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1. Wprowadzenie

Zasada decentralizacji jest jednym z elementdw charakterystycznych
wspoélczesnego panstwa prawa. Jako jeden z fundamentéw ustroju
panstwa przyjeta zostala takze przez prawodawce polskiego, ktory
wyrazil ja wprost w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP. Wskazano w nim,
ze: ,Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentra-
lizacje wladzy publicznej”. Pojecie decentralizacji powigzano zatem
w Konstytucji RP z podzialem terytorialnym, a wigc decentralizacja
w tym ujeciu oznacza decentralizacje terytorialng.

Samo pojecie decentralizacji znane jest nauce prawa administracyj-
nego i konstytucyjnego, w zasadzie nie budzac sporéw co do jego
istoty. Oznacza ono rozproszenie zadan i kompetencji niezbednych do
ich realizacji pomiedzy rézne podmioty administrujace. Rozproszenie
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to nie moze by¢ rozpatrywane jedynie w sferze faktow, a wiec fak-
tycznego wyposazenia réznych podmiotéw w zadania i kompetencje,
ktdére w kazdej chwili moga by¢ ich pozbawione, lecz w sferze praw-
nej. Odbywac sie ono bowiem musi w rezultacie dzialan prawodawcy;,
a wiec w drodze ustanowienia stosownych przepiséw prawa powszech-
nie obowigzujacego albo dziatan podejmowanych na podstawie prze-
pisow prawa w zakresie i w sposdb nim okreslony. Charakterystyczne
jest przy tym to, ze podmioty, ktérym powierzono zadania, wyposa-
zone by¢ muszg w prawem chroniong sfer¢ samodzielno$ci w zakresie
ich realizacji. Nie moze to oznaczaé oczywiscie pelnej swobody w tym
zakresie, poniewaz realizacja zadan publicznych, réwniez z wykorzy-
staniem wladztwa publicznego, odbywac musi si¢ pod nadzorem pan-
stwa. Kolejna istotng cechg decentralizacji jest zatem okre$lenie przez
prawodawce podmiotéw kompetentnych do sprawowania w imieniu
panstwa nadzoru nad podmiotami wykonujacymi powierzone zada-
nia, okreslenie dopuszczalnych $rodkéw (form) wplywania na pod-
mioty realizujace zadania publiczne, ich dzialalno$¢ czy tez rezultaty
tej dzialalno$ci, oraz kryteriéw, w oparciu o ktére weryfikowana jest
dzialalnos¢ tych podmiotéw. Stad tez nadzor ten kwalifikowany jest
jako tzw. nadzér weryfikacyjny, z zatozenia wykluczajacy mozliwo$¢
wydawania podmiotom zdecentralizowanym wigzacych polecen co
do sposobu zatatwiania okreslonej sprawy czy poszczegélnych spraw,
badz podejmowanie dziatan ograniczajacych czy wrecz wykluczaja-
cych swobode podejmowania przez nie rozstrzygnie¢. Takie dziata-
nie jest bowiem charakterystyczne dla administracji scentralizowane;j.

Od strony techniczno-organizacyjnej pojecie decentralizacji, a wiec
i zasady decentralizacji, jest wypelnione trescia w sposéb niepozo-
stawiajacy wiekszych watpliwosci. Jednak od strony aksjologicznej,
a wiec wartosci, jakie majg by¢ przez aparat panstwowy i podmioty
zdecentralizowane realizowane, czy tez do realizacji ktérych zgod-
nie z normatywnie pojmowang zasada decentralizacji nalezy dazy¢,
wymagajg doprecyzowania czy wrecz wypelnienia jej trescig. Prawo-
dawca konstytucyjny zawart w tym zakresie wyrazne wskazanie nie
tylko wart. 15 i 16 Konstytucji RP, ale takze w calym szeregu innych
przepisow, zwlaszcza zawartych w rozdziale VII Konstytucji RP, za-
tytulowanym ,,Samorzad terytorialny”.
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Zaakcentowa¢ nalezy tutaj w pierwszej kolejnosci tre$¢ art. 15 Kon-
stytucji RP, z ktorego wynika wprost nie tylko oparcie ustroju tery-
torialnego na zasadzie decentralizacji (ust. 1), ale takze na kryteriach,
z uwzglednieniem ktorych tworzone sa jednostki samorzadu teryto-
rialnego (ust. 2). W dalszej kolejno$ci wskaza¢ nalezy za prawodawca
konstytucyjnym art. 16 Konstytucji RP, okreslajacy istote samorzadu
jako wspdlnote (korporacje) mieszkancow danego terenu (a wigc sg to
mieszkancy oraz zajmowany przez nich teren) oraz wskazany w ust. 2
tego artykulu inny doniosly element decentralizacji, tj. sprawowanie
przez samorzady czesci wladzy publicznej, i to czesci istotnej, a nadto
wykonywanej w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢.

Wyznacznikiem skali zadan, ktére powierzone majg by¢ samorza-
dom, jest zasada subsydiarnos$ci (pomocniczosci), ktérg sprowadzi¢
mozna do dyrektywy: jak najmniej panstwa w panstwie. Wszystkie
sprawy, z ktérymi moga sobie poradzi¢ samorzady, a wigc spoleczno-
$ci lokalne, przekazane powinny by¢ do ich gestii. Sprawy o znacze-
niu lokalnym pozostawione maja by¢ do zatatwiania spolecznosciom,
ktérych dotycza. Wylacznie sprawy, z ktérymi nie mogtyby sobie po-
radzi¢ badz realizacja ktérych wykracza poza obszar ich dziatania,
powierzone moga by¢ jednostkom samorzagdowym stopnia wyzszego',
a dopiero sprawy o charakterze wykraczajacym poza ramy samorzadu
regionalnego stanowi¢ powinny przedmiot dziatalnosci panistwa jako
takiego.

