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ZASADA DECENTRALIZACII
A WSPOLDZIALANIE PUBLICZNOPRAWNE
JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO - WZAJEMNE RELACIJE

1. Wprowadzenie

Zasada decentralizacji to podstawowa norma ustrojowa panstw de-
mokratycznych. Posiada ona fundamentalne znaczenie dla organi-
zacji i dzialania administracji publicznej, ktéra wykonuje okreslone
prawem zadania panstwa. Ponadto charakter zasady decentralizacji
mozna okresli¢ jako ponadczasowy i uniwersalny, poniewaz wraz
z przeksztalceniami politycznymi, ustrojowymi i spolecznymi za kaz-
dym razem ewoluuje wraz z nimi i przybiera nowa posta¢, jak najle-
piej odzwierciedlajgcg biezgce uwarunkowania. Stusznie zauwazajg
M. Karcz-Kaczmarek i M. Maciejewski, ze decentralizacja wladzy
publicznej jest obecnie procesem wrecz niezbednym do skutecznego
wykonywania zadan panstwa'. Szeroki zakres zadan wspolczesnego
panstwa wymusza na nim decentralizacje i sprawia, ze powotanie
samorzadu nie jest tylko aktem dobrej woli panstwa, ale srodkiem
umozliwiajagcym wladzom centralnym skoncentrowanie si¢ na spra-

" Paulina Lazutka-Gaweda - doktor nauk prawnych, Uniwersytet Lodzki.
! M. Karcz-Kaczmarek, M. Maciejewski, Glosa do wyroku Sgdu Najwyzszego
z6.11.2014 r., SDI 32/14, ,Orzeczenia Sadéw Powszechnych” 2015/7-8, s. 1189.
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wach podstawowych?. Utworzenie samorzadu terytorialnego nie bylo
zatem celem samym w sobie, lecz krokiem do lepszego zaspokojenia
potrzeb spolecznych®.

Celem niniejszego opracowania jest spojrzenie na t¢ konstytucyjna
zasade przez pryzmat wspoldzialania publicznoprawnego jedno-
stek samorzadu terytorialnego i proba odpowiedzi na pytanie, czy
wspoldzialanie moze istnie¢ bez decentralizacji i czy decentralizacja
wzmacniana jest dzigki wspétdziataniu. Perspektywa ta, cho¢ jak do-
tad nieopracowana w literaturze przedmiotu, wydaje si¢ jak najbar-
dziej uzasadniona, szczegoélnie wobec wcigz rosngcego znaczenia in-
stytucji wspoldziatania dla efektywnie i skutecznie wykonywanych
samorzadowych zadan publicznych. Ponadto bardzo istotna jest
uwaga sformutowana przez M. Kulesze, ktéry jednoznacznie podkre-
8lil, ze wspolczesnie decentralizacja nie polega jedynie na samodziel-
nosci w sferze imperium, dzi§ bowiem samorzad i decentralizacja sta-
nowia podstawe samodzielnego zarzadzania sprawami publicznymi
przede wszystkim w rozumieniu gospodarczym, w systemie siecio-
wym, a nie hierarchicznym, przez osigganie korzysci spolecznych
i gospodarczych w skali lokalnej czy regionalnej, poprzez dziatanie
na rzecz rozwoju danej jednostki samorzadu terytorialnego, organi-
zowanie dostarczania ustug publicznych, wspoldziatanie i zarazem
konkurowanie z innymi samorzgdami, udziat w rynkach ponadlo-
kalnych i ponadregionalnych®.

2. Charakterystyka zasad decentralizacji
i wspotdziatania

Zasada decentralizacji jest przedmiotem zainteresowania wielu dy-
scyplin naukowych, takich jak prawo, administracja, zarzadzanie, so-

> M. Stahl, E. Olejniczak-Szalowska, Samorzgd terytorialny. Podstawowe zagad-
nienia, Warszawa 1994, s. 40.

* M. Kulesza, Zagrozenia reformy (w sprawie zadan i kompetencji samorzgdu tery-
torialnego), ST 2016/12, s. 12.

* M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych
nawykach uczonych administratywistow, ST 2009/12, s. 19.
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cjologia czy politologia. Pomimo to trudno doszuka¢ si¢ gruntownego
jej opracowania ze strony doktryny. Wszystkie obecne publikacje, za
wyjatkiem monografii S. Fundowicza’, traktuja zasade decentraliza-
cji fragmentarycznie i pobieznie, sprowadzajac gléwny nurt swoich
zainteresowan na przedstawienie definicji tej zasady. Uwzgledniajac
kilka publikacji, w ktérych autorzy probowali zbudowaé wyczerpu-
jacg definicje tej zasady prawnej®, mozna wyrdznic¢ nastepujace cechy
charakterystyczne decentralizacji:

1) powstaja dwa poziomy administracji uksztaltowane przez organ
administracji przekazujacej i organ administracji przyjmujacej;

2) przekazaniu ulegaja zadania i zwigzane z nimi kompetencje oraz
srodki finansowe niezbedne do ich wlasciwej realizacji;

3) organ administracji przekazujgcej musi mie¢ szerszy zakres za-
dan od organu administracji przyjmujacej, tj. dysponowa¢ takimi
zadaniami, ktorych nie ma organ przyjmujacy;

4) organ administracji przyjmujacej jest samodzielny w ramach
przekazanych mu zadan, tj. wykonuje je we wlasnym imieniu
i na wlasng odpowiedzialnos¢;

5) po przekazaniu zadan organ administracji przekazujacej traci
mozliwo$¢ wplywania na wykonywanie tych zadan przez organ
administracji przyjmujacej, tj. nie ma prawa do autoryzowania
decyzji lub ich tresci podejmowanych przez organ administra-
cji przyjmujacej oraz nie ma prawa do zastgpowania tych decy-
zji swoimi. Ponadto organ administracji przekazujacej nie ma
prawa do dowolnego znoszenia i zastgpowania organu admini-
stracji przyjmujacej’;

° S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005.

