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Pojecie i podzialy zadan
publicznych ze szczegélnym
uwzglednieniem zadan samorzgadu
terytorialnego

Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest zdefiniowanie pojgcia zadania publicznego oraz wska-
zanie mozliwych podziatéw i modeli rozktadu zadan. Poniewaz wspétczesnie ustréj admi-
nistracji publicznej ksztattuja zasady subsydiarnosci i decentralizacji, uwage poSwiecono
przede wszystkim zadaniom publicznym wykonywanym na poziomie poszczegdlnych
struktur samorzadu terytorialnego. W rozwazaniach odwotano si¢ do literatury przed-
miotu, obowigzujacych regulacji prawnych (zaré6wno na gruncie konstytucyjnym, jak
i ustawodawstwa zwyktego) oraz orzecznictwa dotyczacego analizowanej problematyki.

Stowa kluczowe: zadanie publiczne, samorzad terytorialny, zadanie wtasne, zadanie
zlecone.

1. Wprowadzenie

Problematyka mieszczaca si¢ w zakresie prawa administracyjnego jest
niezwykle szeroka i dotyczy rozmaitych dziedzin zycia. W rozbudowanej termino-
logii i aparaturze pojeciowej wskaza¢ mozna jednak terminy absolutnie kluczowe.
Do owych pojeé, stanowigcych kanon dla nauki prawa administracyjnego (czy tez
ujmujac jeszcze szerzej — prawa publicznego), jak i nauki administracji, nalezy
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niewatpliwie pojecie zadania publicznego. Funkcjonowanie struktur administracji
publicznej réznych szczebli w sposéb nierozerwalny zwigzane jest z wykonywa-
niem nalozonych na nig zadaf publicznych. Mozna zauwazy¢, ze coraz wiekszego
znaczenia praktycznego nabieraja kwestie zwigzane ze wspotadministrowaniem
— w proces wykonywania zadan publicznych wigczeni zostajg stojacy poza struk-
turami administracji publicznej interesariusze, partycypujacy w ramach struktury
sieciowej. Toczg si¢ dyskusje o efektywnoSci w zakresie wykonywania zadan
publicznych, o odpowiedzialnoSci za ich wykonywanie, tworzone sg budzety zada-
niowe. Dokonujac analizy z punktu widzenia zarzadzania publicznego, bada si¢
skutecznos$¢ 1 efektywnos$¢ realizacji zadan poszczegdlnych jednostek.

Zadanie publiczne jest pojeciem, ktére ewoluuje wskutek zachodzacych prze-
mian cywilizacyjnych podobnie jak samo pojecie administracji. Nalezy zatem
podjaé rozwazania dotyczace tego, jak wspodiczeSnie rozumiany jest termin
»zadanie publiczne” oraz jakie s3 mozliwe podziaty i modele rozktadu zadan.

Poniewaz wspétczesnie ustrdj administracji publicznej ksztattuja zasady
subsydiarno$ci i decentralizacji, uwaga skupiona zostanie przede wszystkim na
zadaniach publicznych wykonywanych na poziomie poszczegdlnych struktur
samorzadu terytorialnego, gdyz — jak to expressis verbis ujmuje nasza Konstytucja
— to wla$nie samorzad terytorialny wykonuje istotng cze¢§¢ zadan publicznych.

2. Pojecie zadania publicznego

Poniewaz nie ma definicji normatywnej okreslajacej, co ustawodawca rozumie
pod pojeciem zadania publicznego, konieczne staje si¢ odwotanie do pogladéw
doktryny i orzecznictwa.

W okresie poprzedzajacym reaktywowanie struktur samorzadu terytorial-
nego zauwazalna byta tendencja do postugiwania si¢ okreSleniami ,,publiczne”
i,,panstwowe” jako synonimami. Dopiero przemiany ustrojowe i zwigzane z nimi
przeksztalcenia porzadku prawnego spowodowaly zmiang tego stanu rzeczy.
Wynikato to z przywrdcenia struktur samorzadu terytorialnego. Chociaz doty-
czylo tylko szczebla gminnego, pozwolifo na zréznicowanie jednolitej dotad grupy
zadan. Dlatego tez podjete przed tym okresem proby zdefiniowania zadan admi-
nistracji panstwowej obecnie odczytalibySmy jako proby zdefiniowania zadaf
administracji publicznej. Szczegétowe zestawienie i omdéwienie pogladéw teore-
tykéw prawa do 2000 r. prezentuje L. Zacharko. Sama autorka, prébujac uchwyci¢
istote zadania publicznego, przyjeta, Ze oznacza ono obowigzek administracyjny
stanowigcy konkretyzacje celu dziatania organu administracji [Zacharko 2000,
s. 13—17]. Niewatpliwie kazda z definicji umozliwi pogiebienie analizowanej
problematyki, ale nie pozwoli tak naprawde na ujgcie jej w sposéb wyczerpujacy
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i uniwersalny. Wydaje sig, ze taki stan rzeczy jest nieunikniony, jeSli spojrzymy
na dynamike opisywanego pojecia. Jest ono wzgledne zaréwno w czasie, jak
i w przestrzeni, gdyz w pewnych krajach i w pewnym czasie okreSlone dziatania
wladzy publicznej beda kwalifikowane jako uprawnione zadania publiczne,
za§ w innym miejscu lub czasie te same dziatania nie bedg mialy tego przy-
miotu [Izdebski 2011, s. 148]. Kompletnos$¢ rozwazan zwigzanych z zadaniami
publicznymi wymaga zatem osadzenia ich w kontekscie prawnym i politycznym
z uwzglednieniem wartosSci istotnych z punktu widzenia funkcjonowania konkret-
nego spoteczefistwa. Jak zauwaza M. Stahl [2011, s. 35], na tre$¢ i zakres tychze
zadan maja wptyw procesy globalizacji, rozwéj cywilizacyjny, dostosowywanie do
prawa unijnego, ale réwniez prywatyzacja i komercjalizacja. Dodatkowo pojecie
zadania publicznego dookre§la si¢ rowniez w zetknigciu z pojeciem dobra wspol-
nego (interesu publicznego), gdyz zadania publiczne sa ksztaltowane na podstawie
przyjmowanej i realizowanej wizji interesu publicznego i maja prowadzi¢ do jego
osiagnigcia. Jest to zatem jedno z tych dynamicznych, ewoluujacych pojeé, ktore
tak dtugo nie nastrgczajg trudnoSci w postugiwaniu si¢ nimi, jak dtugo nie prébu-
jemy ujmowac ich w ramy definicyjne.

