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ABSTRACT

The public administration is composed of state and local administration. Both
administrations are condemned to cooperate with each other in the implementation
of various tasks for the local community and they are part of the interests of the
entire society. Despite this, in practice. it can occur and there is a conflict between
the local administration and the state administration. As a result, both parts of the
public administration go to the court, which resolves these disputes. However, there
are many areas and examples of cooperation between the two administrations, which
complement each other.

STRESZCZENIE

Administracja publiczna sklada si¢ z administracji panstwowej i samorzadowe;j.
Obie administracje s skazane na wspolprace ze sobg przy realizacji réznych zadan
dla lokalnej spotecznodci, ktdre jednak stanowia czes¢ interesow calego spoleczen-
stwa. Mimo to moze w praktyce dochodzi¢ i dochodzi do konfliktu na linii admini-
stracja samorzadowa a panstwowa. W efekcie tego konfliktu obie cz¢s$ci administracji
publicznej stajg przed sadem, ktdry rozstrzyga te spory. Liczne s3 jednak obszary
i przyklady wspoélpracy obu administracji, ktére wzajemnie sie uzupelniaja.
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WPROWADZENIE

Od dluzszego juz czasu daje sig stysze¢ ,,Jament” samorzadowcdw, ze przy-
bywa im nowych zadan, zwlaszcza zleconych, ale za nimi nie idg wystarcza-
jace srodki finansowe na ich realizacje. W 2014 r. Urz¢dowi Marszatkowskie-
mu na Mazowszu na realizacje¢ zadan zleconych przez jednostki administracji
panstwowej zabraklo 8 mln zt. W skali kraju, bioragc pod uwage wszystkie
jednostki samorzadu terytorialnego, niedoszacowanie moze wynosi¢ nawet
kilka miliardéw zlotych rocznie (Dybowska, 2014, tekst online). Przykladem
takiej sytuacji moze by¢ nowelizacja prawa energetycznego z 26 lipca 2013 r.
(Dz.U. z 2013 r. poz. 984), na podstawie ktdrej wojt ma zajmowac si¢ przy-
znawaniem zryczaltowanych dodatkéw energetycznych. Wedtug opinii Biura
Metropolii Polskich przewidziana dotacja powinna by¢ wyzsza o 16-18%.
Zatem brakujace srodki musza zosta¢ pokryte przez samorzady (Dybowska,
2014, tekst online).

Wobec niedofinansowania samorzagdom zadan zleconych te podejmuja
dwojakiego rodzaju dzialania. Pierwszym z nich jest realizacja zadan zleco-
nych tylko w takim zakresie, w jakim dana jednostka otrzymata srodki finan-
sowe. W konsekwencji takiego stanu rzeczy sa przypadki, gdy urzad stanu
cywilnego funkcjonuje tylko 3-4 godziny dziennie, a wigc tylko tyle, na ile
wystarczy srodkéw na oplacenie zatrudnionego tam pracownika. Drugim
dziataniem jest wystapienie na droge sadowa (do wojewoddzkiego sadu admi-
nistracyjnego) przeciwko Skarbowi Panstwa o dokonanie waloryzacji dotacji
do poziomu rzeczywistej wartosci zadan zleconych. Najwieksze koszty, jakie
ponosza gminy, to koszty osobowe.

Powyzsza sytuacja uzasadnia tez sformulowane pytanie o relacje samorza-
du z administracja panstwowa czy tez bardziej konkretnie - relacje intereséw
gminy z interesem Skarbu Panstwa. Czy obie galezie administracji publicznej
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funkcjonujg razem czy oddzielnie? Uzupelniajg si¢ czy tez raczej konkuruja
ze sobg? Czy mozliwe jest rozdzielenie intereséw gminy, jako takiej, od inte-
resow panstwa? Jakie relacje pomiedzy administracja gminng a administra-
Cja panstwowa sg najbardziej wlasciwe? Podporzadkowania czy moze raczej
wspolpracy? Pytania te nalezg do pytan problemowych o charakterze egzy-
stencjalnym dla sprawnego funkcjonowania calej administracji publiczne;j.
Sa to pytania typu ,,by¢ albo nie by¢” z Hamleta, sztuki napisanej przez Wil-
liama Szekspira. Tym razem jednak chodzi o pytanie egzystencjalne w sensie
ustrojowym.