Przywyklismy do wskazywania, ze zasada subsydiarnosci jest wy-
razem czy tez jednym z aspektow zasady decentralizacji ustrojowe;j
panstwa. Wyrazem tego ma by¢ zakaz odbierania jednostkom samo-
rzadu terytorialnego powierzonych im zadan. Wnosi¢ stad mozna, ze
zasada subsydiarnoéci jest instrumentalna dla zasady decentralizacji
ustrojowej. Pomija si¢ w ten sposob istotny fakt, zZe zasada subsydiar-
nosci, i to w wyraznym powiazaniu z ustrojem terytorialnym pan-

! Okresleniem stopnia wyzszego poslugujemy si¢ z pelng $wiadomoscia braku
hierarchicznej zaleznosci pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami samorzadu teryto-
rialnego dzialajgcymi czy to na szczeblu lokalnym, czy to na szczeblu regionalnym wy-
facznie z uwagi na brak aparatury pozwalajacej lepiej odda¢ istote tego zagadnienia.
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stwa, wyrazona zostala w Konstytucji RP juz w jej preambule jako
jedna z warto$ci najbardziej doniostych, podlegajacych szczegdlnej
ochronie, do realizacji ktorej nalezy dazy¢ przed innymi doniostymi
warto$ciami. Plynie stad wniosek, Ze to zasada decentralizacji jest in-
strumentalna w stosunku do zasady subsydiarnosci, stanowiac jeden
z najwazniejszych jej przejawow.

Nie moze budzi¢ watpliwosci, ze ujecie tej warto$ci w preambule
Konstytucji RP nie stanowi pustej deklaracji, lecz wyrazny nakaz jej
realizacji. Plynie stad wniosek, Ze na panstwie, jego organach, w tym
zwlaszcza na wladzy ustawodawczej, spoczywa obowigzek nie tylko
niepozbawiania czy cho¢by ograniczania samorzadu w jego kompe-
tencjach, lecz obowigzek dazenia do tego, aby poszerza¢ mozliwosci
finansowe, organizacyjne oraz inne samorzadow terytorialnych celem
umozliwienia im przejmowania kolejnych zadan. Zgodnie z zasada
subsydiarnosci obowiazkiem panstwa jest podejmowanie dzialan
poszerzajacych potencjal wykonawczy samorzadu oraz zakres jego
samodzielno$ci. Jednym z podstawowych obowigzkéw panstwa jest
przy tym nie tyle pozorowanie powierzenia samorzadom zadan, ile
stworzenie rzeczywistej mozliwosci ich samodzielnego wykonywa-
nia na wlasng odpowiedzialno$¢, z zapewnieniem panstwu jedynie
mozliwoséci wkraczania za poérednictwem organéw nadzoru, z zasto-
sowaniem prawem przewidzianych $rodkéw, i to wylacznie w stwier-
dzonych przypadkach naruszenia prawa.

Katalog srodkéw majacych gwarantowaé samodzielnos¢ samorzadow
w realizacji ich zadan, za ktdre ponoszg one odpowiedzialno$¢, formu-
fowany jest w doktrynie i w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym
licznych wspolczesnych panstw. Katalog ten znalazl swoje odzwier-
ciedlenie w EKSL. Pobieznie tylko sygnalizujac to zagadnienie, wska-
za¢ nalezy na takie elementy budujace czy stanowigce podstawe rze-
czywistej mozliwosci realizacji zadan przez samorzady, jak:
- wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego w odrebng od
panstwa osobowo$¢ zaréwno prawa publicznego, jak i prywatnego;
- posiadanie pochodzacych z wyboréw wiasnych organéw uchwa-
fodawczych i wykonawczych dysponujacych wlasnym aparatem
pomocniczym;
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- wyposazenie w $rodki finansowe adekwatne do skali powierzo-
nych zadan;

- swoboda zrzeszania sie;

- nadzor sprawowany wylacznie przez wyraznie wskazane organy
przy pomocy wyraznie zdefiniowanych $rodkéw stosowanych
w stwierdzonych przypadkach naruszenia prawa (kryterium nad-
zoru - legalno$¢);

- zapewnienie samorzadom sadowej ochrony przed nadmierng in-
gerencja ze strony organéw nadzorczych.

2. Konstytucyjne podstawy decentralizacji ustroju
terytorialnego panstwa

Jak juz wskazano, podstaw prawnych skonstruowania panstwa
w oparciu o zasade decentralizacji wladzy publicznej upatrywaé na-
lezy w szczegélnosci w art. 15 Konstytucji RP. Jej rozwiniecie, od-
noénie do ustroju terytorialnego panstwa, zawarte zostalo przez
ustrojodawce w art. 16 Konstytucji RP. Zgodnie z ust. 1 tego przepisu
0gol mieszkancoéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego
stanowi z mocy prawa wspolnote samorzadowa. Natomiast w ust. 2
wskazano, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wta-
dzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ za-
dan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasna
odpowiedzialno$¢.

Przypomnie¢ nalezy, ze organy samorzadu terytorialnego nie sg jedy-
nymi zdecentralizowanymi podmiotami wladzy publicznej. W obec-
nym ustroju Rzeczypospolitej Polskiej zdecydowano bowiem, ze de-
centralizacja wladzy publicznej opiera si¢ réwniez na funkcjonowaniu
innych rodzajow samorzadow (czy tez szerzej: korporacji prawa pub-
licznego), o czym stanowi art. 17 Konstytucji RP% Zwazywszy jednak

2 Art. 17 Konstytucji RP:
»1. W drodze ustawy mozna tworzy¢ samorzady zawodowe, reprezentujace osoby wy-
konujace zawody zaufania publicznego i sprawujace piecze nad nalezytym wykonywa-
niem tych zawodéw w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony.
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na przedmiot niniejszego opracowania, zajmiemy si¢ w nim analizg
regulacji prawnych dotyczgcych samorzadu terytorialnego jako pod-
stawowej postaci realizacji zasady decentralizacji panstwa.