Istnieje bogata literatura przedmiotu w zakresie poruszanych zagadnien (zesta-
wienie pogladéw przedstawicieli nauki niemieckiej i polskiej zob. [Stasikowski
2009, s. 5-27]). Szczegdblnie warte przytoczenia jest stanowisko S. Biernata, ktéry
rozpatrujac opisywang problematyke w powigzaniu z zagadnieniami dotyczacymi
prywatyzacji, stwierdzit (juz w 1994 r.), Ze podstawowym kryterium uznania
konkretnego zadania za zadanie publiczne powinno by¢ ponoszenie odpowie-
dzialnoSci za jego realizacje przez administracj¢ publiczng (czy to na szczeblu
rzagdowym, czy samorzagdowym), nawet jeSli wykonawca sytuuje si¢ poza struktu-
rami administracji. Autor podkreslit, ze przekazanie wykonywania zadaf publicz-
nych podmiotom niepublicznym nie powoduje, zZe przestaja one by¢ ujmowane
w kategorii zadaf publicznych [Biernat 1994, s. 25-34]. Ujecie to nadal zachowuje
swojg aktualno$¢, malo tego nabiera coraz wigkszego znaczenia, jesli spojrze¢ na
zwickszajaca si¢ grupe podmiotéw niepublicznych, ktére stajg si¢ wykonawcami
czy tez wspétwykonawcami zadaf publicznych. Wykonywanie zadania publicznego
przez podmiot prawa prywatnego (np. w oparciu o zawarta umowe) nie powoduje,
Ze samo zadanie przestaje mie¢ charakter publiczny, jak réwniez nie oznacza przej-
Scia podmiotu wykonujacego zadanie do sektora podmiotéw prawa publicznego
(zob. Wyrok SN — Izba Pracy, Ubezpieczefi Spotecznych i Spraw Publicznych
z dnia 13 lipca 2012 r. III SK 44/2011 LexPolonica nr 4305684). Pragnac przy-
blizy¢ analizowane zagadnienia na podstawie orzecznictwa, nalezy zauwazyc¢, ze
Trybunal Konstytucyjny przyjat, ze wszystkie zadania samorzadu terytorialnego
majg charakter zadaf publicznych, gdyz wszystkie one stuzg zaspokojeniu potrzeb
zbiorowych (uchwaty TK z dnia 14 wrze$nia 1994 r., W.5/94 OTK 1994/11 poz. 44
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oraz z dnia 27 wrzes$nia 1994 r., W. 10/93 OTK 1994/11 poz. 46). Podobnie uznat
Sad Najwyzszy, stwierdzajac, ze w istocie cata dziatalno$¢ komunalna wykony-
wana w formach publicznoprawnych ma na celu wykonywanie zadaf publicznych,
a tym samym nalezy do zakresu administracji publicznej (Postanowienie SN z dnia
26 wrze$nia 1996 1., II1 ARN 45/96 OSNAPiUS 1997/8 poz. 125).

Ogdlnie rzecz biorac, przyporzadkowanie zadan i umozliwiajgcych ich wyko-
nywanie kompetencji — administracji rzgdowej badZ samorzadowej — ksztattowato
si¢ historycznie, lecz w zadnym z wysoko rozwinigtych panstw nie doszto do
catkowitego wyeliminowania ktdrejs z tych struktur i przyznanych im uprawniefi
[Boc¢ 2007, s. 188—189]. Zasadniczg kwestig staje si¢ wiec roziozenie tychze zadan
pomiedzy odpowiednie organy. OczywiScie obserwujac dokonujacg si¢ zmiang
pozycji pafistwa, zauwazy¢ mozna ilo§ciowy przyrost zadan, ktérych zaspokojenia
domagaja si¢ obywatele i tendencje do oddawania ich wykonania wspdlnocie
blizszej osobie ludzkiej, czyli tej, ktéra ma wigksze szanse rozwigzania ich przez
partycypacje i w sposdb zgodny z oczekiwaniami samych zainteresowanych. Wigze
si¢ z tym w sposéb bezposredni wzrost znaczenia organéw administracji samorzg-
dowej i zakresu przyznanych im kompetencji. Niemniej jednak nie ma uniwersal-
nych kryteriow rozdzialu zakresu dziatania administracji rzadowej i samorzadowej,
gdyz przyjmowane kryteria tworzone s3 w konkretnych warunkach i w odniesieniu
do okreSlonych celéow. W rezultacie w literaturze przedmiotu pojawit si¢ poglad,
ze stosunek migdzy sferami administracji rzagdowej i samorzgdowej powinien by¢
ujmowany jako problem administracyjno-polityczny, a nie problem wylacznie
natury prawnej. Przyjmujac powyzsze zatozenia, nalezy zauwazy¢, ze mozliwe jest
jedynie wskazanie kierunkowe, rozumiane jako postulat okreslenia rodzaju spraw,
ktére z istoty swojej powinny pozostawacé we wlasciwosci organdw administracji
rzagdowej lub samorzadowej, nie ma natomiast mozliwosci wyczerpujacego okre-
§lenia ich katalogu [Niewiadomski 2011b, s. 132-133].