¢ J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 224; J. Bo¢, Decen-
tralizacja [w:] Prawo administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 234; P.A. Tusinski,
Zasady wariantowe centralizacji - decentralizacji [w:] Prawo administracyjne. Czes¢
o0gdlna, ustrojowe prawo administracyjne, wybrane zagadnienia materialnego prawa
administracyjnego, red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa 2016, s. 159; E. Olejniczak-
-Szatowska, Zasady centralizacji i decentralizacji oraz koncentracji i dekoncentracji [w:]
Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl,
Warszawa 2016, s. 183.

7 Por. J. Bulthuis, Samenwerkung van gemeenten (Cooperation between municipa-
lities), Alphen aan den Rijn 1957, cyt. za ]. Raadschelders, Centralizacja i decentraliza-
cja: dychotomia i kontinuum, ST 1994/6, s. 4.
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6) samodzielno$¢ organu administracji przyjmujacej jest wzgledna,
tj. jej granice wyznaczone s przez okreslone normg prawng
srodki nadzoru. Samodzielno$¢ ta jest chroniona prawem, po-
niewaz istniejg $rodki prawne ja zabezpieczajace®;

7) pomiedzy organem administracji przekazujacej i przyjmujacej
nie wystepuje hierarchiczne podporzadkowanie, nie ma wiegzi
kierownictwa, zaleznos$ci stuzbowej lub osobowe;j.

Tak rozumiana decentralizacja jest zasadg ustrojowa, ktora statuuje
istnienie i funkcjonowanie samorzadu terytorialnego. Ustrojodawca
umiescit ja wart. 15 ust. 1 Konstytucji RP, stanowiac, ze ustroj te-
rytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wla-
dzy publicznej. J. Bo¢ nazwal uregulowanie art. 15 Konstytucji RP
historycznym oczekiwaniem’, co podkresla znaczenie i nadzieje po-
kladane w tej zasadzie. Zasada decentralizacji wspolistnieje z za-
sadg centralizacji. Obie one majg charakter relatywny, tj. jezeli jedna
z nich realizowana jest w wiekszym stopniu, to druga odpowiednio
w stopniu mniejszym i odwrotnie'. Efektem jest istnienie w Polsce
dualistycznego systemu administracji publicznej, administracji rzg-
dowej opartej na zasadzie centralizacji oraz administracji samorzg-
dowej (samorzadu terytorialnego) opartej na zasadzie decentralizacji.
Zdaniem A. Wiktorowskiej decentralizacja wladzy publicznej wska-
zana w Konstytucji RP oznacza przeniesienie wladztwa (imperium) na
podmioty odrebne od panstwa jako osoby prawne prawa publicznego,
np. gminy, i wyposazenie tych podmiotéw w kompetencje wladcze
oraz uwolnienie ich z systemu hierarchicznego podporzadkowania'.
P. Sarnecki trafnie zauwaza, ze art. 15 ust. 1 Konstytucji RP nie wska-
zuje na docelowy stan decentralizacji'2. Stanowisko autora potwierdza
orzecznictwo TK. Trybunal uznal bowiem, ze pojecie decentraliza-

8 J. Starosciak, Decentralizacji administracji publicznej, Warszawa 1960, s. 11-12.

° J. Bo¢, Pigé podstawowych probleméw samorzgdu terytorialnego [w:] Studia nad
samorzgdem terytorialnym, red. A. Blas, Wroclaw 2002, s. 39.

10 E. Olejniczak-Szatowska, Zasady... [w:] Prawo..., red. M. Stahl, s. 182.

" A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia ad-
ministracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 55.

12 P. Sarnecki, Komentarz do art. 15 Konstytucji RP, Teza 3 [w:] Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, t. 1, Wstep, art. 1-29, War-
szawa 2016.
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cji oznacza proces stalego poszerzania uprawnien jednostek wladzy
publicznej nizszego stopnia w drodze przekazywania im zadan, kom-
petencji oraz niezbednych $rodkéw. Decentralizacja, o ktdrej stanowi
Konstytucja RP, nie jest jednorazowym przedsi¢wzieciem organiza-
cyjnym, lecz trwalg cechg kultury politycznej panstwa zbudowanej na
wlasciwych rozwigzaniach ustawowych, zgodnych z konstytucyjnymi
zasadami ustroju Rzeczypospolitej. Granicami decentralizacji s3 wy-
znaczone przez konsekwencje ustrojowe zasady, zgodnie z ktérymi
Rzeczpospolita jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli, co ozna-
cza konieczno$¢ utrzymania réwnowagi miedzy potrzebami i intere-
sami lokalnymi znajdujacymi wyraz w kompetencjach przyznanych
spoteczno$ciom lokalnym a potrzebami i interesami o charakterze
ponadlokalnym. Granice decentralizacji wynikaja takze z obywatel-
skiego prawa do dobrej administracji majacego mocne oparcie w po-
stanowieniach Karty Praw Podstawowych UE. Pojecie decentralizacji
jest pojeciem wielowymiarowym, obejmujacym z jednej strony zakaz
skupiania wladzy, z drugiej za$ nakaz poszukiwania najbardziej efek-
tywnych rozwigzan strukturalnych®.

Zasada decentralizacji nie jest zasadg absolutna, jej granice wyznacza
art. 3 Konstytucji RP, ktory okresla Rzeczpospolita Polska jako pan-
stwo unitarne. Nalezy zaznaczy¢ wszak, ze zasada jednolitosci nie
stoi w sprzecznosci z zasadg decentralizacji i funkcjonowaniem w ra-
mach panstwa samorzadu terytorialnego. Stusznie zauwaza E. Olej-
niczak-Szalowska, Ze decentralizacja nie wyklucza takich rozwigzan
ustrojowych w dziedzinie samorzadu terytorialnego, ktére polegaja na
wylaczeniu pewnych spraw z kompetencji organéw lokalnych i prze-
kazaniu ich innym organom wladzy. Wylaczenie to powinno by¢
jednak dokonane w zakresie okreslonym prawem, a zatem w zgodzie
z Konstytucja RP, w drodze ustawy, przy poszanowaniu wymagan ra-
cjonalnosci.

