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Abstract

The research was focused on the description and analysis related to selected systemic princi-
ples, with particular emphasis on subsidiarity. Another consideration is to highlight the most im-
portant aspects of the functioning of municipal government as providing administration. The aim
of this research is an attempt to relate the principle of subsidiarity to the service function of municipal
government.

As a result, a research hypothesis was formulated, which assumes that the constitutional prin-
ciple of subsidiarity is the basis of providing activities by municipal self-government. The analyses
carried out allowed to confirm the hypothesis and to present de lege ferenda conclusion about the
need to include the principle of subsidiarity in the so-called local government laws. The subject of
research conducted on the basis of legal-dogmatic and analytical principle is municipal self-
-government as providing administration.

Keywords: constitution, administration, administrative law, principles of administrative law, local
government.

Streszczenie

W opracowaniu badania zostaty skoncentrowane na opisie i analizach odnoszacych si¢ do
wybranych zasad ustrojowych, z potozeniem szczegdlnego akcentu na pomocniczo$¢. Kolejnym
watkiem rozwazan jest zwrdcenie uwagi na najwazniejsze aspekty funkcjonowania samorzg-
du gminnego jako administracji $wiadczacej. Celem badan jest podjgcie proby powiazania zasady
pomocniczosci z funkcja §wiadczaca samorzadu gminnego.

W konsekwencji przystepujac do badan postawiono hipoteze¢ badawcza, ktora zaklada, ze
podstawa dziatalno$ci §wiadczacej samorzadu gminnego jest konstytucyjna zasada pomocniczosci.
Przeprowadzone analizy pozwolily na potwierdzenie postawionej tezy oraz przedstawienie wniosku
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de lege ferenda o potrzebie ujgcia zasady subsydiarnosci w tzw. ustawach samorzadowych. Przed-
miotem badan prowadzonych w oparciu o zasad¢ prawno-dogmatyczng oraz analityczng jest samo-
rzad gminny jako administracja $wiadczaca.

Stowa kluczowe: konstytucja, administracja, prawo administracyjne, zasady prawa administracyj-
nego, samorzad terytorialny.

1. Wstep

Utrwalona na przestrzeni ostatnich lat pozycja samorzadu terytorialnego po-
zwala na przypisanie mu istotnych zadan panstwa oraz mozliwos¢ dzialania na
wlasna odpowiedzialno$¢ jako gospodarz tych spraw. Samorzad terytorialny
W swojej istocie jest nieodzowna czescig administracji funkcjonujacej w pan-
stwach demokratycznych w oparciu o liczne zasady wywodzace si¢ z norm
prawnych oraz bedacych konsekwencja pogladow doktryny wypracowanych na
podstawie przeprowadzonych badan naukowych.

Zrbéznicowanie oraz mnogos¢ zasad prawa nie pozwala na odniesienie si¢ do
wszystkich, ktore maja zastosowanie do organizacji oraz dzialalno$ci samorzadu
terytorialnego. Uwzgledniajac zatozenia badawcze, zdaniem autora zasadne jest
zwrocenie uwagi na wybrane zasady prawa ustrojowego i ich znaczenie dla samo-
rzadu terytorialnego. Wsrod zasad konstytucyjnych odnoszacych sie do tej czgsci
administracji publicznej wiodacg jest zasada decentralizacji, jednak uwzglednia-
jac istote samorzadu terytorialnego ciekawym rozwigzaniem jest skoncentrowanie
szczegolnej uwagi na pomocniczo$¢, ktérg ma wpisang w swoje zalozenia.

Przedmiotem prowadzonych rozwazan jest podstawowa jednostka samorza-
du terytorialnego oraz jej znaczenie w administracji $wiadczacej podejmujacej sie
bardzo waznych obowigzkéw wobec cztowieka i spotecznosci ludzkich. Funkcja
$wiadczaca przyjmujaca posta¢ dziatalnosci niewladczej obok funkcji ,,policyj-
nych” (wladczych) determinuje wiekszo$¢ poczynan samorzadu gminnego, ktory
jest najblizej cztowieka i jego problemow. Naturalng kolejg rzeczy wydaje sie, ze
ten samorzad powinien wspomaga¢ mieszkancoOw gminy we wszystkich poczyna-
niach oraz $wiadczy¢ na ich rzecz okres$lone w przepisach prawa ushugi.

Takie spojrzenie na samorzad terytorialny pozwala na postawienie hipotezy,
ze podstawa dziatalnosci §wiadczacej samorzadu gminnego jest konstytucyjna
zasada pomocniczosci. Gtowng metoda badawczg wykorzystang w rozwaza-
niach jest metoda prawno-dogmatyczna zaktadajaca interpretacje tresci, ujmo-
wanie i porzadkowanie struktury prawnej. Metoda ta uzupelniona zostata meto-
da analityczna pozwalajaca na postawienie okre§lonych zatozen i diagnozowanie
wystepujacych problemow poprzez rozbicie na czynniki pierwsze.
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2. Zasady prawa ustrojowego a samorzad terytorialny

Zagadnienie zasad og6lnych prawa administracyjnego byto i jest przedmio-
tem wielu rozwazan podejmowanych przez przedstawicieli nauki co w konse-
kwencji doprowadzito do skrystalizowania pogladéw i pewnego ich ujednolicenia.
Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego jako czesci administracji publicznej
sprowadza si¢ do przestrzegania obowiazujacych norm prawa i prowadzenia
dziatalno$ci w sposdb zgodny z tymi zasadami. W systemie obowigzujacego
prawa, a takze w obrebie nauki administracji i zarzadzania publicznego, mozna
odnalez¢ zasady realizowania zadan publicznych wtasnie przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego®. Zroznicowanie i liczebnoé¢ tych zasad powoduje koniecz-
no$¢ skoncentrowania si¢ na tych, ktore stanowia o istocie samorzadu terytorial-
nego jako administracji §wiadczacej.