3. Problematyka zadan publicznych w regulacjach
konstytucyjnych

Konstytucja pozwala na dokonanie dwoch zasadniczych podzialéw w ramach
zadaf publicznych. Po pierwsze, wyréznia sprawy polityki panstwa, ktére
stanowia grupe zadan publicznych dotyczacych kwestii o charakterze ogélno-
panstwowym. W zakresie ich wykonywania domniemanie co do ich podjgcia,
jak réwniez odpowiedzialnosci za nie przystuguje Radzie Ministréw kierujacej
administracja rzagdowg. Stad sfera kompetencyjna Rady Ministréw jawi si¢ jako
niezwykle istotna, skoro to na niej spoczywa gtéwny cigzar wykonywania i nada-
wania kierunku wtadzy wykonawczej. Takie ujgcie oznacza, ze (w tym zakresie)
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zadania innych organéw panstwowych powinny by¢ doktadnie okreslone z uwagi
na fakt, ze wszelkie niejasnoSci kompetencyjne nalezy rozstrzygaé na rzecz Rady
Ministréw. Niemniej jednak podkresli¢ nalezy, ze domniemanie to nie ma zastoso-
wania do rozdziatu kompetencji zwigzanych z zarzadzaniem sprawami lokalnymi,
w odniesieniu do ktérego wlaSciwe sg organy samorzadu terytorialnego poszcze-
gblnych szczebli, z uwzglednieniem podstawowego charakteru gminy (wigcej
na ten temat w dalszej czg¢Sci artykutu). Zadania przynalezace do spraw polityki
pafistwa okreslic mozna jako strategiczne ze wzgledu na ich wymiar ogdélnospo-
feczny (dlatego nie moga one przynaleze¢ do grupy wykonywanych na poziomie
samorzadu). Biorac pod uwage podejmowane na gruncie literatury przedmiotu
proby doprecyzowania owego zakresu, wskaza¢ mozna kluczowe dziatania Rady
Ministréw zwigzane z art. 146 Konstytucji:

1) kierowanie administracjg rzagdowa,

2) kierowanie wykonywaniem budzetu pafstwa,

3) zapewnienie wykonywania ustaw,

4) zapewnienie bezpieczenstwa pafistwa zardwno w jego wymiarze zewne-
trznym, jak i wewnetrznym, z czym taczy si¢ problematyka zwigzana z obronno-
Scig kraju,

5) zawieranie i wypowiadanie uméw mig¢dzynarodowych, badz szerzej: dzia-
fanie w dziedzinie stosunkéw migdzynarodowych [Garlicki 2012, s. 298-299].

Zgadzam si¢ ze stanowiskiem zaktadajacym, ze wyliczenie zawarte w ramach
art. 146 Konstytucji potraktowaé nalezy tylko jako przyktadowe dla realizacji
polityki panstwa z uwagi chociazby na fakt, ze takie kwestie, jak: zapewnianie
rozwoju gospodarczego pafistwa, podnoszenie §wiadomosci obywateli czy tez
ulepszanie systemu tgcznoSci i transportu, sg niewatpliwie sprawami, ktére okre-
Sla¢ sig winno mianem spraw polityki pafistwa (jakkolwiek pominigte zostaty na
gruncie przywotanej regulacji) [Sarnecki 2002, s. 205].

Druga grupa zadan publicznych, ktérag mozna wskazac na podstawie regulacji
Konstytucji RP, zwigzana jest zadaniami wykonywanymi na poziomie struktur
samorzadu terytorialnego. Administracja samorzgdowa jawi si¢ bowiem jako
znacznie efektywniejsza w wykonywaniu zadan zwigzanych z jak najlepszym
rozpoznaniem potrzeb, intereséw poszczegdlnych wspdlnot lokalnych i regional-
nych. W grupie tej mieszczg si¢ zadania, ktorych realizacja zwigzana jest Scisle
z potrzebami mieszkancéw danego terenu, a tym samym wymaga jak najszerszego
uwzglednienia i wyartykutowania interesu reprezentowanego przez dang wspdl-
note mieszkancéw. Analizujac regulacje ustawy zasadniczej, wskaza¢ mozemy, po
pierwsze, zasade wykonywania zadan publicznych przystugujacych samorzadowi
w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Ponadto samorzad terytorialny
wskazany zostat jako uczestniczgcy w sprawowaniu wtadzy publicznej, a co szcze-
gdblnie istotne — przystugujaca mu w ramach ustaw cze$¢ zadan publicznych ma
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stanowi¢ istotng czg$¢ zadan publicznych in genere. W rezultacie skonstatowaé
mozemy, ze zaspokojenie potrzeb spotecznoSci lokalnej przestato by¢ domeng
panstwa (na szczeblu centralnym), ale zgodnie z zasadg decentralizacji przeszto
w rece wspolnot samorzagdowych. Konstytucja podkresla réwniez, ze zdolno§¢
do wykonywania zadan publicznych musi by¢ zagwarantowana takze w ramach
regulacji ksztaltujacych podziat terytorialny kraju. Dalsze zagadnienia zwigzane
z zadaniami publicznymi wspdlnot samorzadowych rozwiniete zostaly w ramach
regulacji rozdzialu VII Konstytucji poSwieconego zagadnieniom zwigzanym
z funkcjonowaniem tego rodzaju samorzadu w Polsce.