Przykladem mozliwosci wylaczania pewnych spraw z kompetencji jed-
nostek samorzadu terytorialnego i przekazywania ich badz pomiedzy

13 Wyrok TK z 18.02.2003 r., K 24/02, OTK-A 2003/2, poz. 11.
4 E. Olejniczak-Szatowska, Zasady... [w:] Prawo..., red. M. Stahl, s. 185.
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tymi jednostkami, badz tez przekazywania ich na rzecz odrebnych
podmiotow jest instytucja wspoldziatania. W ujeciu prawnym wspot-
dzialanie zachodzi wéwczas, gdy pewien problem spoleczny, kulturalny
lub gospodarczy nie jest rozwiazany przez jeden podmiot administracji.
Termin ten traktowany jest jako synonim wspoétpracy, wspoélnego dzia-
tania. Konkretng potrzebe wspdtdziatania nalezy rozpatrywaé przez
pryzmat celu oraz efektywnosci i uzytecznosci takiego dzialania.

Poczatki wspoldzialania w Polsce si¢gaja dwudziestolecia miedzy-
wojennego, kiedy to odrodzone panstwo polskie rozpoczeto ksztal-
towanie swojej administracji publicznej. Wraz z tworzeniem samo-
rzadu terytorialnego dostrzezono potrzebe wprowadzenia mozliwosci
wspolpracy pojedynczych jednostek samorzadu terytorialnego. Wzo-
rowano si¢ w tym przedmiocie na postanowieniach pruskiej ustawy
o zwigzkach celowych z 1911 r."%, ktérej nowoczesne i dalekowzroczne
rozwigzania staly si¢ podwaling dla dwdch podstawowych polskich
form wspdtpracy publicznoprawnej, tj. zwigzku celowego i porozu-
mienia publicznoprawnego. Wprowadzenie takich rozwigzan praw-
nych bylo mozliwe dzigki oparciu ustroju Rzeczypospolitej Polskiej
na zasadzie szerokiego samorzadu terytorialnego, ktérego przedsta-
wicielom, zgodnie z art. 3 Konstytucji Marcowej, mial zosta¢ przeka-
zany wlasciwy zakres ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedziny admini-
stracji, kultury i gospodarstwa'®. Wraz z biegiem czasu, przemianami
politycznymi lat 30. XX w. oraz nowg rzeczywisto$cig powojenng sa-
morzad terytorialny stawatl si¢ coraz mniej popularny, dostrzegano
w nim zagrozenie dla nowej wladzy. Wyrazem tego byt przede wszyst-
kim art. 4 ust. 3 Konstytucji Kwietniowej, ktéry w przeciwienstwie
do Konstytucji Marcowej nie opieral juz ustroju panstwa na insty-
tucji samorzadu terytorialnego, a jedynie wskazywal, ze zostanie
powolany samorzad terytorialny i gospodarczy do udzialu w wyko-
nywaniu zadan zycia zbiorowego'’. Byla to bez watpienia ogromna
zmiana jako$ciowa, ktora doprowadzita do marginalizacji samorzadu

15 Zweckverbandsgesetz v. 19. Juli 1911, GS, s. 115.

!¢ Ustawa z 17.03.1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 47,
poz. 267).

17 Ustawa Konstytucyjna z 23.04.1935 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 227).
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terytorialnego. Efektem tego byl szereg reform wprowadzanych na
poczatku dekretem z 23.11.1944 r. o organizacji i zakresie dziatania
samorzadu terytorialnego’®, a potem ustawa z 20.03.1950 r. o tereno-
wych organach jednolitej wiadzy panstwowej®. To wlasnie ustawa
2 1950 r. zniosta zupelnie samorzad terytorialny, zastepujac go syste-
mem rad narodowych. Wraz z rezygnacja z samorzadu terytorialnego
zrezygnowano takze z instytucji wspotdziatania. Uznano bowiem, ze
wspoldzialanie bedzie nieprzydatne dla celéw kooperacji czy koordy-
nacji w systemie rad narodowych. Obawiano si¢ réwniez, ze tworze-
nie zwigzkéw celowych moze doprowadzi¢ do ograniczenia znacze-
nia rad narodowych?’. Nowa sytuacja polityczno-prawna okreslona
zostala mianem centralizmu demokratycznego. Ten krotki rys hi-
storyczny rozwoju wspoldziatania w Polsce ma za zadanie pokazaé
pewng prawidtowos¢, tj. wraz z ograniczaniem zasady decentralizacji
dochodzi do ograniczenia zasady wspoldziatania. W zupelnym cen-
tralizmie nie ma miejsca na wspdldzialanie. Moze si¢ ono rozwijaé
wylacznie w systemach w pelni zdecentralizowanych, gdzie jednostki
samorzadu terytorialnego traktowane sg przez panstwo (administra-
cje panstwowg) jak partnerzy, a nie jak konkurencja.

Na fali przemian ustrojowych, jakie nastapily w Polsce po 1989 r.,
doszto do przywrocenia zasady decentralizacji i odbudowy samo-
rzadu terytorialnego. Wraz z tymi wydarzeniami powrdcono réw-
niez do dobrych tradycji wspotdzialania jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Zasada wspoldziatania zostala umieszczona przez
ustrojodawce w preambule Konstytucji RP. Opierajac ustrdj pan-
stwa na zasadzie decentralizacji, uznano jg niejako za naczelna war-
tos¢ tego ustroju. Analogicznie do zasady decentralizacji, réwniez
wspoldziatanie stalo si¢ fundamentem demokratycznego panstwa
prawnego®'. I. Skrzydlo-Niznik stusznie uznaje, Ze jest to zasada
kierunkowa, kwalifikowana jako zasada obowigzku dzialania ad-
ministracji publicznej, a nie obowigzek natozony na podmioty ad-

8 Dz.U. Nr 14, poz. 74.

' Dz.U. Nr 14, poz. 130 ze zm.

