2000, s. 188.

14 A.Dylus, ldea subsydiarnosci a integracja Europy, PiP, 1995, nr S, s. 56.
1% Ibidem, s. 54.

16 Podzial dokonany za: M. Kulesza, ,Materialy Szkoleniowe Reformy Administracji Publicznej”, z. 2, War-
szawa 1998, s. 2, w oparciu o art. 16 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku w brzmieniu: ust. 1: Ogét miesz-
kaficéw jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa wsp6lnot¢ samorzadowa, i ust. 2:
Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej. Przyslugujaca mu w ramach ustaw istotng
cz¢$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wiasnym i na wlasna odpowiedzialno§¢ (tzw. klauzula
korporacyjna).

17 Ant. 163 Konstytucji RP: Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez konstytu-
cj¢ lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych.

'8 Art. 166 ust. ] Konstytucji RP.
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— po drugie, w ramach samego samorzadu terytorialnego w oparciu o art. 164 domniemu-
jemy, iz jednostka wiadna do podejmowania zadari jest gmina jako jednostka podstawowa (o
ile nie mamy do czynienia z zastrzezeniem owych zadan dla powiatu badZ WOJCWOlewa)
W odniesieniu do powyzszych uregulowan konstytucyjnych domniemanie na rzecz gminy
ujete zostaje w ramach calego systemu samorzadu terytorialnego. Oczywiscie powyzsze regu-
lacje muszg by¢ uzupetnione zasada adekwatno$ci (odpowiednich srodkéw do z ..adan) ktéra
stanowi gwarancje¢ zabezpieczenia finansowego realizacji zadan przez samorzad”.

Zasade¢ domniemania kompetencji na rzecz gminy rozwazyé powinni§my réwniez na
gruncie ustawodawstwa zwyklego, siggajac przede wszystkim do ustawy o samorzadzie
gminnym, ktéra stwierdza, iz do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy o znacze-
niu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotdw, a jezeli ustawy nie sta-
nowia inaczej, rozstrzyganie w tychze sprawach nalezy do gminy

W odniesieniu do zadari gminy mamy do czynienia z zakresem okreslonym przez usta-
wodawce mianem zakresu zadari lokalnych. Z uwagi na fakt, ze lokalny obszar realizacji
zadan publicznych dotyczacych wspdlnot samorzadowych wspéttworzy gmina wraz z po-
wiatem, na gruncie analizowanego obszaru zadan dochodzi do styku uprawnien gminy
z uprawnieniami powiatu. Rozbudowa struktury samorzadu lokalnego o szczebel powiatowy
w wielu krajach taczy si¢ wlasnie z zasada pomocniczo$ci — oznaczajaca w tym przypadku,
ze samorzadom wyzszych szczebli (i wladzom paristwowym) przypisuje si¢ tylko takie spra-
wy o charakterze lokalnym, ktérych gmina nie jest w stanie zatatwi¢ sama“. Dopiero zatem
jesli samorzad lokalny nie jest w stanie wykonaé pewnych zadan z uwagi na niewystarczaja-
ce mozliwosci organizacyjne, finansowe bad?Z tez innej natury — zadania te zostang zrealizo-
wane przez samorzad wyzszych szczebli, a rozwijajac te mysl i majac na uwadze zasade
z art. 163 konstytucji — dopiero jesli mozliwosci samorzadu terytorialnego okazuja sie
niewystarczajace, powinno nastapi¢ ich przejgcie na zasadzie koniecznej pomocy przez wia-
dze paristwowe. W tym $wietle konstytucyjna zasada pomocniczosci staje si¢ nie tylko pod-
stawg wyodrebnienia zadan o charakterze publicznym, ale w oparciu o nia dokonujemy tak-
ze podziatu tychze zadan pomig¢dzy poszczegdlne podmioty.