W odniesieniu do spraw dotyczacych wspdlnot samorzadowych réznych
szczebli regulacje dokonane przez ustrojodawce ujaé mozna nastgpujaco. Punkt
wyjscia stanowig regulacje art. 163 Konstytucji, na podstawie ktérego domnie-
mujemy, ze wladnymi do wykonywania zadan publicznych zwigzanych z funk-
cjonowaniem samorzadu terytorialnego (i tym samym nieprzynaleznych do spraw
polityki panstwa) sg jednostki samorzadu terytorialnego. Wyjatkowo mozemy
mie¢ do czynienia z przypadkiem zastrzezenia tych zadan przez Konstytucje lub
ustawy na rzecz innych wtadz publicznych. Zasad¢ domniemania waSciwosci na
rzecz samorzadu terytorialnego nalezy traktowac jako podkreSlenie jego kluczowe;j
roli, zaakcentowanie znaczenia, jakie ustawodawca przypisuje temu samorzadowi
— postrzeganemu jako wspotuczestnik ksztaltowania struktur demokratycznego
panstwa prawnego. Kolejny stopiefi uszczegétowienia wymaga siegniecia do
samej struktury samorzadu terytorialnego jako ztozonego z samorzadu lokalnego
(wspéttworzonego przez gming z powiatem) i regionalnego (szczebel samorzadu
wojewddztwa). Zgodnie z zasadg subsydiarnoSci naturalnym dazeniem powinno
by¢ lokowanie zadan i kompetenciji jak najblizej jednostki ludzkiej. Dlatego art. 164
Konstytucji uznaé nalezy za rozwinigcie zasady pomocniczosci, skoro na jego
podstawie (,,Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nieza-
strzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego”) domniemujemy, ze
jednostka wtadng do jak najszerszego podejmowania zadaf publicznych w obrebie
struktur samorzadu terytorialnego jest wtadnie jednostka podstawowa. W oparciu
o dalsze regulacje (art. 166 Konstytucji) dokona¢ mozemy bardziej szczegétowego
podziatu w ramach drugiej ze wskazanych powyzej grup (zadania zwigzane z funk-
cjonowaniem wspdlnot samorzadowych) na zadania wtasne i zlecone.

Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej
sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne.
Jesli natomiast wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, na podstawie ustawy
mozna zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadaf
publicznych, ktére okre§limy mianem zleconych. Tryb przekazywania tego typu
zadafi i sposéb ich wykonywania okreslajg ustawy szczegdlne. To bardzo ogdlne
rozréznienie wyprowadzone z Konstytucji mozna rozwinaé przez wskazanie,
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ze w przypadku gdy dane zadanie powinno by¢ wykonane na obszarze catego
kraju i to wedle jednolitych regut, w spos6b zestandaryzowany i w trybie sfor-
malizowanym, okre§limy je mianem zleconego. Jesli natomiast dane zadanie nie
musi by¢ wykonane wedle powyzszych zasad, bedzie to zadanie wtasne jednostki
samorzadu terytorialnego [Jaworska-Debska 2013, s. 415]. Mozna réwniez przy-
wotaé kryterium podmiotu odpowiedzialnego za wykonanie zadania, co bedzie
oznaczalo, ze w przypadku zadania wlasnego odpowiedzialnos¢ za jego wyko-
nanie bedzie ponosifa jednostka samorzadu terytorialnego, a w przypadku zadania
zleconego — administracja rzadowa. Co wigcej, istotny jest tutaj rowniez sposéb
finansowania: zadanie wlasne jest finansowane ze Srodkéw gminy, za$ zadanie
zlecone jest finansowane ze Srodkéw administracji rzagdowej. Ponadto co do zadan
wiasnych obowigzuje klauzula domniemania wtaSciwosci, a co do zadan zleconych
— upowaznienie (zawarte w ustawie lub porozumieniu). Warto réwniez zwrdcic¢
uwage, ze zadnia wiasne przekazywane sg zgodnie z zasadg decentralizacji, za$
zlecone — dekoncentracji ([Ura 2012, s. 197-198], zob. réwniez Wyrok SN — Izba
Cywilna z dnia 21 listopada 2003 r., II CK 267/2002 LexPolonica nr 3049745).
Biorgc pod uwage aspekt praktyczny analizowanego zagadnienia, nalezy miec
Swiadomos¢, ze przywotane kryteria budzg zastrzezenia. Samo stwierdzenie, ze
np. do zadafi wlasnych gminy nalezg sprawy o znaczeniu lokalnym, nie wyja$nia
nam, jakiego rodzaju zadania faktycznie maja taki charakter. Jesli uwzglednic
kryterium finansowania, a jednocze$nie subwencjonowanie gmin przez wtadze
rzadowe, réwniez i to — wydawaloby si¢ — najbardziej oczywiste kryterium, moze
by¢ niewystarczajace [Niewiadomski 2011a, s. 137]. Tym samym pozostaje nam
ustalanie na podstawie konkretnych przepiséw prawa materialnego, z jakiego
rodzaju zadaniem mamy w danym przypadku do czynienia.

4. Zadania gminy

4.1. Sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym

Jak to ujal Sad Najwyzszy, gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego
powotane zostaty wytacznie do realizacji zadaf publicznych, a w sensie norma-
tywnym catoksztatt spraw zaliczonych do zakresu dziatania gminy ma na celu
realizacj¢ zadafi publicznych (Postanowienie SN z dnia 24 wrze$nia 1997 r. III RN
41/97 OSNAPiUS 1998/6 poz. 171). Zgodnie z art. 6 ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2013, poz. 594 ze zm.) do zakresu dzia-
fania gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym niezastrze-
zone na rzecz innych podmiotéw, a jezeli ustawy nie stanowig inaczej, rozstrzy-
ganie w tychze sprawach nalezy réwniez do samej gminy. Regulacja niniejsza
rozwija zatem i uszczegélawia omoéwione juz regulacje Konstytucji, statuujgce



62 Magdalena Matecka-tyszczek

domniemanie wiaSciwoSci gminy, jak réwniez podkreslajace podstawowy
charakter tej wlasnie jednostki samorzadu terytorialnego. OczywiScie pojecie
spraw publicznych o znaczeniu lokalnym jest trudne do sprecyzowania, chociazby
z uwagi na swoja historyczng zmienno$¢. Probe wyjasnienia tego terminu podej-
muje B. Dolnicki, zauwazajgc, ze sprawy/zadania lokalne to takie, ktére sg zako-
rzenione we wspodlnocie terenowej badz tez maja z nig specyficzny zwigzek i moga
by¢ przez t¢ wspdlnotg wykonywane samodzielnie i na wlasng odpowiedzialnos¢.
Zadania lokalne beda zatem zwigzane z terenem i mieszkaficami jednej korpo-
racji terenowej, ktorej obszar nie jest podzielony pomiedzy nizsze szczeble, dalsze
korporacje terenowe. Natomiast zadania ponadlokalne to zadania wykonywane
przez korporacje samorzadowe, utworzone ze wspélnot lokalnych [Dolnicki 2012,
s. 274-275]. Tym samym w obrebie zadaf wykonywanych na poziomie samorzadu
lokalnego (wspéttworzonego przez gming wraz z powiatem) mozemy dokonad
kolejnego podziatu na zadania lokalne i ponadlokalne.