» M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspotdziatania jednostek samorzqdu tery-
torialnego, Warszawa 2008, s. 243.

! Por. wyrok TK z 11.05.2005 r., K 18/04, OTK-A 2005/5, poz. 49.
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ministracji publicznej?’. Od tych wydarzen mineto juz ponad 25 lat.
Przez ten czas zmienila si¢ zupelnie pozycja Polski na arenie mie-
dzynarodowej. Przez cztonkostwo w NATO czy w Unii Europejskiej
zostaliSémy jednoznacznie zaklasyfikowani do kregu panstw demo-
kratycznych. Ponadto rzetelna praca poszczegolnych samorzadow
pozwolita na okrzepniecie catego systemu samorzadu terytorialnego
i dostrzezenie ogromnego potencjatu, jaki tkwi w gminach, powia-
tach, wojewddztwach samorzagdowych. Potencjal ten byl wydoby-
wany z samorzadow i powigkszany miedzy innymi dzigki zasadzie
wspoltdziatania.

3. Zaleznosci pomiedzy zasadg decentralizacji
i zasada wspotdziatania

Pomiedzy obiema zasadami mozna dostrzec podobienstwa i zalezno-
$ci warunkujace catkowita niemoznos¢ funkcjonowania wspoldzia-
tania bez decentralizacji. Decentralizacja za$ bez wspéldziatania jest
teoretycznie mozliwa, cho¢ co istotne, taki stan rzeczy znacznie osla-
bia jej potencjal. Rozpatrujac wspolistnienie tych dwdch zasad, mozna
wskazaé na nastepujace ich podobienstwa i zaleznosci:
1. Ciaglosc¢ i trwalo$¢ realizacji celéw zalozonych przez prawo-
dawce”
Administracja, jej ustrdj, organizacja i formy dziatania caly czas
podlegaja dynamicznym zmianom, wychodzac naprzeciw ocze-
kiwaniom spotecznym i przemianom polityczno-gospodarczym.
W Zadnym razie nie mozna okresli¢ tego uktadu jako statyczny.
Wraz z tymi przemianami ewolucji podlegaja gtéwne zasady i in-
stytucje prawne. Zmiany te nie oznaczaja jednak niepewnosci
ustroju panstwa. Zaréwno instytucja wspétdziatania, jak i decen-
tralizacja cechujg si¢ wzgledng ciagloscig i trwaloscig obranych
celow. Ciaglo$¢ ta nie jest jednak synonimem stagnacji. Odnosi

22 1. Skrzydlo-Niznik, Model ustroju samorzgdu terytorialnego w Polsce na tle za-
gadnien ustrojowego prawa administracyjnego, Krakéw 2007, s. 530-531.

# Zaleznosci 1, 2, 3, 5 zostaly opracowane w oparciu o artykut E. Olejniczak-Sza-
towskiej — E. Olejniczak-Szatowska, Wspétdziatanie paristwowych jednostek organiza-
cyjnych jako instytucja prawna, ,Organizacja - Metody — Technika” 1987/1.
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sie ona do podstaw prawnych, trwalosci zasad ustrojowych pan-
stwa, pewnej kultury prawnej bedacej wyrazem bezpieczenstwa
obywateli. Nie oznacza ona przeciez braku mozliwo$ci zmian de-
cyzyjnych podejmowanych w przedmiocie wspoétdziatania. Trwa-
tym i niezmiennym celem jest dobro publiczne. Aby je osiagnac,
wladze - zaréwno centralne, jak i samorzadowe — moga czyni¢
wszystko to, co jest dopuszczalne prawnie, dowolnie modyfiko-
wacé i wykorzystaé przewidziane prawem instytucje, kierujac si¢
dobrem publicznym. J. Bo¢ zwraca uwage, ze poziom tej cigglo-
$ci i niezmienno$ci moze przyjmowaé roézne nasilenie, na ktére
wplyw ma prawo oraz zmieniajace sie tendencje w praktyce*.

2. Istnienie podstawy prawnej dla ich podjecia
Wspoldziatanie, tak jak i decentralizacja, mozliwe jest tylko
w oparciu o konkretng norme prawng. W polskim porzadku
prawnym niewatpliwie gléwne znaczenie dla zasady decentrali-
zacji ma art. 15 ust. 1 oraz art. 172 Konstytucji RP, ktory dopusz-
cza wspoldzialanie jednostek samorzadu terytorialnego. Obie za-
sady maja zatem umocowanie konstytucyjne. Konkretyzacja tych
norm nastepuje w samorzadowych ustawach ustrojowych (u.s.g.,
u.s.p. oraz u.s.w.), ktore statuuja funkcjonowanie poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego oraz warunki wspolpracy
pomiedzy nimi.

3. Cel obu zasad sformulowany jest w prawie obowigzujacym,
przy czym cele wlasne uczestnikow ukladu stanowia elementy
owego celu nadrzednego
Glowny cel wspoéldziatania jednostek samorzadu terytorialnego,
czyli wspdlne wykonywanie zadan publicznych, zostal wskazany
W u.s.g. i u.s.p. wrozdziale 7, a w u.s.w. w rozdziale 6, natomiast
celem decentralizacji w formie samorzadu terytorialnego jest
zgodnie z art. 15 ust. 2 Konstytucji RP poprzez uwzglednienie
wiezi spotecznych, gospodarczych lub kulturowych zapewnie-
nie jednostkom terytorialnym zdolno$ci wykonywania zadan
publicznych. W obu przypadkach kluczowe znaczenie ma wlas-
ciwe, racjonalne i efektywne wykonywanie zadan publicznych,
ktére zapewni jednoczesnie maksymalng uzytecznos¢ po stro-

** J. Bo¢, Decentralizacja... [w:] Prawo..., red. J. Bo¢, s. 235.
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nie wspolnoty lokalnej, zatem zaréwno dziatania decentraliza-
cyjne, jak i wspdltdziatanie stuzg optymalizacji realizacji zadan
publicznych.