W powyzszym zakresie istotne sa rozwazania Trybunatu Konsty-
tucyjnego, ktéry w jednym ze swoich wyrokow zauwazyt, ze poje-
cie decentralizacji jest pojeciem niejednoznacznym w kontekscie
wieloszczeblowej struktury samorzadu terytorialnego. Jak wskazal
Trybunal, niektére uprawnienia przystugujace samorzadowi stano-
wig zadania i kompetencje przekazane samorzadowi terytorialnemu
w procesie decentralizacji, skoncentrowane sg jednak na szczeblu po-
nadgminnym, powiecie czy wojewddztwie. Konstytucja RP w art. 15
ust. 2 uprawnia ustawodawce do ksztaltowania zasadniczego po-
dziatu terytorialnego panstwa, obejmujgcego takze jednostki inne
niz gmina. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego Konstytucja RP
wart. 15 ust. 2 nie wyklucza dopuszczalnosci skupienia przekazanych
samorzadowi uprawnien na tym szczeblu zasadniczego podzialu te-
rytorialnego panstwa, na ktérym zostanie zapewniona ,,zdolno$¢ ich
wykonywania”. Ta wla$nie zdolno$¢ stanowi istotng warto$¢ konsty-
tucyjna, bez ktdrej decentralizacja wladzy publicznej traci swoje zna-
czenie jako zasadnicza podstawa ustroju demokratycznego i zaczyna
temu ustrojowi zagrazac®.

W zwigzku z tym, Ze ustrojodawca w przepisach Konstytucji RP
w sposOb generalny wskazal wylacznie na fakt koniecznosci zapew-
nienia decentralizacji wladzy publicznej, uzna¢ nalezy, ze 6w wymog
w pierwszej kolejnosci skierowany jest do ustawodawcy, ktéry powi-
nien rozdziela¢ kompetencje w drodze stanowionych ustaw w taki
sposdb, aby jednoznacznie mozna bylo przesadzi¢, ktére z tych kom-
petencji przypisane sa organom panstwa, a ktore zdecentralizowa-
nym organom wladzy publicznej, z uwzglednieniem, ze dzialaja one
na réznym poziomie podzialu terytorialnego. Linia rozgraniczajaca

2. W drodze ustawy mozna tworzy¢ rowniez inne rodzaje samorzadu. Samorzady te nie
moga narusza¢ wolnosci wykonywania zawodu ani ogranicza¢ wolnoéci podejmowa-
nia dziatalno$ci gospodarczej”

* Wyrok TK z 18.02.2003 r., K 24/02, OTK-A 2003/2, poz. 11.
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powinna uwzglednia¢ wspominang juz, wyrazong w preambule Kon-
stytucji RP, zasad¢ pomocniczosci, zgodnie z ktorg zadania o charak-
terze lokalnym powinny by¢ realizowane przez lokalne spolecznosci
(z naciskiem na ich realizowanie przez organy samorzadu terytorial-
nego), a panstwo (organy wladzy panstwowej) powinno (powinny)
skupic¢ sie na realizacji wylgcznie zadan o znaczeniu ogélnokrajowym.

Prawidlowe uksztaltowanie przez prawodawce przejawoéw decen-
tralizacji ustroju terytorialnego panstwa nie moze pomija¢ réwniez
kwestii wlasciwego ustroju organéw samorzadu terytorialnego oraz
srodkow zapewniajacych rzeczywista mozliwo$¢ samodzielnego wy-
konywania powierzonych zadan. Obejmuje to, jak juz wspomniano,
nie tylko przyznane przez panstwo w odpowiedniej wysokosci srodki
pieniezne pozwalajace na realizacj¢ przystugujacych (przyznanych,
przypisanych) tym organom kompetencji w zakresie realizacji zadan
publicznych.

O ile kwestia organéw samorzadu terytorialnego na mocy art. 169
Konstytucji RP* pozostawiona zostala do uregulowania w sposdéb
szczegbltowy ustawodawcy oraz organom stanowigcym JST, ktore
w drodze wydawania przepisdw ustrojowych moga wypelnia¢ usta-
wowo zakres$lone ramy, to zapewnienie jednostkom samorzadu te-
rytorialnego udzialu w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajacych im zadan gwarantowane jest juz wprost przepisem
art. 167 ust. 1 Konstytucji RP°. Zwiekszenie zakresu zadan realizo-
wanych przez jednostki samorzadu terytorialnego powinno odbywa¢

* Art. 169 Konstytucji RP:
»1. Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania za posrednictwem or-
ganow stanowigcych i wykonawczych.
2. Wybory do organdéw stanowiacych sa powszechne, réwne, bezposrednie i odbywaja
sie w glosowaniu tajnym. Zasady i tryb zgtaszania kandydatéw i przeprowadzania wy-
boréw oraz warunki waznosci wyborow okresla ustawa.
3. Zasady i tryb wyboréw oraz odwolywania organéw wykonawczych jednostek samo-
rzadu terytorialnego okresla ustawa.
4. Ustr6j wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslajg, w granicach ustaw,
ich organy stanowiace.”