Niewatpliwie odrézni¢ nalezy samo pojecie zakresu dziatania od pojecia
zadania publicznego. Ustawa o samorzadzie gminnym wskazuje nam tylko ogdlny
zakres dziatania (obszar, domen¢) samorzadu gminnego. Natomiast konkretne
zadanie mozna wyprowadzi¢ juz na poziomie regulacji ustaw szczegétowych,
dotyczacych wyodrebnionego zakresu. Przyktadowo Sad Najwyzszy stwierdzit,
ze znaczenie art. 6 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym sprowadza si¢ do
wprowadzenia na rzecz gminy domniemania zakresu dziatania w sprawie zadaf
publicznych majacych charakter lokalny oraz domniemania kompetencji, czyli
domniemania stosowania atrybutéw wtadztwa administracyjnego na rzecz gminy
w okreS§lonym w ustawie zakresie dziatania. Natomiast z art. 6 ust. 1 w Zadnym
wypadku nie wynika uprawnienie do postugiwania si¢ atrybutami wiadczymi,
wynika tylko i wytgcznie sam zakres dziatania (Wyrok SN — Izba Cywilna z dnia
28 kwietnia 2005 r., III CK 376/2004, LexPolonica nr 377636).

4.2. Zadania wlasne gminy

Zadania wlasne wykonywane sg przez gming w imieniu wiasnym i na wtasng
odpowiedzialno§¢, co wiaze si¢ z przywotywana juz zasada samodzielnoSci
gminy. Podkre§lajac znaczenie owej zasady, Trybunat Konstytucyjny stwier-
dzit, ze: ,,Jednostki samorzadu terytorialnego, wykonujac zadania publiczne,
uczestniczg, w zakresie okre§lonym przez ustawodawce, w sprawowaniu wladzy
panstwowej, ale czynig to na szczegdlnych zasadach, z ktérych najwazniejsze
znaczenie ma zasada prawem przyznanej i chronionej samodzielno$ci” (Uchwata
TK z dnia 5 pazdziernika 1994 r., W. 1/94, OTK 1994 /2/46). Dodatkowo zadania
wlasne dzieli si¢ na obowigzkowe (gmina winna jest obligatoryjnie je wykonac)
i nieobowigzkowe (uzaleznione od faktycznych potrzeb i mozliwosci finanso-
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wych konkretnej jednostki samorzadu lokalnego). Stwierdzi¢ mozna, ze zasada
samodzielnos$ci gminy podlega ograniczeniu, skoro gmina nie moze si¢ uchyli¢
od wykonania zadan o charakterze obligatoryjnym. Paradoksalnie ograniczenie
to jest korzystne z punktu widzenia mieszkafica konkretnej gminy, gdyz wprowa-
dzenie kategorii zadaf obowigzkowych pozwala na uniezaleznienie zaspokojenia
potrzeb publicznych od swobodnej oceny organéw gminy. W rezultacie powoduje,
ze powyzszg konstrukcje mozna uznaé za tworzgcg gwarancj¢ prawnej rownosci
Iudzi wobec prawa i dgzenia do réwnego dostgpu do Swiadczen w skali catego
panstwa [Boc¢ 2007, s. 190]. Wykonanie zadaf obowiazkowych, jak i nieobowiaz-
kowych finansowane jest z wlasnych §rodkéw samorzadu gminnego.
Przyktadowe zestawienie zadafh wtasnych gminy zawarte zostato w art. 7
ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym nalezy do nich ogélnie zali-
czy¢ zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty. Jako egzemplifikacje tego typu
zadan ustawodawca wskazuje sprawy dotyczace fadu przestrzennego, gospodarki
nieruchomoS$ciami, ochrony §rodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej,
gminnych drdg, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego, wodo-
ciagéw 1 zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania Sciekdw
komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzgdzen sanitarnych,
wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energie¢
elektryczng i cieplng oraz gaz, dzialalnoSci w zakresie telekomunikacji czy tez
lokalnego transportu zbiorowego. Ponadto w ramach niniejszej regulacji przywo-
fano zadania z obszaru ochrony zdrowia, pomocy spofecznej, w tym oS§rodkéw
i zaktadéw opiekunczych, wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej, jak
rowniez gminnego budownictwa mieszkaniowego. Wyliczenie jest oczywiScie
znacznie bardziej rozbudowane, jednakze nawet tak wybidrcze jego przedstawienie
wskazuje na rozbudowany zakres zadan publicznych wykonywanych na poziomie
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego. To, ktére sposrdd powyzszych
zadan uzyskajg przymiot zadania obowiazkowego, a ktdre nie, pozostawiono do
uznania ustawodawcy. Przyktadowo zadania wtasne wykonywane na szczeblu
gminy obejmujg zadania z zakresu pomocy spofecznej. Jesli chodzi o regulacje
Ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. 2013, poz. 182 ze
zm.) jej zakresem przedmiotowym objete zostato m.in. okreSlenie zadafi w zakresie
pomocy spotecznej. Szczegdtowo problematyke te rozwija rozdziat 11 zatytutlowany
wilasnie ,,Zadania pomocy spotecznej”. Na podstawie regulacji art. 16 mozemy
ogodlnie stwierdzié, ze obowigzek zapewnienia realizacji takich zadaf spoczywa na
jednostkach samorzadu terytorialnego (oraz na organach administracji rzadowe;j)
w zakresie ustalonym ustawg. Ponadto majac na uwadze specjalng rolg¢ samorzadu
lokalnego w tym obszarze, gmina i powiat nie mogg odmoéwié pomocy osobie
potrzebujgcej mimo istniejagcego obowigzku oséb fizycznych lub oséb prawnych do
zaspokajania jej niezbednych potrzeb zyciowych. Szczegdlnie istotny jest kolejny