Gmina, jako jednostka tworzaca wspélnote, znajdujaca si¢ najblizej obywatela, uznana
jest za najbardziej kompetentna do racjonalnego zaspokajania jego potrzeb, stad tez domnie-
manie kompetencyjne co do wykonywania zadari wlasnie na jej rzecz. Zajmujac si¢ proble-
matyka zadain gminy, Jubilat zwraca uwage, ze powolaniem gminy do wykonania zadan
publicznych ustawa eksponuje kryterium zadan, a nie kryterium form dziatania. Niemniej,
caloksztatt regulacji prawnych ustawy samorzadowe;j sktania do wniosku, ze zwrotem ,,za-
dania publiczne” objgte zostaty takze formy, w tym publicznoprawne formy dziatania w za-
kresie, w jakim powinny by¢ zastosowne do spetnienia zadar publicznych, i ze w konse-
kwencji z zadaniami publicznymi w rozumieniu ustawy samorzadowej mamy do czynienia
po prostu wtedg gdy moga lub maja by¢ spelnione przy zastosowaniu publicznoprawnych
form dziatania”. Jakkolwiek gmina bgdaca podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego
wiele probleméw o charakterze lokalnym rozwiazuje sama, nalezy mie¢ jednak na uwadze

19 Art. 164 ust. 3 Konstytucji RP: Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezo-
ne dla innych jednostek samorzadu terytorialnego.

20 Art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji RP.

2 An. 6ust. 172 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74.
2 péZn. zmianami.

22H.1zdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1999, s. 177.
B Fili pek, Prawo administracyjne..., s. 110.
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fakt, iz bgdziemy mieli do czynienia z sytuacjami, gdy nie jest ona w stanie zaspokoi¢ wszy-
stkich potrzeb swych mieszkaricéw, badz tez potrzeby te dotykaja juz nie tyle spraw o chara-
kterze lokalnym, ale rozwazy¢ je nalezy z punktu widzenia interesu regionalnego.

Przechodzac na grunt spraw o charakterze regionalnym, siggnaé nalezy do uregulowarn
zawartych w ustawie o samorzadzie wojewddztwa. Art. | tejze ustawy stanowi, iz samorzad
wojewddztwa jest whasciwy w sprawach regionalnych, kolejny za$ z artykutéw stanowi, ze
samorzad wojewddztwa wykonuje zadania publiczne o znaczeniu wojewddzkim, niezastrze-
zone ustawami na rzecz organéw administracji rzagdowe;j, przy czym zakres dziatania samo-
rzadu wojewddztwa nie moze naruszaé¢ samodzielnosci powiatu i gminy24. Zatem na gruncie
ustawodawstwa zwyklego, bedacego uszczegélowieniem uregulowari konstytucyjnych, sy-
tuacja domniemania kompetencji na rzecz gminy obejmowac bgdzie swym zakresem sprawy
o charakterze lokalnym, nie obejmujac spraw z zakresu regionalnego, gdzie wlasciwa kom-
petencja przemawia na rzecz wojewddztwa.

Zanalizowania zatem wymaga samo stwierdzenie ,,sprawy publiczne o znaczeniu lokal-
nym”, gdyZz nie jest ono bynajmniej do korica jasne. Dla lepszego zrozumienia tego terminu
nalezy si¢ cofnaé do wieku XIX, kiedy to tworzyly si¢ zreby samorzadu terytorialnego. Zada-
nia spetniane wtedy przez administracje publiczna (rzadow3 i samorzadowa) byty stosunkowo
nieliczne. Ustalenie granic zadaniowych bylo zatem prostczs. Obecnie zadania i kompetencje
o charakterze lokalnym to takie zadania, ktérych bezposrednim adresatem (najczgsciej konsu-
mentem) jest kazdy obywatel — mieszkaniec okreslonej wspélnoty samorzadowej. Mozna je
zatem okresli¢ jako ,,lokalne”. Polegaja one w szczegdlnosci na $wiadczeniu ustug o charakte-
rze powszechnym, tj. takich, jakich oczekuje, majac do tego prawo, kazdy mieszkaniec?®. To
wlasnie w gestii samorzadu lokalnego powinny si¢ znajdowaé w jak najszerszym zakresie za-
dania obejmujace samodzielne prowadzenie administracji sprawami publicznymi, zwigzane
z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb tworzacych ten szczebel samorzadu wspélnot. Jest to
zgodne z zasada mozliwie najblizszego obywatelskiej kontroli lokowania odpowiedzialnosci
za realizacj¢ tych zadan i kompetencji. Tylko bowiem obywatelskie instytucje samorzadu
terytorialnego gwarantuja racjonalne, tzn. oszczedne i zgodne z miejscowymi potrzebami,
przeznaczenie Srodkéw publicznych na poszczegdlne cele 7 Powyzsze stwierdzenia sg zgod-
ne z gléwnymi zalozeniami, w $wietle ktérych dokonywana byta reforma administracyjna
w naszym kraju, a mianowicie funkcjonowania struktury samorzadu w oparciu o zasade sub-
sydiamosci — ze specjalnym uwzglednieniem samorzadu lokalnego (a w jego ramach pozycji
gminy, na rzecz ktdrej dziala domniemanie kompetencji co do wykonywania zadari publicz-
nych dotyczacych wspélnot samorzadowych). W preambule niepublikowanej uchwaty Rady
Ministréw z dnia 23 grudnia 1997 roku przeczyta¢ mozemy, co nastepuje:

W celu sprawnego przeprowadzenia reform ustrojowych paristwa (...), opierajac, zgodnie z Kon-
stytucja, projekt nowego ustroju Rzeczypospolitej Polskiej na zasadzie pomocniczosci, w mysl kt6-
rej sprawy interesu lokalnego i zbiorowych potrzeb mieszkaficéw powinny znaleZ¢ si¢ bezposred-

nio w gestii wspélnot gminnych i powiatowych, czyli samorzadu lokalnego [0

XAan1i2 ustawy o samorzadzie wojewédztwa...

23J.Boé (red.), Prawo administracyjne ..., s. 189.

%M. Stec, Podziat zadari i kompetencji w nowym ustroju terytorialnym Polski (kryteria i ich normatywna
realizacja), .Samorzad Terytorialny”, 1998, nr 11,s. 7.

2H.1zdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna.... s. 181.

28 Niepublikowana uchwala Rady Ministréw nr 101/97 z dnia 23 grudnia 1997 roku w sprawie zasad przygoto-
wania i przeprowadzania reformy administracji publicznej (w:] H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publi-
cna..., s. 74.
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Réwniez na gruncie regulacji prawa europejskiego samorzad lokalny w oparciu o zasadg
pomocniczosci jest najbardziej kompetentnym wykonawca zadan dotyczacych wsp6lnot sa-
morzadowych. Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego w odniesieniu do omawianych
kwestii stanowi, co nast¢puje:

wSpotecznosci lokalne maja — w zakresie okre§lonym prawem — pelna swobodg dzialania w kazde;j

sprawie, ktdra nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych

organ6w wiadzy. Kompetencje przyznane spoteczno$ciom lokalnym powinny by¢ w zasadzie cal-
kowite i wylaczne i moga zostaé zakwestionowane lub ograniczone przez inny organ wiadzy, cen-
tralny lub regionalny, jedynie w zakresie przewidzianym prawem”?’,

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego w swych uregulowaniach podkre$la, iz to wlas-
nie spotecznosci lokalne stanowig jedna z podstaw ustroju demokratycznego oraz Ze to na
szczeblu lokalnym prawo moze by¢ realizowane w sposéb najbardziej bezposredni, za$ ist-
nienie spotecznosci lokalnych wyposazonych w rzeczywiste uprawnienia stwarza warunki
do zarzadzania skutecznego i pozostajacego zarazem w bezposredniej bliskosci obywatelaw.

Na gruncie rodzimych rozwiazan na szczeblu samorzadu lokalnego bedziemy mie¢ do
czynienia badZ z zadaniami przypisanymi wylacznie gminie, badZ z takimi, ktére opisane
zostaly za pomocj takich pojeé, jak chociazby: pomoc spoteczna, zagospodarowanie prze-
strzenne, ktére to obejmuja swym zakresem i ustawa gminna, i ustawa powiatowa. W odnie-
sieniu do zadari przypisanych wylacznie gminie wymieni¢ mozemy nast¢pujace: dostawa
mediéw (woda, ogrzewanie, gaz, energia elektryczna), czysto$¢ i wlasciwe warunki sanitar-
ne, mozliwo$¢ korzystania z niektérych urzadzen infrastrukturalnych, np. cmentarze. Nato-
miast w drugim przypadku, tzn. gdy zadania zostaja opisane za pomoca poje¢ wystgpujacych
na gruncie i ustawy gminnej, i powiatowej, majac na uwadze zasade domniemania kompe-
tencji na rzecz gminy, przyjac nalezy, iz aby zadanie mogto by¢ przypisane powiatowi, wy-
maga ono wyraZznego okre§lenia w ustawie !. Dopiero taki stan rzeczy spowoduje wylacze-
nie takiego zadania spod kompetencji gminy. Zgodnie z art. 4 ustawy o samorzadzie powia-
towym, zadania powiatu sa to zadania okreslone ustawami, jednakze na gruncie analizowa-
nego przepisu pojawia si¢ dodatkowy atrybut — maja mie¢ one réwniez charakter ponad-
gminny . A zatem stanowig one niewatpliwe dopetnienie zadan gminy i tacznie z nimi two-