* Art. 167 ust. 1 Konstytucji RP:
»Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia sie udzial w dochodach publicznych
odpowiednio do przypadajacych im zadan”
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sie z jednoczesnym zapewnieniem JST $rodkow finansowych, o czym
pracodawca czesto zapomina. Zagadnienie to jest dostrzegane przez
jednostki samorzadu terytorialnego, ktore juz niejednokrotnie wyste-
powaly do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodno$ci z Kon-
stytucja RP przepisow przekazujacych do realizacji na szczeblu lokal-
nym nowe zadania publiczne. Jedng z ostatnich takich spraw przed
Trybunalem byta sprawa K 24/14¢, ktéra jednak na skutek cofnigcia
wniosku zostala umorzona postanowieniem z 11.04.2017 r.” Analiza
kierowanych do Trybunatu Konstytucyjnego wnioskéw JST stano-
wi¢ powinna dla prawodawcy wskazanie na wystepujacy problem
z prawidlowym okre$leniem przez ustawodawce wysokosci srodkow
finansowych przekazywanych na realizacje zadan publicznych, i to
zaréwno zadan wlasnych (a wigec podstawowych zadan realizowa-
nych przez JST o znaczeniu lokalnym), jak i zadan zleconych (tj. za-
dan przekazywanych do realizacji badz to na podstawie ustawy, badz
tez na podstawie stosownych porozumien zawieranych z organami
administracji rzagdowej). Argumentacja przywotana we wnioskach
powinna skloni¢ ustawodawce do podjecia odpowiednich dziatan,
w tym szczegdtowych analiz, majacych na celu zbadanie prawidtowo-
$ci i zasadnosci funkcjonowania obecnych regulacji prawnych w tym
zakresie.

Co prawda zapewnienie odpowiednich $rodkéw nie musi kazdora-
zowo przy zmianie zakresu zadan przez prawodawce badz tez w sy-
tuacji pojawienia si¢ nowych zadan o znaczeniu lokalnym oznacza¢
przekazania dodatkowych $rodkéw finansowych. Podkresli¢ jed-
nak nalezy, ze prawodawca zapewni¢ powinien JST $rodki i majatek

¢ Przedmiotem skierowanej przez Rade¢ Powiatu Nowosolskiego oraz rady pieciu
gmin z tego powiatu sprawy, ktora miata by¢ rozpatrywana przez Trybunat Konstytu-
cyjny, byl zarzut niekonstytucyjnosci przepiséw ustawy z 13.11.2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2018 r. poz. 1530 ze zm.) oraz przepiséw
ustaw szczegolnych regulujacych realizacje poszczegdlnych zadan publicznych przez
JST, w zakresie, w jakim nie uwzgledniaja one mechanizméw kompensujacych utra-
cone dochody i koszty dodatkowych zadan jednostek samorzadu terytorialnego oraz
naktadaja na te jednostki nowe zadania bez zapewnienia srodkow na ich realizacje,
badz tez rozszerzajg zakres zadan JST bez zapewnienia srodkéw kompensujacych wy-
nikajagcych stagd dodatkowych wydatkow.

7 Postanowienie TK z 11.04.2017 r., K 24/14, OTK-A/2017, poz. 26.
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wlasny pozwalajagcy na realizowanie zadan wlasnych, a przy tym stab-
szym JST - réwniez $rodki uzupetniajace celem zapewnienia moz-
liwosci realizacji tychze zadan na niezbednym, minimalnym pozio-
mie oraz $rodki zapewniajace realizacje zadan zleconych adekwatnie
do ich skali. Nadmierne obcigzenie JST zadaniami, w sposob nieade-
kwatny do przekazanych srodkéw, uniemozliwia w konsekwencji pra-
widlowg realizacje zadan, a to z kolei stanowi¢ moze podstawe twier-
dzenia co do ich nieprawidlowej realizacji czy wrecz podstawe dla
pozbawionego usprawiedliwionych podstaw twierdzenia, ze samorzad
nie moze sobie z okres$lonymi zadaniami poradzi¢. W konsekwencji
doprowadzi¢ to moze do prob odbierania samorzagdom okreslonych
zadan jako przerastajacych ich mozliwosci finansowe i organizacyjne.
W $wietle zasady subsydiarnosci dziatanie takie zakwalifikowa¢ na-
lezatoby jako niezgodne z Konstytucja RP, godzace w podstawy de-
mokratycznego panstwa prawa.

3. Charakterystyka nadzoru nad dziatalnoscia
zdecentralizowanych podmiotéw administracji
publicznej w swietle Konstytuciji

W $wietle Konstytucji RP, a zwlaszcza jej art. 171, nadzér nad JST zo-
stal ograniczony zaréwno od strony podmiotowej, jak i przedmiotowe;.
Prawodawca konstytucyjny wyraznie wymienil podmioty okreslane
jako organy nadzoru nad JST, a takze jasno wskazal, iz jedynym kry-
terium sprawowania nadzoru jest legalno$¢. Zastrzezenie to stanowic¢
bedzie podstawe dla dalszych analiz dotyczacych regulacji w zakresie
uprawnien nadzorczych bezsprzecznie wplywajacych na wykonywanie
zadan przez samorzady oraz na zakres ich rzeczywistej samodzielnosci.

Gwoli przypomnienia tylko wskaza¢ nalezy, ze pojecie nadzoru nie jest
tozsame z pojeciem kontroli. Istotag nadzoru jest bowiem mozliwoé¢
dokonania - co do zasady po uprzednio przeprowadzonej kontroli®

8 Istotg kontroli jest wylacznie pordwnanie zastanego stanu ze stanem pozada-
nym i wyciagniecie z tego porownania odpowiednich wnioskéw, jednak bez mozliwo-
$ci wladczej ingerencji w dzialalno$¢ kontrolowanego podmiotu.
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- wladczego oddziatywania na podmiot, ktéry temu nadzorowi jest
poddawany. Kontrola jednak, co do zasady, jako instrumentalna
w stosunku do nadzoru, stuzy¢ powinna stosowaniu odpowiednich
$rodkéw nadzoru. Nie ma zatem usprawiedliwionych podstaw kon-
trola dokonywana z innych punktéw widzenia niz legalnos¢. Rowniez
kontrola sadowa dzialan administracji, a zwlaszcza administracji sa-
morzgdowej, dokonywana jest tylko z punktu widzenia legalnosci.
Mowigc o kontroli sagdowej, podkresli¢ jednak nalezy, iz jest ona spra-
wowana z jednej strony nad dzialaniami administracji publicznej,
z drugiej jednak strony ma ona zapewni¢ samodzielno$¢ samorzadu
terytorialnego w realizowaniu jego zadan na wilasna odpowiedzial-
nos$¢, a wiec stanowi¢ ma ochrone przed, niezgodng z Konstytucja RP
i ustawami, ingerencja organéw nadzoru w jego dzialalno$¢. Dotyczy
to takze ochrony przed ingerencja w te dziatalno$¢ przez organy nie-
majace przymiotu organéw nadzoru, badz stosowaniem kryteriow
nadzoru innych niz wyraznie przewidziane Konstytucja RP, tj. le-
galnos¢.