Posrod zasad ogolnych prawa administracyjnego swoje miejsce zajmuja
tzw. zasady organizacyjne administracji publicznej, ktore czesciej nazywane sa
zasadami ustrojowymi. Interesujacy w tym wzgledzie podzial zaprezentowata
E. Olejniczak-Szatowska, ktory stanowi podstawe do dalszych analiz dotycza-
cych wskazanych zasad. Do zasad prawa ustrojowego dotyczacych organizacji
i funkcjonowania administracji publicznej nalezy zaliczyc¢:

— zasadg¢ subsydiarnosci (pomocniczosci);

— zasad¢ kompetencyjnosci,

— zasadg centralizacji 1 decentralizacji oraz zasade koncentracji i dekoncentracji;
— zasadg sprawnosci;

— zasadg¢ dualizmu i monizmu;

— zasade zespolenia?.

Kazda z wymienionych zasad, w pewnym sensie, odnosi si¢ do cech charakte-
rystycznych dla modelu organizacyjnego administracji publicznej i funkcjonuja-
cego w nim samorzadu terytorialnego z jego filarem, jakim jest samorzad gminny.

Niezmiernie waznym zagadnieniem odnoszacym si¢ do dziatalno$ci admini-
stracji jest wskazanie na kompetencje jej podmiotow. Kompetencja administra-
cyjna to cecha zwigzana z funkcjonowaniem kazdego organu administracji pu-
blicznej. J. Niczyporuk uwaza, ze ,.kompetencja administracyjna zawiera oparte
na przepisach prawa upowaznienie i obowigzek dziatania organu administracji

! 1. Niznik-Dobosz, Zasady realizowania zada# publicznych przez jednostki samorzqdu tery-
torialnego [w:] Aktualne problemy samorzqdu terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny,
Rzeszow 2017, s. 35.

2 E. Olejniczak-Szatowska, Pojecie, cechy i typologia zasad prawa administracyjnego [W:]
Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, wyd. 8,
Warszawa 2021, s. 137.
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publicznej®. Wedtug J. Bocia ,.kompetencja to zdolnoéé organu administrujace-
go do skonkretyzowanego aktualizowania, w drodze odpowiedniego postgpowa-
nia, potencjalnego obowigzku dziatania sformulowanego przez prawo™.

Wynika z tego wniosek, ze jakiekolwiek dziatania organow administracji pu-
blicznej, wliczajac w nie samorzad terytorialny, powinny by¢ realizowane wylacz-
nie w granicach okreslonych kompetencji. W zwigzku z tym wydaje si¢ stuszny
poglad o podziale kompetencji administracyjnych na dwie grupy, tj. ogolng i szcze-
g0lng. Kompetencja ogolna — jest to polaczenie w ramach wtasciwosci jednego
organu uprawnien z wielu dziedzin administracji publicznej, organami o kompe-
tencji ogolnej sa: wojt, starosta, marszatek wojewddztwa, wojewoda; kompetencja
szczegblna — jest to przypisana okre§lonemu organowi grupa uprawnien w zakre-
sie jednego dzialu administracji, organy o kompetencji szczeg6lnej sa nazywane
organami administracji specjalnej®. W Stowniku poje¢ w administracji publicznej
zdefiniowano ogdlng kompetencje jako ,,zdolno$¢ prawna organow administracji
do zatatwienia spraw administracyjnych w danym uktadzie postepowania. Kompe-
tencja szczegblna to zdolno$¢ prawna organdéw administracji do zatatwienia kon-
kretnej sprawy administracyjnej w okreslonym uktadzie postgpowania’™®.

W takim uktadzie organy samorzadu terytorialnego ograniczone zostaty wy-
lacznie do kompetencji ogolnej, gdyz jest to cecha charakterystyczna dla tej
grupy podmiotéw administracji publicznej. Sposob realizacji kompetencji wy-
znaczaja normy zadaniowe, a wspolnym mianownikiem wynikajgcych z nich
zadan w przypadku podmiotéw wykonujacych administracje publiczng jest da-
zenie do realizacji interesu publicznego’.

Wyodrgbnienie kompetencji administracyjnych na poziomie terenowych or-
ganow administracji publicznej odbywa si¢ migdzy innymi w oparciu o zasade
zespolenia administracyjnego. Wedlug tej zasady kompetencje administracyjne
dotyczace roznych dziedzin administrowania, rozdzielone na szczeblu central-
nym, nie powinny by¢ zbyt szeroko i nadmiernie przyznawane wielu terenowym
organom administracji publicznej, ale skupiane w reku jednego organu, zwierzch-
nika administracji zespolonej®.

3 J. Niczyporuk, Dekoncentracja administracji publicznej, Lublin 2006, s. 52.

4 Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 137.

5 Administracja publiczna, red. J. Gierszewski, Chojnice 2012, s. 32.

6 p. Korzeniowski, Kompetencja organu administracji publicznej [w:] Stownik poje¢ w admi-
nistracji publicznej, red. I. Wieczorek, J. Szymanek, £.6dz 2018, s. 105.

7 W. Jakimowicz, Normatywne uwarunkowania realizowania kompetencji prawodawczych
przez organy jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 2015, t. 77, nr 3, s. 169.

8 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 9, Warszawa 2020, s. 153.
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Zasada zespolenia administracji faczy w sobie:

— zespolenie organizacyjne — wiaczenie organizacyjne calego aparatu organiza-
cyjnego dziatajacego na terenie danej jednostki podziatu terytorialnego do
jednego urzgdu administracji samorzadowej i rzadowe;j;

— zespolenie finansowe — wilaczenie budzetu danej stuzby czy inspekcji do bu-
dzetu organu administracji;

— zespolenie osobowe — uzyskanie przez dany organ administracji rzadowej lub
samorzadowe] stanowczego wptywu na obsade¢ stanowisk w organach stuzb,
inspekcji i strazy;

— zespolenie kompetencyjne — uzyskanie przez organ administracji w prawie
materialnym i procesowym wytgcznego uprawnienia do podejmowania czyn-
nosci wladczych we wiasnym imieniu®.