BAn.dust2i4 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 paZdzier-
nika 1985 roku.

30 preambula Europejskiej Karty...

3 M. Kulesza uwaza, ze sposréd trzech szczebli samorzadu terytorialnego jedynie w odniesieniu do samorzadu
powiatowego przyjeto za wylaczna podstawe wyznaczenia zakresu jego dziatania - enumeracje przedmiotowa. Za-
réwno bowiem gmina, jak i samorzad wojewédztwa, obok ich zadar i kompetencji wyraZnie okre§lonych ustawa-
mi, opieraja swéj zakres dzialania na klauzulach generalnych zakresu odpowiedzialnosci: gmina w zakresie spraw
lokalnych, samorzad wojewddztwa w zakresie spraw o znaczeniu wojew6dzkim (regionalnym). Powiat jest zatem
jedynym sposréd trzech rodzajéw jednostek samorzadu terytorialnego, do ktérego nie zastosowano konstrukcji
klauzuli generalnej [w:] M. Kulesza, ,Materiaty Szkoleniowe...”, s. 2. Inaczej kwestia ta zostata uj¢ta w Komen-
tarzu pod red. J.M. Majchrowskiego, gdzie czytamy, iz ustawodawca musiat przyja¢ enumeratywna regulg¢ okresla-
nia w ustawie zadan powiatu i zadan samorzadu wojewédztwa, gdyz dzigki temu wiadomo, jakie zadania nalezy
wylaczy¢ z zakresu zadan realizowanych przez gming w oparciu o zasad¢ domniemania zadan na jej rzecz. Co do
wyliczenia owych zadan ich doprecyzowanie znajdujemy w ustawie z 24 lipca o zmianie niektérych ustaw okre§la-
jacych kompetencje organéw administracji publicznej— w zwiazku z reforma ustrojowq pafistwa (Dz.U. Nr 106,
poz. 668) oraz w ustawie z dnia 29 grudnia 1998 roku o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z wdrozeniem refor-
my ustrojowej paristwa (Dz.U. Nr 162, poz. 1126); JM. Majchrowski (red.), Reforma administracji kraju.
Ustawy z komentarzem..., s. 66.

32 Ant. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym...
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rza lokalny obszar realizacji zadari publicznych. Uzyty przez ustawodawce zwrot wyraznie
wskazuje na komplementarny, uzupetniajacy charakter zadari powiatu wzgledem zadan gmi-
ny i przestrzeganie konstytucyjnej zasady subsydiamosci, pomocniczosci w podziale zadan
pomi¢dzy obywatelami, samorzadem terytorialnym a instytucja par’lstwa33 . Z uwagi na kon-
struowanie zadan publicznych w oparciu o zasadg subsydiamo$ci — zasada domniemania
kompetencji na rzecz gminy, jako jednostki samorzadowej ulokowanej najblizej obywatela,
jest silnie chroniona. Jej dodatkowym zabezpieczeniem w przypadku mozliwego zetknigcia
uprawnieni 3§miny z uprawnieniami powiatu staje si¢ art. 4 ust. 6 ustawy o samorzadzie po-
wiatowym™ .