Istota prawidtowo funkcjonujacego zdecentralizowanego ustroju
terytorialnego panstwa jest wlasciwe skonstruowanie przepisow
dotyczacych nadzoru nad JST jako podmiotami zdecentralizowa-
nymi z jednoczesnym zapewnieniem kontroli sgdowej nad zgod-
nym z prawem stosowaniem $rodkéw nadzorczych. Jedng z cech
charakterystycznych decentralizacji jest wystepowanie w jej ra-
mach pomiedzy organami wladzy panstwowej a zdecentralizowa-
nymi podmiotami administracji publicznej wspomnianego nadzoru
weryfikacyjnego, opartego wyltacznie na kryterium legalnosci. Sta-
nowi o tym przepis art. 171 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym
dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu
widzenia legalnosci.

Analiza poszczegdlnych przepiséw ustawowych regulujacych spo-
sob funkcjonowania organéw jednostek samorzadu terytorialnego
oraz sprawowanego nadzoru wskazuje jednak na szereg watpliwo-
$ci. Dotyczg one katalogu podmiotéw mogacych ingerowaé w dzia-
talnos$¢ samorzadu terytorialnego, jak i dopuszczalnych kryteriow
ingerencji.
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Dla usystematyzowania wywodow przypomnie¢ nalezy, ze zgodnie
z art. 171 ust. 2 Konstytucji RP organami nadzoru nad dzialalno$cig
jednostek samorzadu terytorialnego sa Prezes Rady Ministréw i wo-
jewodowie, a w zakresie spraw finansowych - regionalne izby obra-
chunkowe. Jest to katalog zamkniety i nie ma zadnych konstytucyj-
nych podstaw dla jego poszerzania o jakiekolwiek inne organy badz
inne podmioty.

W aktualniej praktyce legislacyjnej zauwazalna jest tendencja do
wprowadzania na rzecz organdéw niewskazanych w Konstytucji RP
jako organy nadzoru mozliwosci stosowania réznego rodzaju $rod-
kéw ingerencji w dziatalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego,
ktora rodzi watpliwosci natury konstytucyjnej. W tym zakresie
wskaza¢ mozna na instytucje zatwierdzania, uzgadniania lub opi-
niowania rozstrzygnie¢ organu JST przez inne organy (zob. np.
art. 89 u.s.g. oraz analogiczne rozwigzania w pozostatych dwéch
samorzgdowych ustawach ustrojowych, tj. ustawie o samorzadzie
powiatowym oraz ustawie o samorzadzie wojewddztwa). Dziala-
nie takie stanowi swego rodzaju nadzér ex ante, ktéry w pewnych
przypadkach nie daje sie¢ pogodzi¢ z zasadg decentralizacji pan-
stwa. Szereg przepisow prawa administracyjnego zaréwno mate-
rialnego, jak i proceduralnego w wielu przypadkach dla wazno-
$ci rozstrzygnie¢ organéw JST wymaga uzyskania zatwierdzenia,
uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny organ. Z punktu widze-
nia zasady samodzielno$ci JST, nierozerwalnie zwigzanej z zasada
decentralizacji ustroju terytorialnego panstwa, problematyczne jest
zwlaszcza takie dzialanie organéw wspdtdziatajacych, ktére ogra-
nicza (a niekiedy wrecz uniemozliwia) samodzielne przesadzanie
przez organy JST o kwestiach istotnych zwigzanych z realizacja
powierzonych zadan z wykorzystaniem przypisanych im kom-
petencji. W $wietle art. 82 ust. 2 u.s.g. i odpowiednich przepisow
u.s.p. oraz u.s.w. prawodawca moze uzalezni¢ waznos$¢ rozstrzyg-
nigcia organu gminy (odpowiednio réwniez powiatu i wojewodz-
twa) od zatwierdzenia, uzgodnienia lub wyrazenia opinii. Zaréwno
w orzecznictwie, jak i w doktrynie dos¢ zgodnie przyjmuje sig, ze -
z wylaczeniem opinii jako aktu z istoty swej niewiazacego - zajecie
stanowiska okre$lonej tresci warunkuje wazno$¢ rozstrzygniecia
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organu gminy. Zatwierdzenie oznacza, Ze bez aprobaty innego or-
ganu dla tresci okreslonego rozstrzygniecia nie bedzie ono miato
atrybutu waznoéci. Podobny skutek wywoluje brak uzgodnienia
tresci rozstrzygniecia z innym organem. W przypadku zatem gdy
zatwierdzenie badZ uzgodnienie dokonywane jest przez organ inny
niz konstytucyjny organ nadzoru, a takze gdy odmowa zatwierdze-
nia badz uzgodnienia dokonana moze by¢ w oparciu o kryterium
inne niz kryterium legalnosci, zrodzi¢ si¢ moze pytanie o konsty-
tucyjnos$¢ takich rozwigzan.

Watpliwe z punktu widzenia przepiséw Konstytucji RP jest postugi-
wanie si¢ przez ustawodawce konstrukeja ,,pozytywnej opinii”. Jak
wspomniano, opinia z istoty swej traktowana jest jako najlagodniej-
sza forma wspoldziatania, stanowigc jedynie niewigzace ustosunko-
wanie si¢ organu zajmujacego stanowisko, ktére moze by¢ pominiete
przez organ rozstrzygajacy. Okreélenie ,,opinia pozytywna” jest zaka-
muflowana postacig wladczego, wigzacego wplywania na tres¢ roz-
strzygniecia, taka jak uzgodnienie czy zatwierdzenie, przy czym z za-
tozenia opinia taka nie ogranicza sie do zajecia stanowiska wylacznie
z punktu widzenia legalnosci.