6L Magdalena Matecka-t.yszczek

z artykutéw niniejszej ustawy, gdyz wskazuje, ktére sposrod zadafn ustawodawca
okresla mianem zadan wtasnych obowiazkowych (np. udzielanie schronienia,
zapewnienie positku oraz niezbednego ubrania osobom tego pozbawionym, przy-
znawanie i wyptacanie zasitkow okresowych, przyznawanie i wyptacanie zasitkow
celowych), a ktére mianem zadania nieobowigzkowego (np. przyznawanie i wypla-
canie pomocy na ekonomiczne usamodzielnienie w formie zasitkéw, pozyczek oraz
pomocy w naturze czy tez prowadzenie i zapewnienie miejsc w domach pomocy
spotecznej i oSrodkach wsparcia o zasiegu gminnym oraz kierowanie do nich os6b
wymagajacych opieki). Podobne przyporzadkowanie do puli zadan o charakterze
obowiazkowym lub nieobowigzkowym mozna przeprowadzi¢ na gruncie innych
ustaw szczegdtowych regulujagcych kwestie objete zakresem zadafi gminy. Jak
zatem widag, art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym pozwala na ustalenie
katalogu dziedzin zaliczanych do zadafi wiasnych gminy. Nastepnie zadania te
okreSlane i dzielone sg przez ustawodawce zwyklego, ktéry ma legitymacje co do
powierzania i klasyfikowania zadafi samorzadu. Dlatego TK uznat, ze mozliwe
jest jedynie wyprowadzenie ogdlnej dyrektywy pod adresem ustawodawcy, aby
powierzat samorzadowi jako wtasne zadania, ktére majg charakter publiczny,
wigzg si¢ z zaspokajaniem potrzeb mieszkaficow gminy, moga by¢ realizowane
w ramach wtaSciwoSci miejscowej danej jednostki (Orzeczenie TK z 23 pazdzier-
nika 1995 r., K.4/95, OTK 1995/2/11).

4.3. Zadania zlecone na szczeblu gminy

Druga grupe zadan tworzg zadania zlecone. Zadania te naktadane sa na gminy
przez odpowiednie przepisy ustaw i obejmuja:

1) zadania administracji rzagdowej, co powoduje pewien dualizm charakteru
gminy — jako wspdlnoty samorzgdowej (w ujeciu ustrojowym), ale réwniez jako
podmiotu administracji rzadowej (w ujeciu funkcjonalnym),

2) zadania zwigzane z wyborami powszechnymi (do Sejmu, Senatu, Parla-
mentu Europejskiego), np. prowadzenie rejestru wyborcéw,

3) zadania zwigzane z referendami.

Jedli mamy na myS§li nalozony ustawowo obowiazek wykonania zadania
w imieniu organu administracji rzadowej po zapewnieniu Srodkéw finansowych
na ten cel, zadanie takie okre§lamy mianem poruczonego. Niemniej jednak gmina
ma mozliwo§¢ wykonywania zadaf z zakresu administracji rzadowej réwniez
przez zawarcie stosownego porozumienia w tym zakresie. W takim przypadku
mamy na uwadze dobrowolno$¢ po stronie gminy co do podjecia si¢ wykonania
konkretnego zadania z zakresu administracji rzadowej. Zadanie takie okre§la si¢
mianem powierzonego.
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5. Zadania samorzadu powiatu

Problematyki zadaf powiatu nie sposob omawia¢ w oderwaniu od problematyki
zadan gminy. Szczegblne znaczenie majg tutaj dwie kwestie. Po pierwsze, zadania
powiatu sg okreSlone ustawami. Wymoég wyraznego wskazania zadan powiatu
w ustawie przez enumeratywne ich wyliczenie wynika wtaSnie z oméwionego
juz w poprzednim punkcie domniemania kompetencji na rzecz gminy. Co istotne,
stosunki migedzy gming a powiatem oparte zostaly na zasadzie komplementar-
noSci, a nie konkurencyjnosci czy tez podporzadkowania [Izdebski i Kulesza 2004,
s. 252]. Jak podkresla sam ustawodawca (art. 4 ust. 6 ustawy o samorzadzie powia-
towym), zadania powiatu nie mogg narusza¢ zakresu dziatania gmin.