Wystepujaca w wojewodztwie roznorodno$¢ i dualizm administracji, w prak-
tyce oznacza zespolenie administracji rzadowej i podporzadkowanie jej woje-
wodzie. Rownolegle funkcjonujacy samorzad wojewddztwa poddany jest rowniez
procesom zespolenia. W wojewddztwie nastepuje bowiem zaré6wno skupienie
catoksztaltu kompetencji administracji ogolnej w organach wojewodztwa i w urze-
dzie marszatka wojewodztwa, jak i skoncentrowanie pod zwierzchnictwem mar-
szalka catego aparatu pomocniczego w urzedzie marszatkowskim?™®,

W powiecie administracja publiczna zorganizowana jest rOwniez w oparciu
o zasade zespolenia, ktora jednak rozni sie od tego wystepujacego w wojewoddz-
twie. W powiecie podmiotem zespalajacym dziatania zarowno powiatowej ad-
ministracji rzagdowej, jak rowniez podmiotow samorzadowych jest starosta, beda-
cy jej zwierzchnikiem. Zatem w sktad tej administracji wchodza rzadowe stuzby,
inspekcje i straze oraz podmioty samorzadu terytorialnego.

Analizujac t¢ zasade z perspektywy samorzadu terytorialnego wskazaé nale-
zy, ze obecny porzadek prawny ogranicza zespolenie wytacznie do poziomu wo-
jewoddztwa i powiatu. W praktyce zasada zespolenia w gminie nie wystepuje, gdyz
przyporzadkowanie struktur administracji rzadowej ograniczono najnizej do stop-
nia powiatu, a liczba i podporzadkowanie jednostek organizacyjnych gminy jej
organom nie implikuje koniecznosci stosowania dodatkowych rozwigzan.

Podstawowa postacia decentralizacji jest samorzad terytorialny, ktory uczestni-
czy w sprawowaniu wiadzy publicznej oraz realizuje w imieniu wiasnym i na wia-
sng odpowiedzialnos$¢ przewidziang w przepisach prawa czg¢$¢ zadan publicznych,

9 B. Dolnicki, Pozycja prawna przewodniczqcego zarzqdu jednostki samorzqdu terytorialne-
go [w:] Nauka administracji wobec wyzwar wspélczesnego parnistwa prawa, red. J. Lukasiewicz,
Rzeszow 2002, s. 170.

10 E. Wituska, Elementarne zalozenia teoretyczne zasady zespolenia administracyjnego,
»Acta Universitatis Lodziensis Folia Oeconomica” 2012, 270, s. 240.
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waznych z perspektywy panstwa oraz spolecznosci lokalnych i wspolnot regio-
nalnych. Wspoélczesnie decentralizacja rozpatrywana jest w ujeciu prawnym jako
ustawowe przeniesienie okreslonego zakresu dziatania na odrgbne od panstwa
samodzielne podmioty, a przy tym w ujgciu organizacyjnym — stworzenie od-
powiednich form administracji, za§ w ujeciu czynno$ciowym jako proces prze-
noszenia odpowiedzialnosci publicznoprawnej z panstwa na inne osoby prawne
prawa publicznego®!.

Decentralizacja to przekazanie samorzadowi gminnemu, powiatowemu i woje-
wodzkiemu uprawnien i kompetencji administracyjnych rzadu i administracji rza-
dowej oraz zwigzanych z nimi $rodkéw finansowych®?, Jak siec wydaje, na trwate
wpisala si¢ ona w istotg wspolczesnej administracji publicznej w Polsce, a jej gwa-
rantem jest Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej oraz liczne akty ustawowe. Moz-
na na podstawie prowadzonych analiz wysnu¢ teze, ze jest ona oprocz zasady
pomocniczo$ci jednym z gldwnych filarow organizacji administracji §wiadczace;.

Zjawiskiem zgota przeciwstawnym do decentralizacji jest centralizacja, ktora
w demokratycznym panstwie prawa powinna zosta¢ ograniczona do minimum.
Przez centralizacje rozumie si¢ taki sposob zorganizowania aparatu administra-
cyjnego panstwa, w ktorym organy nizszego stopnia sg hierarchicznie podpo-
rzadkowane organom stopnia wyzszego®®. Cechg charakterystyczng zjawiska
centralizacji jest pozbawienie samodzielnosci organéw znajdujacych sie na niz-
szym poziomie uktadu hierarchicznego i jednoczesne duze uzaleznienie od pod-
miotdow nadrzednych, czyli tych, ktore znajduja si¢ wyzej w hierarchii.

Odpowiednikiem tych zaleznosci jest peten nadzér podmiotu wyzszego
szczebla nad podmiotem nizszego szczebla, ktory nie jest ograniczony przez
ustawowe kryteria i moze dotyczy¢ wszystkich aspektow dziatania organow
podporzadkowanych®. Wspotczesnie centralizacji towarzysza przejawy skupia-
nia i rozpraszania kompetencji na organy terenowe, czy tez ich przeniesienia
w poziomie w ramach wtasciwosci rzeczowej. Te zjawiska okreslane jako kon-
centracja i dekoncentracja sg charakterystyczne dla struktur scentralizowanych
i tylko w ich obrgbie si¢ dokonuja.

1. Korczak, Decentralizacja i recentralizacja w administracji publicznej na przyktadzie za-
dan wlasnych i zleconych jednostek samorzqgdu terytorialnego, [W:] Aktualne problemy samorzqdu
terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszow 2017, s. 20; J. Dobkowski, Wieloaspek-
towos¢é gminy w prawie polskim [w:] Kryzys prawa administracyjnego? t. 1, Jakosé prawa admini-
stracyjnego, red. D.R. Kijowski et. al., Warszawa 2012.