Z punktu widzenia stosowania ww. przepisow w praktyce pojawiaja
sie problemy z ustaleniem granicy pomiedzy bedaca cecha zdecen-
tralizowanego ustroju wladzy publicznej zasadg samodzielnoéci a do-
puszczalnoscig ingerowania w dziatalno$¢ organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego. W takim przypadku niekiedy, w odniesieniu do
konkretnych regulacji, pojawia¢ si¢ moga zarzuty niewltasciwego sto-
sowania przepiséw dotyczacych zatwierdzania, uzgadniania lub opi-
niowania rozstrzygnie¢ organdéw JST przez inne organy w celu wply-
wania na sposob dziatania organéw JST w sposob ograniczajacy ich
samodzielno$¢. To z kolei moze stanowi¢ podstawe do formulowa-
nia zarzutu niezgodno$ci takiego dzialania z przepisem art. 171 ust. 2
Konstytucji RP, ktory, podkre§lmy to wyraznie, jednoznacznie i wy-
czerpujaco wymienia organy posiadajace kompetencje organéw nad-
zoru nad dzialalno$cig organéw samorzadu terytorialnego, a takze
okresla dopuszczalne kryterium nadzoru.
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W powyzszym konteks$cie nie nalezy zapominac o fakcie, ze zdecy-
dowana wigkszo$¢ organdéw zajmujgcych stanowisko w danej sprawie
(tj. zatwierdzajacych, opiniujacych czy uzgadniajacych) to organy ad-
ministracji rzadowej. Wzmacnia to tylko w wielu przypadkach wat-
pliwosci co do konstytucyjnosci ingerencji administracji rzadowej
w samodzielnos¢ JST. Przykladem takiej ingerencji w tym zakresie
jest koniecznos$¢ uzyskania przez organy gminy badz powiatu (jako
organy prowadzace szkote publiczng okreslonego typu) zgody wias-
ciwego miejscowo kuratora o$wiaty (a wiec organu rzadowej admi-
nistracji) na likwidacje placowki szkolnej. Negatywna opinia organu,
ktéry nie jest jednym z konstytucyjnych organéw nadzoru, moze by¢
wydawana z uwzglednieniem réznych kryteriow, a nie tylko kryte-
rium legalno$ci, i uniemozliwi¢ JST racjonalne realizowanie zadan
publicznych z zakresu o$wiaty.

Celem przykladu wskaza¢ tutaj mozna takze na regulacje dotyczace
przystapienia przez jednostke samorzadu terytorialnego do miedzy-
narodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych. Od-
bywa¢ sie to moze wyltacznie po uzyskaniu zgody w drodze decyzji
administracyjnej wydanej przez ministra wlasciwego do spraw zagra-
nicznych (zob. art. 4 ustawy z 15.09.2000 r. o zasadach przystepowa-
nia jednostek samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrze-
szen spolecznosci lokalnych i regionalnych?).

Dzialania takie jednoznacznie wplywaja na sposéb realizowania
przez JST okreslonych zadan publicznych i ograniczaja samodziel-
no$¢ tych jednostek w zakresie podejmowania decyzji. Praktyki ta-
kie doprowadzi¢ moga do uczynienia samodzielnoséci decyzyjnej
JST jedynie fasada, za ktora skrywa sie proba obarczenia odpowie-
dzialno$cig za realizacje¢ zadan jednostek samorzadu terytorialnego,
ktore nie maja mozliwosci decydowania o sposobie ich realizacji.
W zwigzku z tym postawi¢ mozna pytanie, czy ww. uprawnienia
nie majg juz charakteru nadzoru nad dzialalnoscia JST, co wykracza
poza konstytucyjnie wyznaczone ramy. Dotyczy to zaréwno kata-
logu podmiotdw, ktore sprawuja funkcje nadzorcze, jak i kryterium

° Dz.U.Nr 91, poz. 1009 ze zm.
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legalnosci jako jedynego kryterium pozwalajacego na stosowanie
$rodkéw nadzoru. Umozliwienie wspomnianemu przykladowo mi-
nistrowi wyrazania zgody (badz odmowy wyrazania takiej zgody)
na przystapienie konkretnej JST do miedzynarodowych zrzeszen
spotecznosci lokalnych i regionalnych, podobnie jak wyrazenie po-
zytywnej opinii przez kuratora o$wiaty, uzna¢ nalezy za $rodki
o charakterze nadzorczym i to oparte na kryteriach wykraczajacych
poza legalnos$¢ (np. cele polityki zagranicznej panstwa, co wynika
chociazby z art. 10 ww. ustawy).

Powyzszych uwag nie nalezy jednak Zadng miarg odczytywac jako
generalnej krytyki wspotdzialania jako stanowigcej niekonstytu-
cyjna ingerencje w dzialania samorzadu. Nie mozna pomija¢ wszak
sytuacji, gdy np. opiniowanie czy inna forma wspdétdziatania doty-
czaca rozstrzygnie¢ organdw JST dokonywana jest przez inne organy
tychze jednostek, a takze sytuacji, gdy to konstytucyjne organy nad-
zoru otrzymaty od ustawodawcy uprawnienia do opiniowania czy
uzgadniania szeregu dzialan organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego. Wskaza¢ mozna by tutaj chociazby na wojewode, ktéry
tego typu uprawnienia posiada np. w odniesieniu do projektu sta-
tutu zwiazku, w stosunku do ktérego dokonuje uzgodnien (zob. m.in.
art. 67 ust. la u.s.g. w zakresie procedury uchwalenia statutu zwigzku
miedzygminnego oraz analogiczne regulacje w zakresie procedury
uchwalenia statutéow zwiagzkéw powiatow i powiatowo-gminnych
oraz procedury zmiany tychze statutéw). Z punktu widzenia przepi-
séw Konstytucji RP takie rozwigzania nie budzg watpliwosci, a to tym
bardziej, ze dzialania wojewody w tym zakresie oparte sa wylacznie
na kryterium legalnosci.