Obecnie na catym $wiecie obserwujemy olbrzymi wzrost zainteresowania tematyka
zwiazana z zasada subsydiamosci i stale powigkszajaca sig liczbe publikacji jej dotykajace;.
W Polsce umieszczenie zasady pomocniczo$ci w preambule konstytucji statuuje ja wéréd
zasad konstytucyjnych, a zatem fundamentalnych dla naszego porzadku prawnego. Z uwagi
na fakt, iz w naszym porzadku prawnym miejsce owej zasady to wiasnie preambuta konsty-
tucji, pamigta¢ musimy, ze jakkolwiek jest dla nas niezwykle istotna regulg interpretacyjna —
nie ma jednak charakteru normatywnego. Zauwazyc¢ zatem nalezy, ze zasada ta nie jest naka-
zem absolutnym, ale pewnym wyznacznikiem dla naszych interpretacji i badan. Charakte-
ryzuje ja duza elastyczno$¢ i niedookre§lonosé, przez co proces ugruntowania jej znaczenia
nie jest bynajmniej zamkniety. Zasada ta jest wciaz niejako w tworzeniu. Jest zasada ,,doko-
nujaca sie” i doprecyzowujaca w zetknieciu z coraz to nowymi podmiotami, ktérych relacje
powinny by¢ uksztattowane wtasnie w oparciu o subsydiamos¢.

Istotny wplyw na pojmowanie analizowanej zasady ma w naszym kraju orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat poczynit istotne uwagi dotyczace mozliwosci odnie-
sienia do jednostek samorzadu terytorialnego zasady subsydiamosci, jako jednej z zasad wy-
nikajacych z zasady parnstwa prawnego. W sprawie K. 40/97 Trybunat odwotat si¢ wprost do
zasady pomocniczo$ci, stanowiac, i2:

.(...) postanowienia ustawy o ustroju m. st. Warszawy musza by¢ zgodne z zasadami konstytucyj-

nymi dotyczacymi ustroju i funkcjonowania samorzadu terytorialnego, w tym z zasada pomocni-
2 115
czosci (...)".

Rozstrzygajac w sprawach dotyczacych konstytucyjnej pozycji jednostek samorzadu teryto-
rialnego, Trybunat Konstytucyjny siggat nie tylko do przepiséw konstytucyjnych. Uwzgled-
niajac hierarchi¢ Zrédet prawa, odwotywat si¢ w sentencjach wyrokéw réwniez do wiaza-
cych Polske uméw migdzynarodowych. W sprawie K. 38/97 Trybunat uznat naruszenie po-
stanowien art. 3 ust. ] oraz art. 4 ust. 2 i 4 ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego, gwarantujacych spolecznosciom lokalnym prawo do kie-
rowania i zarzadzania sprawami publicznymi na wlasna odpowiedzialno$¢ oraz petna swo-
bode dziatania w kazdej sprawie, ktdra nie jest wytaczona z kompetencji samorzadu®®.
Majac na uwadze powyzsze rozwazania, raz jeszcze podkreslié¢ nalezy, iz to wtasnie gmi-
na, jako jednostka tworzaca wspélnote znajdujaca si¢ najblizej obywatela, uznawana jest za

¥ M. Majchrowski (red.), Reforma administracji kraju..., s. 139.

M An. 4 ust. 6 ustawy o samorzadzie powiatowym: Zadania powiatu nie mogq narusza¢ zakresu dziatania
gmin.

3 Tak wyrok SN z 6 listopada 1997 roku w sprawie 111 RN 50/97.

¥ C. Banasinski, Orzecznictwo TK dotyczqce samorzqdu terytorialnego po roku obowiqzywania Konstytu-
¢ji RP, .Samorzad Terytorialny”, 1998, nr 12, 5. 59.
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najbardziej kompetentna do racjonalnego zaspokajania jego potrzeb. Stad tez wynika do-
mniemanie kompetencyjne na rzecz wlasnie tej podstawowe;j jednostki samorzadu terytorial-
nego. Pewna wskazéwka dla lepszego rozumienia zasady pomocniczosci w kontekscie dzia-
lari podejmowanych przez gming, jako kompetentna do wykonywania w jak najszerszym
zakresie zadan publicznych na szczeblu samorzadu lokalnego, moga by¢ dla nas nastgpujace
postulaty:

1. Zakaz odbierania: tego, co potrafi uczyni¢ gmina, inne podmioty (administracji rzado-
wej, badZ samorzadowe;j) nie powinny jej pozbawiac.

2. Subsydiarme towarzyszenie: w tym, czego gmina nie jest w stanie sama dokonac, po-
winna uzyska¢ ze strony innych podmiotéw ,,pomoc dla samopomocy”.