12 R, Kaminski, Proces decentralizacji administracji publicznej w Polsce [w:] Administracja i po-
lityka. Administracja publiczna w procesie przemian, red. A Ferens, 1. Macek, Wroctaw 2002, s. 142.

13 A, Wiktorowska, Decentralizacja i centralizacja administracji [w:] Prawo administracyj-
ne, wyd. 9, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2009, s. 92.

4], Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 4, Warszawa 2010, s. 134.
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Dekoncentracja jako pojecie prawnicze stanowi swego rodzaju przeciwien-
stwo koncentracji, ktore jest charakterystyczne dla procesow skupiania kompe-
tencji zadan w szczegdlnosci w administracji rzadowej. Wedlug A. Wiktorow-
skigj ,,zjawisko skupiania kompetencji w rekach nielicznej grupy organdéw nazywa
si¢ koncentracja. Natomiast rozproszenie kompetencji na wigksza liczbe orga-
now okresla si¢ mianem dekoncentracji”®®. Zdaniem S. Fundowicza przez dekon-
centrowanie nalezy rozumie¢ przeniesienie Kompetencji na organy (organ) nizsze
badz rownorzegdne, dokonane w drodze aktu normatywnego rzedu ustawy lub
w drodze aktu normatywnego organu przenoszacego kompetencje, z zachowa-
niem nadrzedno$ci hierarchicznej organdow zwierzchnich w zakresie realizacji
przekazanych kompetencji'®.

W konsekwencji zasada koncentracji oznacza tylko, ze zadaniem nizszych
instancji jest przygotowanie materiatu, gdy tymczasem zasada dekoncentracji
przewiduje, ze nizsze instancje mogg same rzecz zatatwi¢'’. Ogélnie rzecz biorac,
koncentracja oznacza: zeSrodkowanie, skupienie, gromadzenie czego$ w jednym
miejscu, w jednym punkcie®. Dostownie charakteryzuje si¢ tym, ze w danym
obszarze spraw z zakresu administracji publicznej podejmuje si¢ dziatalnosci
jeden, wlasciwy rzeczowo organ administracji.

Nie mozna z kolei rozpatrywac wlasciwosci organu administracji publiczne;j
bez wglebienia si¢ w modele organizacji administracji terenowej, ktora w za-
lezno$ci od stopnia jej rozwoju i stanu demokratyzacji panstwa funkcjonuje
w ustroju monistycznym badz dualistycznym. Pojecia monizmu i dualizmu maja
swoje korzenie w naukach politycznych i co do zasady dotycza one sposobu
organizacji administracji funkcjonujacej na poziomie lokalnym.

Ustrdj monistyczny oparty jest na zasadzie jednolitej wiadzy lokalnej (za-
zwyczaj panstwowej albo niekiedy formalnie samorzadowej) w skali wszyst-
kich lub poszczegdlnych szczebli badz jednostek terytorialnych'®. W glownej
mierze jednak monizm sprowadza si¢ do wystgpowania w panstwie wytacznie
administracji panstwowej. Jest to cecha charakterystyczna dla panstw funkcjo-
nujacych w systemie totalitarnym, w ktérych nie wystepuje samorzad terytorial-
ny lub jezeli sg widoczne jego struktury, to nie spetniaja one wymogow przed
nim stawianych.

15 A, Wiktorowska, Decentralizacja i centralizacja..., op.cit., s. 93.

16 S, Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 27.

17J. Niczyporuk, Dekoncentracja administracji..., op.cit., s. 39-40.

18 Ipidem, s. 49-50.

19 M. Stahl, Zasady organizacyjne administracji publicznej [w:] System prawa administra-
cyjnego. Podmioty administrujgce, t. 6, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warsza-
wa 2011, s. 90.
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Odmiennie wyglada sytuacja administracji zbudowanej w oparciu o zasadg
dualizmu, ktora jest cechg administracji funkcjonujacej w panstwach demokra-
tycznych. Dualizm administracji publicznej jest to podziat zadan i kompetencji
miedzy administracje rzadowa i samorzad terytorialny®. Zwigzane jest to z funk-
cjonowaniem w strukturach administracji publicznej oprécz administracji rzado-
wej, samorzadu terytorialnego posiadajacego odmienng podmiotowo$é prawng
i z realizacjg przez niego w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢
istotnych zadan panstwa, czyli nastepuje podziat administracji publicznej na
panstwowa (nie rzadowg), rzadowa i samorzadowa.

Cala administracja realizujgc swoje zadania powinna dazy¢ do tego, aby jej
poczynania nacechowane byty efektywnos$cig i sprawnoscia, co odgrywa szcze-
g6lna role w dziatalnosci na rzecz calego spoleczenstwa oraz pojedynczych osob
fizycznych. Zagadnienie sprawnosci dziatania administracji stanowi przedmiot
badan réznych dyscyplin naukowych nie wylgczajac nauk prawnych, co skutku-
je brakiem jednej legalnej definicji. Okreslenie jej sensu uzna¢ mozna jednak za
istotng kwestig, bowiem wymodg podniesienia sprawnosci (i rzetelnosci) dziata-
nia jednostek administracji publicznej zostal zawarty juz w preambule do Kon-
stytucji RP i traktowany jest jako warunek niezbedny, stuzacy poprawie funk-
cjonowania calego sektora publicznego w Polsce?..

Pojecie ,,sprawnos¢” jest terminem o szerokim znaczeniu kojarzonym z okre-
slonym potencjalem, zdolnoscia, efektywnoscia, czy tez szybko$cig dzialania.
Jako zasada prawa zasada sprawnos$ci wprowadza normatywny obowigzek dzia-
tania organow w sposob sprawny?’. W stownikach czesto ujmowana jest jako
szybkie i solidne wykonywanie okreslonych czynnosci czy zdolno$¢ do prawi-
dtowego dziatania.