4. W ramach wspoldzialania i decentralizacji przekazaniu ule-
gaja zadania i zwigzane z nimi kompetencje oraz $rodki finan-
sowe niezbedne do ich wlasciwej realizacji
W obu przypadkach dochodzi po przekazania zadan publicz-
nych. Bez wzgledu na to, czy rozpatrywana jest forma publiczno-
prawnego wspoldzialania w ramach zwigzku celowego, czy tez na
podstawie porozumienia publicznoprawnego istnieja dwa pod-
mioty, podmiot przekazujacy zadania, odpowiednio jednostki
samorzadu terytorialnego, ktére powolujg zwigzek celowy, lub
tez jednostka lub jednostki przekazujace zadania w drodze po-
rozumienia oraz podmiot przyjmujacy, tj. zwigzek celowy lub
jednostka samorzadu terytorialnego przejmujaca zadania w opar-
ciu o podpisane porozumienie. Aby zadania te mogly by¢ we
wlasciwy sposdb realizowane, podmioty przekazujace wraz
z przesunieciem zadan muszg powierzy¢ zwigzane z nimi kom-
petencje, w tym kompetencje wladcze i prawotwdrcze oraz odpo-
wiednie $rodki finansowe.

Analogiczna sytuacja wystepuje w przypadku decentralizacji
w formie samorzadu terytorialnego. Po stronie podmiotu przeka-
zujacego jest administracja panstwowa, ktéra z wlasnego zakresu
dzialania wyodrebnia pule zadan publicznych, ktdre nastepnie
przekazuje na rzecz poszczegdlnych jednostek samorzadu tery-
torialnego (gmin, powiatéw, wojewddztw), ktdre stajg sie pod-
miotem przyjmujacym. Wraz z tym przekazaniem przesunieciu
ulegaja kompetencje wladcze, prawotworcze i srodki finansowe.

5. Brak jest organizacyjnego podporzadkowania miedzy pod-
miotami zmierzajacymi do osiagniecia wspolnego celu. Pozy-
cja podmiotow zgrupowanych w ukladzie wspoldziatania jest
réwnorzedna
Réwnorzedno$¢ podmiotéw wspoldziatania jest cechg immanen-
tng tej instytucji prawnej. Jest to symbol réwnorzednosci wszyst-
kich partneréw wspdlpracy oraz réwnorzednosci interesow, jakie
oni reprezentujg. Chodzi tu o reprezentowanie przez kazda strone
wylacznie intereséw publicznych wynikajacych ze sfery obowigz-

Wiascicielem kopii jest Wydawnictwo Uniwersytetu tddzkiego



Zasada decentralizacji a wspétdziatanie publicznoprawne jednostek... 255

koéw dziatania administracji publicznej®. Brak hierarchicznego
podporzadkowania, wiezi kierownictwa, zaleznosci stuzbowych
i osobowych wystepuje rowniez w przypadku decentralizacji.
Przedstawiajac wystepujace pomiedzy obiema zasadami po-
dobienstwa i zaleznosci, nalezy zwrdci¢ uwage na podstawowa
roznice, ktdrg jest przymiot samodzielnosci. Wylacznie uktad
administracji zdecentralizowanej cechuje si¢ samodzielnoscia,
poniewaz, aby zasada decentralizacji mogta prawidlowo funkcjo-
nowac, potrzebny jest brak skrepowania w dziataniach nizszych
szczebli przez organ wyzszego stopnia®. Instytucja wspotdziala-
nia, cho¢ jest wyrazem samodzielnosci przyznanej jednostkom
samorzadu terytorialnego, to takiej cechy nie posiada. Podmioty
wspoldzialania nie s3 samodzielne, zalezne s3 one zaréwno od
tworzgcych je jednostek samorzadu terytorialnego, jak i od de-
cyzji ksztaltowanych przez ustawodawce.

4. Zagrozenia dla zasady decentralizacji
i wspotdziatania

Ostatnie 25 lat dzialania tego tandemu, pomimo licznych podobienstw
i sukcesow, uwidocznilo rowniez szereg probleméw. Perspektywa czasu
zobowigzuje niejako do dostrzezenia tych probleméw izagrozen, za-
réwno dla zasady decentralizacji i zasady wspoldzialania rozpatrywa-
nych odrebnie, jak idla ich wspdlistnienia. Nieodosobnione sg glosy
podnoszone w doktrynie, ze samorzad terytorialny, przy calym prag-
matyzmie swojego dzialania i zajmowaniu si¢ na co dzien konkretnymi
sprawami mieszkancow, posiada gleboki sens i wymiar ustrojowy.
Opiera si¢ on na spoéjnym systemie wartosci”’. System tych wartosci jest

» . Staroéciak, Prawne formy i metody dziatania administracji [w:] System Prawa
Administracyjnego, red. T. Rabska, ]. Letowski, t. 3, Wroctaw 1978, s. 47.

% A. Wiktorowicz, Samorzgd terytorialny w swietle art. 15 Konstytucji RP [w:]
Struktury administracji publicznej. Metody, ogniwa, wiezi, red. A. Mezglewski, t. 2, Rze-
szow 2016, s. 331.