Co istotne, dzialania innych organéw niz organy JST, ktére wplywaja
na sposob realizacji zadan publicznych oraz korzystania ze zwigza-
nych z nimi kompetencji przez jednostki samorzadu terytorialnego,
podlegaja kontroli ze strony sagdéw administracyjnych. Mechanizm
ten jednak w sytuacji, gdy organ zajmujacy stanowisko nie musi ogra-
nicza¢ si¢ wyltacznie do kryterium legalnosci, moze okaza¢ sie za-
wodny.
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Zasygnalizowane powyzej uwagi skloni¢ powinny ustawodawce do
refleksji nad potrzebg zweryfikowania zgodnosci stosowanych prak-
tyk z Konstytucjag RP.

4. Wymag decentralizacji ustroju terytorialnego
panstwa w Swietle przepiséw prawa
miedzynarodowego

Jak uprzednio wskazano, zasada decentralizacji wladzy publicznej
stanowi podstawe prawidlowego funkcjonowania wspolczesnego de-
mokratycznego panstwa prawnego. Znajduje to odzwierciedlenie row-
niez w szeregu przepisow prawa miedzynarodowego obowigzujacych
Rzeczpospolita Polskg. Za podstawowy akt prawny w tym zakresie
uzna¢ nalezy EKSL.

Na marginesie warto réwniez wskaza¢ na przepisy prawa miedzyna-
rodowego, ktore z uwagi na brak ich ratyfikacji nie stanowig prawa
powszechnie obowigzujacego Rzeczpospolita Polska — wyrazone
w Europejskiej Karcie Samorzadu Regionalnego oraz Swiatowej De-
klaracji Samorzadu Lokalnego™.

Juz w preambule EKSL wskazano, ze spotecznosci lokalne stanowig
jedna z zasadniczych podstaw ustroju demokratycznego. O koniecz-
nosci stworzenia zdecentralizowanych powigzan pomiedzy organami
administracji (wtadzy) publicznej méwia konkretne przepisy EKSL.
W tym zakresie najistotniejsza role odgrywa art. 4 ust. 3 EKSL. Zgod-
nie z tym przepisem: ,Generalnie odpowiedzialnoé¢ za sprawy pub-
liczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wiladzy, ktore
znajdujg si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje innemu or-
ganowi wiladzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz
wymogi efektywnosci i gospodarnoéci”. Pomimo duzej ogélnosci po-
stanowienn EKSL wskaza¢ nalezy, ze w odniesieniu do zasady subsy-

' Wigcej na ten temat zob. A. Skoczylas, W. Pigtek, Komentarz do art. 15 Konsty-
tucji [w:] Konstytucja RP, red. M. Safjan, L. Bosek, t. 1, Komentarz do art. 1-86, War-
szawa 2016.
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diarnosci jej postanowienia nie pozostawiajg duzego marginesu swo-
body co do rozumienia zasady. Wskazano bowiem jednoczes$nie, iz to
przekazujac zadania innym jednostkom niz JST na szczeblu podsta-
wowym, bra¢ nalezy pod uwage zakres i charakter zadan, a uzasad-
nieniem dla ich przekazania innym podmiotom muszg by¢ szczegélne
okolicznos$ci. Zasadg jest zatem realizowanie zadan lokalnych przez
podmioty zdecentralizowane.

Z uwagi na wystepujaca w prawie Unii Europejskiej tzw. zasade¢ au-
tonomii (réwniez instytucjonalnej) panstw czltonkowskich trudno
znalez¢ w prawie pierwotnym wyraznie i jednoznacznie wyarty-
kutowang zasade decentralizacji wladzy publicznej panstwa. Jak
stanowi art. 4 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej, Unia szanuje
réownos¢ panstw czltonkowskich wobec Traktatow, jak rowniez ich
tozsamo$¢ narodowg, nierozerwalnie zwigzang z ich podstawo-
wymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, w tym w od-
niesieniu do samorzadu regionalnego ilokalnego. Prawo pier-
wotne szanuje podstawowe funkcje panstwa, zwlaszcza funkcje
majace na celu zapewnienie jego integralnosci terytorialnej, utrzy-
manie porzadku publicznego oraz ochrone¢ bezpieczenstwa naro-
dowego. Réwniez w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej wskazuje sig, ze ,kazde panstwo czlonkowskie moze
tak podzieli¢ kompetencje wewnetrzne, wlacznie z kompetencjami
ustawodawczymi, jak uwaza to za celowe, oraz wdraza¢ niewig-
z3ce bezposrednio akty prawa wspdlnotowego poprzez $rodki przy-
jete przez wladze regionalne lub lokalne, o ile ten podziat kompe-
tencji umozliwia wla§ciwe wykonanie odpowiednich aktow prawa
wspolnotowego™!.

W konteks$cie zasady decentralizacji wskaza¢ jednak mozna, ze
w preambule Traktatu o Unii Europejskiej wyraznie podkreslono
znaczenie funkcjonowania samorzadu terytorialnego, i to zaréwno
lokalnego, jak iregionalnego. W $wietle wymowy regulacji trakta-
towych uzna¢ nalezy, iz zasady panstwa prawa, w tym zasady de-

" Wyrok TS z 16.07.2009 r., C-428/07, LEX nr 505799.
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centralizacji, zwlaszcza za$ decentralizacji terytorialnej, stanowia
warto$¢ podlegajaca szczegolnej ochronie przez panstwa przyna-
lezne do wspdlnoty.