Omawiane zasady w wigkszym lub mniejszym stopniu wptywaja na istote
dziatalnosci i organizacji samorzadu terytorialnego w Polsce. Zaznaczy¢ jednak
nalezy, ze najwickszy wptyw na samorzad terytorialny majg zasady decentrali-
zacji oraz dualizmu, bez przestrzegania ktorych cigzko jest mowi¢ o wyodrgb-
nieniu samorzadu terytorialnego. Z kolei zasady kompetencyjnos$ci i sprawnosci,
pomimo szerokich odniesien do catej administracji publicznej, w rownym stop-
niu dotycza dziatalnosci wszystkich organéw samorzadowych. Z perspektywy
samorzadu gminnego najmniejszy chyba wptyw wywiera zasada zespolenia,

20 Administracja publiczna..., op.Cit., s. 19.

2L M. Raczynska, K. Krukowski, Zarzqdzanie w administracji publicznej. Od idealnej biuro-
kracji do zarzqdzania procesowego, Krakow 2020, s. 32.

22 M. Kisata, Zasada sprawnosci w wykonywaniu zada# publicznych przez jednostki samo-
rzqdu terytorialnego, ,,Roczniki Nauk Prawnych” 2015, t. XXV, nr 1, s. 156.
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ktéra — jak wspomniano powyzej — dotyczy organizacji na poziomie wojewodz-
twa 1 powiatu. Niewatpliwie podstawa wszelkich dziatan podejmowanych przez
samorzad gminny jest jednak zasada pomocniczosci, ktorej poswigci¢ nalezy
szczegolng uwage badawcza.

3. Zasada pomocniczosci podstawa dzialan samorzadu gminnego

Odnoszac si¢ do zasady pomocniczosci wskazac nalezy na jej zrodto, kto-
rym jest preambuta Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku?, ktéra
wsrod podstaw panstwa prawa wymienia oparcie [...] ,,na poszanowaniu wolno-
$ci i sprawiedliwosci, wspotdziataniu wiadz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie
pomocniczo$ci umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot”. Z kolei
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego stanowi, ze: ,,spotecznosci lokalne maja
— w zakresie okreslonym prawem — peing swobod¢ dziatania w kazdej sprawie,
ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompeten-
¢ji innych organéw wiadzy. Kompetencje przyznane spoteczno$ciom lokalnym
powinny by¢ w zasadzie catkowite i wylaczne, i moga zosta¢ zakwestionowa-
ne lub ograniczone przez inny organ wiladzy, centralny lub regionalny, jedynie
w zakresie przewidzianym prawem’?4,

Doktryna prawa podaje w watpliwo$¢ normatywny charakter postanowien
preambuly Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, stad tez przeswiadczenie o cha-
rakterze interpretacyjnym zasady pomocniczo$ci, ktora jednak odgrywa bardzo
istotng rolg. Zasada ta ma zatem charakter postulatu, ktéry winien by¢ uwzgled-
niany zar6wno na etapie tworzenia prawa, jak i jego stosowania®. Co istotne,
obecnie stanowi ona podstawe i oparcie relacji zachodzacych w zdecentralizo-
wanej czesci administracji publicznej, a w szczego6lnosci odnosi sie do samorza-
du terytorialnego.

Zdaniem M. Stahl w mysl tej zasady, panstwo i wigksze wspdlnoty powinny
spelnia¢ pomocniczg role wobec jednostek, rodzin i mniejszych wspoélnot, i po-
wstrzymywac si¢ od przejmowania zadan, ktére mogg by¢ tam realizowane?.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78,
poz. 483 ze zm.).

24 Art. 4 ust. 2 i 4 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 roku
(Dz.U. 21994 r., nr 124, poz. 607).

%5 M. Grazawski, M. Matecka-Lyszczek, Instytucja porozumienia komunalnego w $wietle za-
sady subsydiarnosci [W:] Prawne gwarancje ochrony praw jednostki wobec dzialan administracji
publicznej, red. E. Ura, Rzeszow 2002, s. 163.

26 M. Stahl, Zasady organizacyjne..., op.cit., s. 89.



Konstytucyjna zasada pomocniczoéci a Swiadczgca rola samorzqdu gminnego 67

Gwarantuje ona z jednej strony duzg samodzielno$¢ obywateli i wspdlnot lokal-
nych, a takze udzial w realizacji zadan publicznych, a z drugiej obowigzek orga-
néw administracji publicznej wykonywania zadan publicznych wykraczajacych
poza mozliwosci mniejszych podmiotow. Oznacza to przyporzadkowanie jak
najwigkszej liczby zadan do organéw podstawowej jednostki samorzadu teryto-
rialnego, ktore sa najblizej obywatela i wspdlnot lokalnych, a takze obowigzek
wspierania poczynan podmiotow nizej usytuowanych przez te znajdujace si¢ na
WyZszZym poziomie organizacji.

Powszechnie przyjmuje si¢, powotujac si¢ na zasade pomocniczosci, ze ,,wigk-
sza wspolnota” powinna podejmowac tylko te zadania, ktorych ,,mniejsza wspo6l-
nota” nie jest w stanie udzwignac¢ i dalej, ze okreslone zadanie powinno by¢
przekazane najblizszemu, wyzej usytuowanemu podmiotowi wykonujgcemu
administracje publiczng tylko wtedy, gdy jest on w stanie zrealizowac je w spo-
sob bardziej fachowy i oszczedny?’. Pomocniczo$¢ ma wiec polega¢ na tym, ze to
nie obywatele pomagajg pafistwu, ale odwrotnie — pafistwo pomaga obywatelom?®,

Istota zasady pomocniczosci sprowadza si¢ do postulatu, aby zadania pu-
bliczne w mozliwie najszerszym zakresie wykonywane byty przez obywateli
w ramach struktur formowanych oddolnie, natomiast panstwo powinno realizo-
waé tylko te cze$¢ zadan, ktorej obywatele sami nie mogg wykonaé?. Z tego
powodu podmioty administracji powinny by¢ zlokalizowane najblizej obywate-
la, aby go wspiera¢ i wykonywac¢ te cze$¢ zadan, ktora wykracza poza jego moz-
liwosci. Ten warunek w gtownej mierze spetlnia podstawowa jednostka samo-
rzadu terytorialnego oraz jego jednostki organizacyjne.