¥ 1. Lipowicz, Prawne problemy samorzgdu terytorialnego z perspektywy 25-lecia
jego funkcjonowania - ujecie aksjologiczne [w:] Prawne problemy samorzgdu terytorial-
nego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, red. B. Jaworska-Debska, R. Budzisz,
Warszawa 2016, s. 3.
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zakorzeniony historycznie. Poprzez istnienie pewnego kanonu warto-
$ci uniwersalnych i analize prawa przez pryzmat historycznego rozwoju
mozna dostrzec ponadczasowy ich wymiar®. Wartosciami tymi bez wat-
pienia jest wlasnie zasada decentralizacji, dajaca podstawe prawna dla
istnienia samorzadu terytorialnego, i zasada wspdtdzialania, ktéra w od-
powiedni sposob wykorzystana moze doprowadzi¢ do rozwoju i zwiek-
szenia potencjalu poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Jak wskazano powyzej, 25-letnia perspektywa funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego w Polsce pozwala dostrzec wcigz nawarstwiajace
sie zagrozenia prawne dla tych dwoch zasad. W odniesieniu do za-
sady decentralizacji coraz bardziej wazki jest problem stopniowej cen-
tralizacji poczatkowo zdecentralizowanych zadan. Sytuacja ta budzi
watpliwos$ci prawne, jak bowiem stusznie wskazywat J. Bo¢, Konsty-
tucja RP, utrzymujac podzial na zadania wlasne i zlecone, daje moz-
liwo$¢ zlecania zadan na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego
i nie przewiduje mozliwosci odwrotnej. Oznacza to, Ze mozna uszczu-
pla¢ zadania i kompetencje administracji rzadowej, nie mozna za$
ich odejmowa¢ administracji samorzadowej”. Zdaniem J. Korczaka
w obliczu przyjetej w Konstytucji RP zasady decentralizacji wszelkie
procesy recentralizacji s3 naruszeniem Konstytucji RP i tak nalezy
oceni¢ regulacje ustawowe odbierajace jednostkom samorzadu tery-
torialnego przyznane im wczesniej zadania lub w istotny sposéb ogra-
niczajace samodzielne ich wykonywanie®.

Obecna praktyka prawna pokazuje jednak zupelnie odmienng
rzeczywisto$¢. Przyklady wprowadzajace rozwigzania centralizacyjne
sg bardzo liczne. Dla ich zobrazowania mozna powota¢ sie na naste-
pujace praktyki.

# Por. ]. Jezewski, Wartos¢ poznawcza dawnych poglgdow nauki prawa administra-
cyjnego w projekcji wspotczesnego sposobu myslenia [w:] Wartosci w prawie administra-
cyjnym, red. J. Zimmermann, Warszawa 2015, s. 135-142.

¥ ].Bo¢, Pigé... [w:] Studia..., red. A. Bla$, s. 38-39.

¥ J. Korczak, Decentralizacja i recentralizacja w administracji publicznej na przy-
kladzie zadan wlasnych i zleconych jednostek samorzqdu terytorialnego [w:] Aktualne
problemy funkcjonowania samorzgdu terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny,
Rzeszéw-Sandomierz 2017, s. 32.
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Po pierwsze, zmiany wprowadzane w prawie o$wiatowym. Zgodnie
z prawem o$wiatowym rady gmin w celu ustalenia sieci prowadzo-
nych przez siebie publicznych przedszkoli, oddzialéw przedszkolnych
i szkdt potrzebuja pozytywnej opinii kuratora oswiaty o zgodnosci
tej sieci z warunkami wskazanymi w ustawie®. W rzeczywisto$ci nie
jest to opinia, tylko zgoda warunkujaca utworzenie takiej sieci lub
tez odmawiajaca mozliwosci takiego dziatania. Kompetencje samo-
rzadu zostaly zatem ograniczone i $cile powigzane z decyzjg kura-
tora o$wiaty, ktdry jest niewatpliwie organem zespolonej administra-
cji rzadowej.

Po drugie, warto zwrdci¢ uwage na zmiany wprowadzone do Prawa
wodnego. Wydawane dotychczas przez organy samorzadu teryto-
rialnego zgody wodnoprawne na skutek nowelizacji Prawa wod-
nego* zostaly przeniesione do kompetencji administracji rzagdowe;.
Zgodnie z art. 397 tej ustawy organem wlasciwym w sprawie zgdd
wodnoprawnych sa wlasciwe organy Wéd Polskich, zas Prezes Wod
Polskich, zgodnie z art. 14 ustawy, jest po ministrze wlasciwym do
spraw gospodarki wodnej oraz ministrze do spraw zeglugi $réd-
ladowej organem wilasciwym w sprawie gospodarowania wodami.
Przywolane postanowienia ustawy nie pozostawiaja watpliwosci co
do zupelnego pozbawienia kompetencji organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego w zakresie gospodarowania wodami i przenie-
sienie ich na specjalnie utworzony w tym celu organ administracji
rzagdowej.

Po trzecie, jaskrawym przykladem dziatan centralizacyjnych w obre-
bie samorzadu terytorialnego jest ustawa z 1.04.2016 r. o zakazie pro-
pagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy
jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli,
obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki®. Zgodnie
z postanowieniami tego aktu prawnego nazwy jednostek organizacyj-

! Por. m.in. art. 32 ust. 1 i 2 ustawy z 14.12.2016 r. — Prawo o$wiatowe (Dz.U.z 2018 r.
poz. 996 ze zm.).

2 Ustawa z 20.07.2017 r. - Prawo wodne (Dz.U. z 2017 r. poz. 1566 ze zm.).

* Dz.U.z2018 r. poz. 1103.