3. Subsydiama redukcja: gdy ,,pomoc dla samopomocy” okazala si¢ skuteczna, a zatem
gdy gmina jest juz samodzielna i w pelni radzi sobie z zakresem swoich zadan — inne pod-
mioty nie powinny dtuzej §wiadczy¢ swej pomocy, gdyz szkodzi to cale:!' strukturze samorza-
du terytorialnego i staje si¢ przerostem opieki (tzw. pomoca alienujaca) 7.

Zawarte w powyzszych punktach postulaty mozna uja¢ réwniez w szerszym kontekscie,
majac na uwadze relacje, jakie zachodza migdzy samorzadem terytorialnym a administracja
rzadowa. Zasada subsydiamosci odnosi si¢ bowiem réwniez do relacji pomi¢dzy podmiota-
mi z zakresu administracji samorzadowej i rzadowej, wyznaczajac nam wilasciwy podziat
kompetencji w ich obrgbie.

Zasada subsydiamosci sklania nas do uznania, ze paristwo ma by¢ pomocnicze w swych
dziataniach w stosunku do instytucji i organizacji dziatajacych w jego ramach i zaspokajaja-
cych potrzeby jego obywateli. Z kolei w ramach struktury samorzadu — samorzad regionalny
nie powinien swymi dziataniami przejmowa¢ do wykonania spraw, z ktérymi radzi sobie
szczebel samorzadu lokalnego; natomiast powiat powinien by¢ traktowany (w ramach stru-
ktury samorzadu lokalnego) jako pomocniczy w stosunku do gminy. Gmina jako podstawo-
wa jednostka w obrgbie samorzadu, na ktérej rzecz dziala domniemanie kompetencyjne, po-
winna zatem zajmowac si¢ podejmowaniem takich zadan, ktérych cztowiek, aby zaspokoic¢
swe potrzeby wynikajace z przynalezno$ci do wspdlnoty samorzadowej, nie jest w stanie
wykona¢ sam.

Zasada subsydiamo$ci jest jedna z podstawowych zasad, w oparciu o ktdrg tworza sig
zreby nowego porzadku europejskiego. Jakkolwiek dokonano jej przeniesienia takze i na
grunt naszych rodzimych rozwiazan prawnych, potrzebny jest jednak czas, aby mogla ona
znaleZ¢ swe miejsce réwniez w $wiadomosci spotecznej. Majac bowiem w pamigci rozwia-
zania minionego systemu, wciaz pokutuje przeswiadczenie o wigkszej wladzy spoczywaja-
cej w rekach urzednika z centrum anizeli urzgdnika gminy. Tymczasem w oparciu o zasade
pomocniczosci dotychczasowe relacje ulegty odwréceniu — i urz¢dnik centrum ma wspoma-
gac samorzady i zajmowac si¢ jedynie tym, czym one nie moga“.

Zasada subsydiamosci jest zatem pewnego rodzaju wyzwaniem dla prawnikéw, ktére
podejmuja oni coraz czgsciej w swych publikacjach, zapuszczajac si¢ w coraz to nowe ob-
szary badan. Wyzwaniem, ktére powinno by¢ podejmowane i na gruncie teoretycznych roz-
wazan, ale przede wszystkim powinno znajdowac swoje odniesienie do praktyki zwiazanej

37 Takq analize zasady subsydiamodci, tyle ze w odniesieniu do relacji migdzy jednostkg a spoleczeristwem,
przeprowadza L. Schneider w swojej pracy Subsididre Gesellschaft, Paderborn—Milnchen—Wien—Zilrich 1983,
s. 27-35 [w:] A. Dy lus, Zasada pomocniczosci a transformacje systemu gospodarczego [w:) Gospodarka. Moral-
nos¢. Chrzescijaristwo, Warszawa 1994, s. 64.

). Regulski, Nowy ustrdj..., . 2.
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z funkcjonowaniem i wykonywaniem zadari przez jednostki samorzadu terytorialnego. Po-
winni§my o tym pamigta¢ zwlaszcza w kontekscie naszych staran o wejscie do struktur Unii
Europejskiej, gdzie subsydiamos¢ to termin nie tylko szeroko analizowany przez teorety-
kéw, ale przede wszystkim wyznaczajacy kierunki rozwiazan praktycznych funkcjonujacych
w ramach Wspélinoty.
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