Kolejnym wyznacznikiem uznania konkretnego zadania publicznego za
zadanie przynalezne do szczebla powiatowego staje si¢ jego charakter ponad-
gminny. Oznacza to, ze powiat zajmuje si¢ problematyka zwigzang z ponadpod-
stawowg (ponadgminng) infrastrukturg techniczng badz spofeczng, porzadkiem
i bezpieczenstwem publicznym na obszarze przekraczajagcym obszar gminy czy
tez tadem przestrzennym, tyle Ze w wymiarze ponadgminnym.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze pomimo braku wyraznego przywotania
w Ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2013,
poz. 595 ze zm.) terminéw ,,zadania wiasne” i ,,zadania zlecone” wyrdznienie ich
wydaje sie jak najbardziej uzasadnione. Wynika to z brzmienia analizowanego
juz art. 166 Konstytucji, ktéry odnosi si¢ przeciez do wszystkich szczebli samo-
rzadu terytorialnego, a zatem réwniez do szczebla samorzadu powiatu. Odwo-
fanie do podziatu zadafi na wtasne i zlecone znalez¢ mozna réwniez na gruncie
ustaw szczegolnych, czego dobrym przyktadem jest przywotywana juz ustawa
o pomocy spotecznej. Siggajac do regulacji art. 4 ust. 2 ustawy powiatowej,
wskaza¢ mozna réwniez zadania zwigzane z funkcjonowaniem powiatowych
stuzb, inspekcji i strazy. Ze wzgledu na swoja specyfike sprawiaja one trudnosci
przy prébie zaklasyfikowania ich do konstytucyjnie wskazanej grupy zadafi
wiasnych lub zleconych. Z drugiej jednak strony z uwagi na brak jakiej$ innej,
dodatkowej kategorii na poziomie ustawy zasadniczej nalezy podja¢ prébe zakla-
syfikowania w obrebie ktérej$ z powyzszych grup. Przed reformg administra-
cyjna zadania te mieScity si¢ w kompetencji kierownikéw rejonowych urzedow
administracji rzadowej. W obecnym stanie prawnym zadanie powiatu w tym
zakresie sprowadza si¢ do zapewnienia podmiotom wymienionym w art. 4 ust. 2
wykonywania okreslonych ustawami zadan i kompetencji. Nalezy zgodzi¢ si¢ si¢
z J. Zimmermannem, ze nie sposéb zaklasyfikowac ich do grupy zadan wtasnych.
Sa to przeciez zadania ze sfery administracji rzadowej, nie za$ zadania wspdlnoty
samorzadowej na szczeblu powiatu [Zimmermann 2012, s. 216]. W tej sytuacji,
majgc na uwadze poszanowanie podzialu konstytucyjnego, przyjaé trzeba, ze ich



66 Magdalena Matecka-tyszczek

wykonanie wynika z uzasadnionych potrzeb pafstwa i nalezg one do grupy zadaf
zleconych w drodze ustawy (tj. stosownych zapiséw przywotanego artykutu
ustawy o samorzadzie powiatu).

W przypadku tego szczebla samorzadu terytorialnego mozliwe jest rowniez
przejmowanie zadan na podstawie zawieranych porozumien. Powiat ma mozli-
woS¢ przejecia zadania z zakresu administracji rzagdowej (art. 5 ust. 1 ustawy
powiatowej). Ponadto majac na uwadze wspoétdziatanie wewnatrz struktury orga-
nizacyjnej samorzadu terytorialnego, moze zawiera¢ porozumienia w sprawie
powierzenia prowadzenia zadaf publicznych z jednostkami lokalnego samorzadu
terytorialnego, a takze z wojewddztwem, na ktérego obszarze znajduje si¢ teryto-
rium podejmujacego wspoldziatanie powiatu.

6. Zadania samorzgdu wojewodztwa

Jak stwierdzono wcze$niej, zadania realizowane na poziomie gminy i powiatu
to takie, ktérych bezpoSrednim adresatem i typowym konsumentem jest mieszka-
niec danej wspolnoty samorzadowej. Polegaja one na Swiadczeniu ustug o charak-
terze powszechnym, tj. takich, ktérych oczekuje kazdy mieszkaniec konkretnej
jednostki samorzadowej. Natomiast w odniesieniu do szczebla regionalnego
szczegolng rolg odgrywa nastawienie na dziatanie promocyjne i organizatorskie.
Samorzad na poziomie gminy czy tez powiatu nastawiony jest przede wszystkim
na realizacje zadaf ze sfery administracji Swiadczacej, natomiast w odniesieniu
do samorzadu wojewddztwa gtéwny nacisk potozony zostat na koordynowanie
oraz dynamizowanie zjawisk o charakterze gospodarczym i spofecznym. Innymi
stowy, funkcja samorzadu wojewddztwa okreS§lona moze by¢ jako ukierunkowana
na rozw0j cywilizacyjny i ekonomiczny, z przewaga dziatania kontraktualnego
i negocjacyjnego [Stec 1998, s. 12]. Odwotujac si¢ do regulacji Ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 2013, poz. 596 ze zm.),
zauwazy¢ nalezy, ze zadania samorzadu wojewddztwa (tak jak miato to miejsce
w odniesieniu do zadan powiatu) powinny szczegbétowo wynikaé z regulacji usta-
wowych. Ponadto zakres dziatania samorzadu wojewddztwa nie narusza samo-
dzielno$ci powiatu i gminy.

Pamigtaé nalezy, ze wojewddztwo to nie tylko regionalna wspdlnota samo-
rzadowa, ale réwniez najwieksza jednostka zasadniczego podzialu terytorialnego
kraju. Dlatego obszar wojewddztwa stuzy wykonywaniu zadaf zaréwno dla celow
administracji samorzadowej, jak i administracji rzadowej. Wtadnie ze wzgledu
na mozliwy styk w wykonywaniu zadan przez organy samorzadu wojewddztwa
i organy administracji rzagdowej ustawodawca statuuje zasad¢ domniemania
wykonywania zadan publicznych o charakterze wojewddzkim w zakresie dziatan
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samorzadu wojewddztwa. Wytaczenie zasady dotyczy¢ bedzie sytuacji ustawo-
wego zastrzezenia tychze zadan do kompetencji organéw administracji rzadowe;j.