Wtascicielem kopii jest Wydawnictwo Uniwersytetu kédzkiego



258 Paulina Lazutka-Gaweda

nych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektow i urzadzen
uzyteczno$ci publicznej, w tym drog, ulic, mostow i placow, nada-
wane przez jednostki samorzadu terytorialnego nie moga upamiet-
niaé osob, organizacji, wydarzen lub dat symbolizujacych komunizm
lub inny ustréj totalitarny ani w inny sposéb takiego ustroju propa-
gowal. W sytuacji gdyby do tego doszlo, wojewoda zobowigzany jest
do wydania rozstrzygniecia nadzorczego. Jezeli jednostka samorzadu
terytorialnego nie zastosuje sie do niego, wojewoda stwierdza niewaz-
no$¢ takiej uchwaly i wydaje zarzadzenie zastepcze, ktore podlega
wykonaniu poczawszy od dnia jego wejscia w zycie. Jednostce samo-
rzadu terytorialnego przystuguje skarga do sadu administracyjnego
na takie zarzadzenie, ale jedynie wowczas, gdy brak mozliwosci wy-
konania obowigzku wskazanego w zarzadzeniu wynikal z przyczyn
niezaleznych od tej jednostki. Tak skonstruowany zakres wydawania
przez wojewode zarzadzenia zastepczego jest niewatpliwie rozszerze-
niem o charakterze przedmiotowym zarzadzenia zastepczego wska-
zanego w art. 98a u.s.g. Ponadto jest to przejaw ograniczania praw-
nie chronionej samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego,
gdyz mozliwo$¢ zaskarzenia takiego zarzadzenia do sagdu administra-
cyjnego mozliwa jest jedynie pod warunkiem spelnienia przestanki
wskazanej w ustawie. Innymi stowy przywotana ustawa jest kolejnym
przyktadem na dzialania centralizacyjne w ramach samorzadu tery-
torialnego. Ustawodawca zaklada bowiem, ze jednostka samorzadu
terytorialnego nie jest w stanie samodzielnie realizowa¢ swoich za-
dan i niezbedna jest jej pomoc ze strony administracji rzagdowej. Ta-
kie posuniecia ze strony ustawodawcy sg przejawem deprecjonowa-
nia znaczenia iroli w panstwie samorzadu terytorialnego i zasady
decentralizacji, ktorej jest on odzwierciedleniem. Cho¢ od wielu lat
w doktrynie podnosi si¢, ze samorzad terytorialny obarczony jest
bardzo duzg iloscia réznorodnych zadan, z ktérymi wigze si¢ nie-
dostateczne dofinansowanie ze strony panstwa, dzi§ argument ten
staje sie wymowka pozwalajacg na uchwalenie ustaw z elementami
typowo centralistycznymi. Jest to zatem kolejny przyktad bagatelizo-
wania konkretnych probleméw samorzaddw i proba ich opacznego
rozwigzywania, ktora jest krokiem w kierunku zupelnego zmargina-
lizowania roli samorzadu terytorialnego w panstwie. Administracji
rzadowej, ktora powinna poswieci¢ si¢ wykonywaniu zadan ogoélno-
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panstwowych, przypisuje si¢ za$ wyjatkowa profesjonalizacje i sze-
roka wiedze rowniez w zakresie zadan lokalnych, co bez watpienia
jest zaburzeniem dualistycznego systemu administracji panstwowej.

Przemiany prawne i spoleczne ingeruja réwniez w dzialanie zasady
wspotdziatania, ktéra dzi§ podobnie do zasady decentralizacji jest
marginalizowana i ktérej peten potencjal nie jest wykorzystywany.
Wsrdd gltownych zagrozen dla zasady wspotdziatania mozna wska-
za¢ m.in. brak reakeji ustawodawcy na ptynace od wielu lat sugestie
doktryny co do oczekiwanych zmian w przepisach prawnych doty-
czagcych wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego. Obecna re-
gulacja prawna jest w tym zakresie czgstkowa, rozproszona w wielu
ustawach, czesto rowniez niespdjna. Praktyka postugiwania sie tymi
przepisami wzbudza w niektérych kwestiach uzasadnione watpliwo-
$ci, ktore obarczaja podmioty uprawnione do wspétdzialania. W tym
stanie rzeczy brak transparentnosci przepiséw i ich niedookreslonoé¢
obnizajg zainteresowanie jednostek samorzadu terytorialnego wspot-
dziataniem. Zaréwno orzecznictwo, jak i doktryna nie s juz w stanie
wyeliminowa¢ tych barier. Dziatania ustawodawcy idg jednak w zu-
petnie innym kierunku. Podejmowane s3 dziatania, ktére pozornie
maja na celu poprawe sytuacji wspétdziatania w polskim samorza-
dzie, sa tez niewatpliwie odpowiedzia na potrzeby zglaszane przez
spoleczenstwo, jednak brak wtasciwej analizy proponowanych zmian,
ich wptywu na obecnie obowigzujace przepisy oraz brak wilasciwej
organizacji i zgromadzenia odpowiedniego potencjatu politycznego
powoduja, ze wywoluja one skutki odwrotne od pierwotnie zaktada-
nych. Najbardziej wymownym przyktadem tej sytuacji jest nieobo-
wigzujaca juz ustawa o zwigzkach metropolitalnych®, ktéra miata
by¢ remedium na wszelkie problemy polskich metropolii, zupetnie
pominietych przy konstruowaniu rozwigzan prawnych po 1989 r.
Ustawa wprowadzata do polskiego porzadku prawnego nowg forme
wspoldziala, tj. zwigzek metropolitalny, ktdrego istnienie w ramach
ustalonego obszaru metropolitalnego mialo rozwigzywa¢ komplek-
sowo wszelkie problemy duzych miast i ich otoczenia. Ustawa od sa-
mego poczatku wzbudzata kontrowersje, byta takze okreslana jako zle

* Ustawa z 9.10.2015 r. 0 zwigzkach metropolitalnych (Dz.U. poz. 1890 ze zm.).
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i pobieznie przygotowana. Ostatecznie po poltorarocznym obowigzy-
waniu zostala uchylona, w efekcie czego nadal nie ma w Polsce od-
powiednich regulacji prawnych dotyczacych funkcjonowania samo-
rzadow duzych miast. Wyjatkiem jest ustawa z 9.03.2017 r. o zwigzku
metropolitalnym w wojewddztwie $lagskim™, ktéra uchylita obowigzy-
wanie ustawy z 2015 r. Ustawa okresla zasady powotania zwigzku me-
tropolitalnego, ktory jest zrzeszeniem gmin wojewodztwa $laskiego,
charakteryzujacych si¢ istnieniem silnych powigzan funkcjonalnych
oraz zaawansowaniem proceséw urbanizacyjnych, potozonych na
obszarze spéjnym pod wzgledem przestrzennym, ktéry zamieszkuje
co najmniej 2 000 000 mieszkancéw. W sktad tego zwigzku wchodzi
réowniez miasto na prawach powiatu Katowice. Obecnie zostato juz
wydane rozporzadzenie wykonawcze do ustawy dotyczace utworze-
nia w wojewddztwie $laskim zwigzku metropolitalnego pod nazwa
»Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia®®. Sg to bez watpienia po-
czatki, ktdre trudno ocenia¢ pod wzgledem efektywnosci i korzystno-
$ci dziatania dla regionu i jego mieszkancow, jednak w perspektywie
braku odpowiednich regulacji prawnych dla catego obszaru Polski
moze to by¢ ciekawe dzialanie o charakterze pilotazowym, ktorego
sukces moze zaowocowaé w perspektywie kolejnych lat konkretnymi
rozwigzaniami réwniez dla innych duzych polskich miast.