Wedtug 1. Niznik-Dobosz zasada pomocniczos$ci stanowi materialnoprawne
,,wypehienie” treSci zasady decentralizacji®’. Zasada pomocniczosci jest $cisle
zwigzana z zasada decentralizacji, ktora posiada roéwniez swoje zrodto w normach
ustawy zasadniczej zaktadajace;j, ze ,,ustréj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej
zapewnia decentralizacje wladzy publicznej™t. PodkreSla si¢ jednak przy tym, ze
decentralizacja wyposaza podmioty w samodzielno$¢, nie za$ autonomig, bowiem
pozostaja one ciagle w ustroju panstwa jako cato$¢, a nie ulegaja wyltgczeniu z niego®.

27 Z. Niewiadomski, Zadania samorzqdu terytorialnego [w:] System prawa administracyjnego.
Podmioty administrujgce, t. 6, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 134.

28 3, Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 9..., op.cit., s. 148.

2 M. Masternak, Zasady postepowania egzekucyjnego w administracji [w:] System prawa
administracyjnego procesowego. Administracyjne postepowanie egzekucyjne i zabezpieczajgce, t. 1l
cz. 1, Zagadnienia ogéine, red. D.R. Kijowski, Warszawa 2020, s. 223.

%0 I. Niznik-Dobosz, Zasady realizowania..., 0p.Cit., s. 44,

3L Art. 15 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku.

32 ). Korczak, Decentralizacja i recentralizacja..., 0p.Cit., s. 20.
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Korelacje zachodzace pomigdzy zasada decentralizacji oraz pomocniczos$ci
Z pewnoscia wplywaja bardzo pozytywnie na samorzad terytorialny, a takze sta-
nowia podstawy jego istnienia i prowadzonej dziatalno$ci. Wyrazne wyartyku-
towanie w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasady pomocniczo$ci przyj-
mujacej posta¢ dyrektywalna, daje gwarancje istnienia samorzadu terytorialnego.
Z kolei sama pomocniczo$¢ jest wyznacznikiem sensu istnienia i roli jednostek
samorzadu terytorialnego.

Zasada pomocniczo$ci odnosi si¢ m.in. do pozycji prawnej samorzadu gmin-
nego, przypisujac mu realizacje zadan publicznych jak najblizej spotecznosci
lokalnych przy zaistnieniu potrzeb wykraczajacych poza ich mozliwosci. W ta-
kim uktadzie samorzad gminny jawi si¢ jako typowa posta¢ administracji $wiad-
czacej, ktorej celem jest wlasnie zaspokajanie podstawowych potrzeb okreslonych
spotecznos$ci. To zaspokajanie sprowadza si¢ w glownej mierze do ukierunkowa-
nia go na zapewnienie dobra wspdlnego mieszkancow danego terenu znajduja-
cego si¢ w obrebie okre§lonej gminy.

4. Samorzad gminny jako administracja Swiadczaca

W mysél art. 3 ust. 1 1 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego ,,samorzad
lokalny oznacza prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslo-
nych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza cze$cig spraw publicznych
na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow. Prawo to jest rea-
lizowane przez rady lub zgromadzenia, w ktorych sktad wchodza cztonkowie
wybierani w wyborach wolnych, tajnych, rownych, bezposrednich i powszech-
nych i ktére mogg dysponowa¢ organami wykonawczymi im podlegajagcymi”.
Z kolei zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 roku ogoét mieszkancoéOw jednostek zasadniczego podziatu tery-
torialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorzadowa. Taka interpretacja
samorzadu W pewnym stopniu wskazuje na jego postrzeganie jako typowej admini-
stracji swiadczacej, ktora zapewnia mieszkancom okreslone korzysci i §wiadczenia.

Interesujace stanowisko dotyczace administracji $wiadczacej prezentuje J. Ja-
gielski, ktory uwaza, ze obok reglamentacji jest to podstawowa sfera dziatalnosci.
Jego zdaniem, administracja $wiadczaca ma na celu poprawe warunkow zycia
obywateli poprzez bezposrednie wsparcie finansowe i rzeczowe (pomoc socjal-
na) lub poprzez urzadzenia publicznie dostepne (np. szkoty, szpitale itp.)®. Ta

33 ). Jagielski, Zagadnienia i pojecia ogélne teorii prawa administracyjnego [w:] Prawo ad-
ministracyjne, wyd. 2, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2020, s. 35.
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dzialalno$¢ polega na zapewnieniu ludziom nie tylko korzysci, ale takze okre-
$lonych $wiadczen, czy tez rozwigzywaniu probleméw przekraczajacych ich
mozliwosci. Istote administracji $wiadczacej sprowadza si¢ do celowego wspie-
rania jednostki, udzielania jej pomocy, jak rowniez do dbatosci o urzadzenia
publiczne niezbedne do zapewnienia odpowiedniego poziomu zycia®.,