5. Préba wskazania zagrozen dla realizacji zasady
decentralizacji terytorialnej pahstwa

W ostatnich latach coraz cz¢sciej zauwazalna jest praktyka podej-
mowania préb ostabiania samorzaddw, a zwlaszcza samorzadu tery-
torialnego, w zakresie jego uprawnien i kompetencji oraz w zakresie
realizowanych przezen zadan, co moze by¢ zagrozeniem dla wartosci,
jaka stanowi zdecentralizowany ustrdj terytorialny panstwa. Spro-
wadzajg si¢ one do przerzucania na samorzad kolejnych zadan bez
jednoczesnego przekazywania na rzecz samorzadu srodkéw adekwat-
nych do ich skali. Nadto zmierzaja one do zwigkszania skali oddzia-
tywania na samorzady realizujace okreslone zadania na ich ryzyko.
Stawia to pod znakiem zapytania samodzielnos¢ realizacji tych zadan.
Pojawiajg sie takze tendencje jawnie centralistyczne, sprowadzajace
sie do pozbawienia samorzadu terytorialnego okreslonych kompeten-
cji wladczych przy jednoczesnym pozostawieniu odpowiedzialnosci
za realizacje tych na samorzadach.

Za nieprawidlowg praktyke uzna¢ w szczegdlnosci nalezy doktadanie
nowych zadan samorzadom bez zapewnienia srodkéw finansowych.
Wskaza¢ trzeba, ze samo nakladanie na samorzady nowych zadan
nie moze by¢ poczytywane za zjawisko negatywne. Zasada subsydiar-
noséci wymaga wrecz, aby pafistwo w miare rozwoju samorzadnosci
umacniato zdolnosci organizacyjnych samorzaddéw i przekazywalo
na rzecz JST kolejne zadania. Nie moze sie to jednak odbywa¢ bez
zapewnienia JST adekwatnych $rodkéw finansowych badz tez in-
nych sktadnikéw majgtkowych zapewniajacych rzeczywistg mozli-
wosc¢ realizacji przekazywanych zadan.

Kwestie finansowe zwigzane z realizacja okreslonych zadan publicz-

nych wramach przyznanych w sposoéb zdecentralizowany kompe-
tencji sa wspolczesnie najwickszym zagrozeniem dla wartosci, jaka
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jest zasada decentralizacji ustroju terytorialnego panstwa. Znajduje
to odzwierciedlenie w braku aktualizacji wysoko$ci srodkéw finan-
sowych przyznawanych z budzetu panstwa na realizacj¢ zadan pub-
licznych pomimo zmieniajacych si¢ uwarunkowan gospodarczych
i ekonomicznych zwigzanych z tymi zadaniami, zwlaszcza w przy-
padku gdy wigze si¢ to ze wzrostem kosztow realizacji tych zadan.
Potwierdzeniem istnienia takich probleméw sa wskazywane juz w ni-
niejszym opracowaniu sytuacje, ktore sktanialy samorzady do kiero-
wania wnioskéw do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodno-
$ci z przepisami Konstytucji RP przepiséw ustawowych stanowigcych
podstawe do wyliczania konkretnej wysokosci srodkow przekazywa-
nych jednostkom samorzadu terytorialnego'>.

Ostatnim ze wspdlczesnych zagrozen dla wartoéci, jaka jest zasada
decentralizacji ustroju terytorialnego kraju, jest odbieranie samo-
rzadom zadan publicznych o znaczeniu lokalnym badz regionalnym
i przekazywanie ich realizacji organom administracji rzagdowej. Ce-
lem przyktadu wskaza¢ mozna na dokonywane w ostatnim czasie
zmiany w zakresie funkcjonowania wojewddzkich funduszy ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej (WFOSiGW), ktére pierwotnie pod-
porzadkowane sejmikom poszczegolnych wojewddztw (a wiec orga-
nom wtadzy samorzadowej), podporzadkowano administracji rza-
dowej, czy tez zmiany dokonane nowelizacja ustawy o zbiorowym
zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw odbiera-
jaca szereg uprawnien dotychczas przypisanych gminom na rzecz or-
gandéw administracji rzgdowej".

2 Poza zakresem niniejszego opracowania jest problematyka finansowania realiza-
¢ji zadan zleconych, ktéra w praktyce stanowi niejednokrotnie bardziej problematycz-
ne zagadnienie niz kwestia przyznawania z budzetu panstwa odpowiedniej wysokosci
$rodkéw finansowych na realizacje zadan wiasnych. Wigcej na ten temat zob. m.in.
A. Kudra, M. Karciarz, Niedofinansowanie zadan zleconych w swietle wyzwat reformy
samorzgdowej [w:] O samorzgdzie terytorialnym z okazji jego 25-lecia, red. A. Laga,
Bielsko-Biata 2015.

3 Ustawa z 27.10.2017 r. o zmianie ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym odprowadzaniu sciekdw oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2180).
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W obu przypadkach pozbawiono samorzady instrumentéw, przy po-
mocy ktorych realizowaly okreslone zadania, odpowiedzialno$¢ za
ich realizacje pozostawiajagc JST.

6. Podsumowanie

Dokonane jedynie w sposob sygnalny analizy prawa krajowego
i prawa miedzynarodowego wskazuja, ze warto$¢, jaka jest zasada
decentralizacji ustroju terytorialnego kraju, ma doniosle znaczenie
dla prawidltowego funkcjonowania Rzeczypospolitej Polskiej jako
wspoélczesnego demokratycznego panstwa prawnego. Pojawiajace
sie jednak watpliwosci i nieprawidlowos$ci w tym zakresie powinny
stanowi¢ dla ustawodawcy asumpt do podjecia szeroko zakrojonych
konsultacji, badan i analiz majacych na celu przygotowanie komplek-
sowych raportéw dotyczacych przygotowania zmian, majacych za-
pewnic zgodne z Konstytucja RP oraz umowami miedzynarodowymi
funkcjonowanie samorzadu terytorialnego, zaréwno lokalnego, jak
i regionalnego.
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