5. Zakonczenie

Obecne realia prawne, polityczne i spoleczne s3 ogromnym wyzwa-
niem dla nalezytego dzialania zaréwno zasady decentralizacji, jak
i zasady wspdldziatania. Nieodosobnione sa zaprezentowane w glow-
nej cze$ci opracowania inicjatywy bedace ogromnym zagrozeniem
dla istnienia tych zasad w ich ksztalcie konstytucyjnym oraz ich nale-
zytego funkcjonowania. Bez watpienia zasada decentralizacji i zasada
wspoldziatania to takie zasady ustrojowe panstwa polskiego, ktore

* Dz.U. poz. 730.

* Rozporzadzenie Rady Ministréw z 26.06.2017 r. w sprawie utworzenia w woje-
wodztwie $laskim zwigzku metropolitalnego pod nazwg ,,Gérnoslasko-Zagtebiowska
Metropolia” (Dz.U. poz. 1290).
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statuuja istnienie samorzadu terytorialnego oraz jego efektywne dzia-
tanie. Jako zasady wrecz naczelne wspolistniejg niczym nierozerwalny
tandem, wspoldziatanie bez decentralizacji byloby bowiem jedynie
pustym hastem. Réwniez decentralizacja w formie samorzadu tery-
torialnego bez wspdtdzialania pozbawiona jest pelnej efektywnosci
i sprawnosci dzialania przy wykonywaniu zadan publicznych.

Bibliografia:

Bo¢ J., Decentralizacja [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2007

Boc¢ J., Pig¢ podstawowych probleméw samorzgdu terytorialnego [w:] Studia nad
samorzgdem terytorialnym, red. A. Bla$, Wroctaw 2002

Bulthuis J., Samenwerkung van gemeenten (Cooperation between municipalities),
Alphen aan den Rijn 1957

Fundowicz S., Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005

Jezewski J., Wartos¢ poznawcza dawnych poglagdow nauki prawa administracyj-
nego w projekcji wspélczesnego sposobu myslenia [w:] Wartosci w prawie ad-
ministracyjnym, red. J. Zimmermann, Warszawa 2015

Karcz-Kaczmarek M., Maciejewski M., Glosa do wyroku Sgdu Najwyzszego
z6.11.2014 r., SDI 32/14, ,Orzeczenia Sadéw Powszechnych” 2015/7-8

Korczak J., Decentralizacja i recentralizacja w administracji publicznej na przy-
kladzie zadan wlasnych i zleconych jednostek samorzqdu terytorialnego [w:]
Aktualne problemy funkcjonowania samorzgdu terytorialnego, red. E. Ura,
E. Feret, S. Pieprzny, Sandomierz-Rzeszow 2017

Kulesza M., O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych
nawykach uczonych administratywistéw, ST 2009/12

Kulesza M., Zagrozenia reformy (w sprawie zadat i kompetencji samorzgdu te-
rytorialnego), ST 2016/12

Lipowicz 1., Prawne problemy samorzqdu terytorialnego z perspektywy 25-lecia
jego funkcjonowania - ujecie aksjologiczne [w:] Prawne problemy samorzqgdu
terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, red. B. Jaworska-
-Debska, R. Budzisz, Warszawa 2016

Ofiarska M., Formy publicznoprawne wspotdziatania jednostek samorzgdu tery-
torialnego, Warszawa 2008

Olejniczak-Szatowska E., Wspdldzialanie paristwowych jednostek organizacyj-
nych jako instytucja prawna, ,,Organizacja — Metody — Technika” 1987/1

Wtascicielem kopii jest Wydawnictwo Uniwersytetu kédzkiego



262 Paulina Lazutka-Gaweda

Olejniczak-Szatowska E., Zasady centralizacji i decentralizacji oraz koncentracji
i dekoncentracji [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w te-
orii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2016

Raadschelders J., Centralizacja i decentralizacja: dychotomia i kontinuum, ST 1994/6;

Sarnecki P., Komentarz do art. 15 Konstytucji RP, Teza 3 [w:] Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, Wstep, art. 1-29, red. L. Garlicki, M. Zu-
bik, Warszawa 2016

Skrzydlo-Niznik 1., Model ustroju samorzgdu terytorialnego w Polsce na tle za-
gadnien ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow 2007

Stahl M., Olejniczak-Szatowska E., Samorzgd terytorialny. Podstawowe zagad-
nienia, Warszawa 1994

Staroéciak J., Decentralizacji administracji publicznej, Warszawa 1960

Starosciak J., Prawne formy i metody dziatania administracji [w:] System Prawa
Administracyjnego, red. T. Rabska, J. Letowski, t. 3, Wroclaw 1978

Tusinski P.A., Zasady wariantowe centralizacji - decentralizacji [w:] Prawo ad-
ministracyjne. Czes¢ ogélna, ustrojowe prawo administracyjne, wybrane za-
gadnienia materialnego prawa administracyjnego, red. M. Zdyb, J. Stelma-
siak, Warszawa 2016

Wiktorowicz A., Samorzqd terytorialny w swietle art. 15 Konstytucji RP [w:] Struk-
tury administracji publicznej. Metody, ogniwa, wiezi, red. A. Mezglewski, t. 2,
Rzeszéw 2016

Wiktorowska A., Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia ad-
ministracyjnoprawne, Warszawa 2002

Zimmermann J., Prawo administracyjne, Warszawa 2016

Wtascicielem kopii jest Wydawnictwo Uniwersytetu kédzkiego