Chodzi o ustugi: typu spotecznego — z zakresu o§wiaty, ochrony zdrowia,
opieki spotecznej, kultury itd., a takze o ustugi o charakterze technicznym —
komunikacja zbiorowa, wodociagi i kanalizacja, §wiatlo 1 energetyka cieplna,
oczyszczanie miasta i wiele innych3. W zakres administracji $§wiadczacej wcho-
dzg wiec w szczegolnosci takie dziatania jak: Swiadczenie zasitkow i srodkow
pienieznych, pomoc spoteczna, udzielanie informacji i uSwiadamianie, subwen-
cje i dotacje, urzadzanie infrastruktury komunalnej i rzeczy publicznych (np.
drogi, place, parki itp.), udzielanie $wiadczen kombatanckich, przydziat lokali
i inne®. Co istotne, niektdre z tych $wiadczen realizowane s3 bez spetnienia
innych warunkéw, a niektore z nich wymagajg dostosowania si¢ do wczesniej
ustalonych kryteriow prawnych czy uzaleznione zostajg od zachowania podmio-
tow. Na plan pierwszy wysuwaja si¢ zadania zapewniajace mozliwie jak najlep-
sze warunki zycia mieszkancoéw poprzez zaspokojenie podstawowych potrzeb
publicznych®’,

Zgodnie z art. 163 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej samorzad teryto-
rialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy
dla organéw innych wtadz publicznych. Z kolei gmina wykonuje wszystkie za-
dania samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu
terytorialnego®. Dziatalno$¢ $wiadczaca kojarzona jest z realizacjg przez samo-
rzad gminny spraw z okres$lonych kategorii, ktore sg zadaniami wlasnymi, zle-
conymi, czy tez powierzonymi do wykonania. Méwiac o gminie jako admini-
stracji $wiadczgcej nasuwajg si¢ spostrzezenia dotyczgce zakresu jej dziatania,
ktory ma zrodto w art. 6-8 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie
gminnym?®,

34 1. Sierpowska, Administracja swiadczgca wobec przemocy w rodzinie, ,,Wroctawskie Stu-
dia Erazmianskie XI” 2017, nr XI, s. 285.

3 A, Warminski, Aspekty funkcjonowania administracji publicznej, ,,Doctrina Studia Spoteczno-
-Polityczne” 2011, Vol. 8, Issue 8, s. 266.

36 ], Jagielski, Zagadnienia i pojecia..., 0p.Cit., s. 36.

87 M. Kalisiak-Medelska, Partycypacja spoteczna na poziomie lokalnym jako wymiar decentra-
lizacji administracji publicznej w Polsce, £.6dz 2015, s. 203.

38 Art. 164 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku.

39 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 40 ze zm.).
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Z przywolanych przepisoOw jednoznacznie wynika tzw. domniemanie wia-
Sciwosci gminy we wszystkich sprawach publicznych niezastrzezonych na rzecz
innych podmiotéw. Rolg gminy jest realizacja szeregu zadan wtasnych, co okre-
slone zostalo w przepisach prawa jako ,,zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspol-
noty”. Wprawdzie ustawodawca dokonat wyliczenia najistotniejszych zadan, lecz
pozycja samorzadu gminnego jako administracji S$wiadczacej opierajacej si¢ na
zasadzie pomocniczos$ci, spowodowata, ze katalog ten ma charakter otwarty.

W drugiej grupie znalazly si¢ zadania zlecone z zakresu administracji rza-
dowej, a takze z zakresu organizacji przygotowan i przeprowadzenia wyborow
powszechnych oraz referendéw?’. Biorac pod uwage charakter tych zadan, wy-
nikajacych z przepiséw szczegdlnych oraz pozycje prawna i blisko$¢ samorzadu
gminnego chociazby najmniejszym srodowiskom lokalnym, takie rozwigzanie
wydaje si¢ uzasadnione. Jako przyktad mozna podac¢ sprawy zwigzane ze zmiang
imienia i nazwiska*!, prowadzenia akt stanu cywilnego*’, ewidencji ludno$ci®,
czy dowodow osobistych®.

Kolejna grupa to te, ktore przejmuje gmina do realizacji na podstawie poro-
zumien zawieranych z organami administracji rzadowej lub jednostkami samorza-
du terytorialnego wojewodztwa albo powiatu®®. W tym aspekcie chodzi zard6wno
o sprawnosc¢ 1 efektywnos¢ dziatania tej administracji, jak tez o pomocniczos¢. Nie-
watpliwie i w ostatniej kategorii zadan dostrzec mozna samorzad gminny jako po-
sta¢ administracji $wiadczacej, dziatajacej w interesie spotecznosci lokalnych.

Obecnie kategoria administracji §wiadczacej oznacza obszar dziatania, kie-
runek administracji publicznej, w ktorym administracja podejmuje i realizuje
zadania polegajace na bezposrednim lub posrednim $wiadczeniu uslug material-
nych i niematerialnych na rzecz obywateli i ich grup (tudziez innych podmio-
tow) oraz stwarzaniu warunkow (w dziedzinie materialnej i niematerialnej) dla
zaspokojenia potrzeb spotecznych®®. Wykonywanie zadah administracji $wiad-
czgcej opiera si¢ zatem na dwoch typach dziatalnosci: ushugowej oraz swiadczacej
w sensie $cistym, czyli polegajacej na przyznawaniu okreslonych §wiadczen

40 Art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

41 Art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 17 pazdziernika 2008 r. 0 zmianie imienia i nazwiska (tekst jedn.
Dz.U.z 2021 r., poz. 1988 ze zm.).

42 Art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 28 listopada 2014 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego (tekst jedn.
Dz.U.z 2023 r., poz. 1378 ze zm.).

43 Art. 4 ustawy z dnia 24 wrze$nia 2010 r. o ewidencji ludnosci (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 497 ze zm.).

4 Art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych (tekst jedn. Dz.U.
22023 r., poz. 1234).

45 Art. 8 ust. 2 i 2a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzgdzie gminnym.

46 ], Jagielski, Zagadnienia i pojecia..., 0p.Cit., s. 36.
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osobom uprawnionym*’. Zauwazy¢ nalezy, ze oba typy dziatalnosci podejmo-
wane sg przez samorzad gminny o czym przesadza charakter i kategoria spraw
wykonywanych przez niego.