Bioragc pod uwage mozliwosci wspdtdziatania wojewddztw, wskazaé nalezy,
ze moze doj$¢ do przekazania wojewddztwu zadania na podstawie porozu-
mienia zawartego z organem administracji rzagdowej (co do jego dopuszczalnosci
i podstaw prawnych zob. [Bandarzewski 2005, s. 87-90]). Ponadto na podstawie
art 8 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewddztwa wojewddztwo moze zawieraé
porozumienia w sprawie powierzenia prowadzenia zadan publicznych zar6wno
z jednostkami samorzadu lokalnego z obszaru danego wojewddztwa, jak i innymi
wojewddztwami. B. Jaworska-Debska [2013, s. 432] zauwaza, ze skoro u podstaw
budowy samorzadu terytorialnego lezy zasada subsydiarnoSci, nalezy przyjac, ze
w ramach tego typu porozumiefi mozemy mie¢ doczynienia tylko z jednokierun-
kowym powierzaniem prowadzenia zadaf publicznych (z jednostki wigkszej na
mniejsza). Uwazam, ze nie nalezy przekreSla¢ mozliwoSci przekazywania zadaf
w drodze porozumiefi przez jednostki mniejsze jednostkom wigkszym, a w tym
konkretnym przypadku odrzuca¢ wykonywania przez wojewddztwo zadaf powie-
rzonych mu w drodze porozumienia przez jednostki samorzadu lokalnego.
Z zasady subsydiarno$ci wynikaja bowiem nastgpujace postulaty ([Schneider
1983], cyt. za: [Dylus 1994, s. 27-35]):

1) zakaz odbierania tego, co potrafi efektywnie wykona¢ wspdlnota mniejszego
rzedu;

2) subsydiarne towarzyszenie; w tym, czego wspdlnota samorzadowa nie jest
w stanie sama dokona¢, powinna uzyskac¢ ze strony innych podmiotéw ,,pomoc
dla samopomocy”;

3) subsydiarna redukcja; gdy pomoc okazata si¢ skuteczna, inne podmioty nie
powinny jej dtuzej Swiadczy¢, gdyz staje przerostem opieki, tzw. pomocg alienu-
jaca.

Za mozliwoscig przejmowania zadaf na rzecz wojewddztwa przemawiatby
postulat subsydiarnego towarzyszenia, ktéry wymaga przyjScia z pomocg przez
jednostke wigksza jednostce mniejszej takze przez przejecie od niej okreslonych
zadafi. Dobrowolno§¢ zawarcia porozumienia po stronie jednostki mniejszej
stanowitaby przy tym gwarancje zabezpieczenia jej interesow i realizacj¢ postu-
latu zakazu odbierania [Grazawski i Matecka-Lyszczek 2002, s. 159-171].

7. Uwagi koncowe

Wykonanie zadania publicznego powinno by¢ lokowane i faktycznie prze-
biega¢ na najnizszym z mozliwych szczeblu wiadz publicznych. Jest to oczywi-
Scie konsekwencja uznania za priorytetowe zaréwno zasady decentralizacji, jak
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i zasady pomocniczoSci. Jednakze w praktyce przypisanie konkretnego zadania
poszczegdlnym szczeblom samorzadu terytorialnego nie ma charakteru statego
i niewzruszalnego. Jednostki samorzadu terytorialnego wyposazone zostaty
w szerokie mozliwosci wspétdziatania w zakresie wykonywania zadaf publicz-
nych. Powoduje to, ze zadania publiczne moga by¢ przemieszczane migdzy
szczeblami samorzgdu. Duze mozliwosci wspéldzialania jednostek samorzadu
terytorialnego, w tym rowniez jednostek réznych szczebli, umozliwiajg przesu-
wanie zadafi i zmian¢ ich usytuowania w odniesieniu do pierwotnej struktury. Co
istotne, zadania publiczne przenoszone sg nie tylko w ramach samorzadu teryto-
rialnego — opierajgc si¢ na konstrukcji porozumienia, mozna je transferowac na
linii samorzad — administracja rzagdowa (zob. np. Wyrok SN — Izba Pracy, Ubez-
pieczef Spotecznych i Spraw Publicznych z dnia 13 lutego 2003 r., III RN 35/2002
LexPolonica nr 362432).

Zadania publiczne coraz czg¢§ciej sa réwniez przenoszone poza struktury admi-
nistracji publicznej, co wigze si¢ z szeroko rozumianym pojeciem prywatyzacji
zadan publicznych, jak i narastaniem zjawiska wspotadministrowania z silnym
udziatem podmiotéw niepublicznych. To wtasnie podmioty ulokowane poza
strukturami administracji stajg si¢ coraz wazniejszymi wykonawcami narastajacej
liczby zadaf publicznych. Majac petna SwiadomoS§¢ powigzania z problematyka
zadan publicznych i praktycznego znaczenia niniejszych kwestii, autorka z uwagi
na ramy niniejszego opracowania moze je jedynie zasygnalizowac jako wymaga-
jace rozwinigecia w innym artykule.

Rozwazania niniejsze zakoficzyé nalezy préba witasnego ujecia terminu
»zadanie publiczne”. Biorgc pod uwage powyzsze rozwazania, autorka przyjmuje,
ze zdanie staje si¢ publiczne przez wyartykutowang w przepisie prawa wolg usta-
wodawcy, za$ wola ta zwigzana jest z wizjg polityczna danej grupy sprawujace;j
wtadze. Decydujg o tym wartoS$ci uznawane za wazne i zwigzane z nimi cele,
do ktorych urzeczywistnienia dazy si¢ w konkretnych warunkach spotecznych
1 historycznych. Przektadajg si¢ one na wizje dobra wspdlnego, do ktérego osia-
gniecia przybliza¢ ma realizacja poszczegdlnych zadan publicznych.
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The Concept and Divisions of Public Assignments with a Particular Focus
on the Functions of Local Government

The aim of the article is to examine the concept of a public assignment, its possible
divisions, and the distinguishable patterns of work scheduled. Given that the system of
public administration now functions according to principles including subsidiarity and
decentralisation, special attention is focused on public assignments carried out by the
individual structures of the local government. The considerations are based on the appro-
priate professional literature, binding legal regulations (on constitutional grounds as well
as regular legislation) and jurisdiction, which completes the analysed issues.

Keywords: public assignment, local government, self-determined assignment, commis-
sioned assignment.