Zdaniem I. Lipowicz, samorzad terytorialny ma w swej istocie wpisang
praktycznie calo$¢ klasycznych kompetencji i zadan administracji §wiadczace;,
nawet jezeli w niektérych kwestiach (np. pomocy spolecznej) mamy do czynie-
nia z podziatem kompetencji w tym zakresie migdzy rozne szczeble samorzadu
i administracji rzadowej*®. Podzielajac prezentowany poglad nalezy zaznaczy¢,
ze nawet podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego nie ma monopolu na
realizacje funkcji $wiadczacej i nastgpuje przypisanie poszczegolnych ustug oraz
s$wiadczen do zréznicowanych pod wzgledem prawnym i organizacyjnym pod-
miotéw. Wsrod podmiotéw administracji publicznej realizujacych funkcje swiad-
czaca samorzad terytorialny postrzegany jest jednak jako wiodacy, a z uwagi na
usytuowanie i rozleglos¢ zadan dominuje w tej materii gmina. Doda¢ trzeba, ze
w obecnych czasach praktycznie niemozliwe jest wskazanie zakresu administracji
swiadczacej, gdyz podlega ona ciagtym przemianom i dostosowuje si¢ do zmie-
niajacych sie uwarunkowan i potrzeb spotecznych.

5. Wnioski

Gmina jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest jedyna po-
stacig samorzadu zagwarantowana przez Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej,
CO stanowi 0 jego pozycji i potrzebie istnienia. Jest on trwvaltym komponentem
administracji publicznej i podstawowg postacig decentralizacji, $wiadczy o stop-
niu demokratyzacji panstwa. Nadana mu samodzielno$¢ nie oznacza dowolnos$ci
dziatania, gdyz jako cze$¢ catej administracji publicznej w Polsce wykonuje za-
dania przekazane mu przez panstwo.

Zasady prawa w pewnym stopniu wyznaczaja drogg, ktora powinien podazac
w swoich poczynaniach samorzad gminny. Podjete analizy dotyczace wybra-
nych zasad ustrojowych pozwalajg na przedstawienie wniosku, ze nie wszystkie
w rownym stopniu znajduja odniesienie do samorzagdu gminnego. Po$rod nich
znaczaca role odgrywaja zasady decentralizacji, kompetencyjnosci, sprawnosci
i dualizmu. Na drugim biegunie sytuujg si¢ zasada monizmu, ktoéra po reformach
ustrojowych panstwa zostata wykluczona z polskiego porzadku prawnego oraz

47 D. Szedcito, A. Mendis, M. Niziotek, J. Jakubek-Lalik, Administracja i zarzqdzanie pu-
bliczne. Nauka o wspélczesnej administracji, Warszawa 2014, s. 118.

48 |, Lipowicz, Samorzqd terytorialny jako podmiot administracji $wiadczqcej, ,,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, t. 77, nr 3, s. 117.
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zasada centralizacji wtasciwa dla administracji rzadowej. W przypadku gminy
nie ma rowniez zastosowania zasada zespolenia, ktora najbardziej dostrzegalna
jest na stopniu wojewddztwa oraz w powiecie, gdzie przyjmuje postaé pewnego
»taczenia” samorzadu terytorialnego i administracji rzadowe;.

Szczegbdlnego znaczenia w relacjach samorzad gminny i jego mieszkancy na-
biera zasada pomocniczosci, ktora zaktada, Zze to whasnie on jest tg administracja,
ktéra powinna w najwigkszym stopniu zabezpieczaé podstawowe potrzeby ludzi,
ktérych sami nie sa w stanie sobie zapewni¢. Samorzad gminny jest najblizej jego
mieszkancow i to on ma najwigksze mozliwosci reakcji na to co jest wazne dla tych
spotecznosci lokalnych oraz ma najwigksza wiedze dotyczaca ich podstawowych
potrzeb. Stosowanie zasady pomocniczosci powinno skutkowac ,,umocnieniem
uprawnien obywateli i ich wspdlnot” i jak si¢ wydaje idealnym narzg¢dziem jest sa-
morzad gminny, ktoremu we wszystkich dziataniach powinna przyswiecac ta zasada.

Przyporzadkowanie samorzgdu gminnego do administracji §wiadczacej wyni-
ka przede wszystkim z charakteru realizowanych zadan oraz jego usytuowania jako
podstawowe;j jednostki samorzadu terytorialnego w administracji samorzadowej
bedacej czgscig szerokiej administracji publicznej. Samorzad gminny wprawdzie
dziata na podstawie norm ustawowych jednak stosujac si¢ do zasady pomocniczo-
$ci powinien by¢ obecny wszedzie tam, gdzie wymagaja tego potrzeby jego miesz-
kancow. Z tego powodu wydaje si¢ stuszny i logiczny poglad o tym, ze dziatalno$¢
$wiadczaca tego samorzadu ma swoje korzenie i podstawy w konstytucyjnej zasa-
dzie pomocniczoéci. Swiadczenie ustug i dbanie 0 mieszkancow spotecznosci lo-
kalnych powinno przy$wieca¢ dzialaniom samorzadu terytorialnego, za$ korzysta-
nie z wladczych form dziatania powinno ogranicza¢ si¢ do niezbednych sytuacji.

Konstatujac, trzeba doda¢, ze w praktyce wystepuja zréznicowane poglady
dotyczace zasady pomocniczosci, ktora wyartykutowana jest wylacznie w pream-
bule Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, aby wykluczy¢ wszelkie spory nalezy
przedstawi¢ wniosek de lege ferenda o potrzebie jej ujecia w tzw. ustawach sa-
morzadowych w formie dyrektywalnej. Niezaleznie jednak od mocy prawnej tej
zasady, powinna ona przyswieca¢ jako motto przewodnie praktycznym posta-
wom jednostek samorzadu terytorialnego, a organy wtadzy publicznej powinny
zapewni¢ mozliwo$ci wypelniania idei pomocniczosci.
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