Ograniczenia wydawnicze sprawiaja, ze odpowiedZ na postawione pyta-
nia moze by¢ udzielona dos¢ pobieznie. Juz na tym etapie rozwazan mozna
powiedzie¢, ze administracji panstwowej i samorzadowej jednoczesnie jest
i nie jest po drodze. Jednak ta prosta konkluzja catkowicie nie odpowiada
rzeczywisto$ci zlozonosci tych relacji. Co wigcej, tak prostych odpowiedzi
na istotne problemy zyciowe, w tym przypadku ustrojowe, nalezy za wszelka
ceng unika¢. Nie oddajg one w pelni badanej rzeczywistosci, malo tego, znie-
ksztalcaja ja, prowadzac do blednych wnioskéw czy powstania nieprawdzi-
wych stereotypéw lub nadziei.

MOZLIWE OBSZARY KONFLIKTU PANSTWA
I SAMORZADOW

Wedlug art. 3 Konstytucji RP Polska jest panstwem jednolitym. Oznacza to,
ze nie mozna méwi¢ o dwoch niezaleznych od siebie administracjach czy rze-
czywisto$ciach. Samorzad terytorialny jest czescig wladzy wykonawczej w pan-
stwie. Podstawe filozofii ustrojowej w Polsce stanowi decentralizacja polegajaca
na przekazaniu samorzadowi terytorialnemu czesci kompetencji administra-
cji publicznej o charakterze lokalnym. Na szczeblu centralnym realizowane sa
zadania o charakterze ogélnopanstwowym. W doktrynie i w zamiarze ustro-
jodawcy przyjmuje sie, ze istnieje obiektywny ,,interes lokalny”. To wlasnie ze
wzgledu na ten interes lokalny dokonano wydzielenia z administracji publicz-
nej administracji samorzadowej. Ostatecznie samorzad jednak pozostaje cze-
$cig ustroju panstwa (Byjoch, Sulmierski, Tarno, 2000, s. 26 i n.).

W art. 163 Konstytucji RP ustrojodawca postanowil, ze ,,samorzad te-
rytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje
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lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych”. Wedlug A. Skoczylasa
i W. Pigtka w artykule tym zostala wyrazona zasada domniemania wtasci-
wosci samorzadu terytorialnego. Zgodnie z nig samorzad terytorialny powi-
nien podejmowac¢ dzialania nie tylko wowczas, gdy zostaly one samorzadom
expressis verbis ustawowo przypisane, ale rowniez wtedy, gdy ustawodawca
konstytucyjny lub zwykty nie przypisal realizacji konkretnego zadania pu-
blicznego okreslonemu organowi wiadzy publicznej (Skoczylas, Piatek, 2016,
Legalis). Tym samym polski ustawodawca dokonatl rozdzialu organéw ad-
ministracji panstwowej od jednostek administracji samorzadowej. Wedtug
B. Banaszaka ten podzial administracji publicznej na dwie czesci zostal doko-
nany ze wzgledu na koniecznos¢ realizacji zbiorowych potrzeb spotecznosci
lokalnej, ktore sg dynamiczne i stad trudne do kompleksowego ich dookre-
$lenia (Banaszak, 2012, s. 837).

W miare rozwoju sytuacji politycznej, gospodarczej i spolecznej katalog
zadan wlasnych i zleconych w sposdb naturalny podlega zmianom, a nawet
rozszerzeniu. Wedlug Z. Niewiadomskiego ksztalt administracji publicznej
i wytyczenia granicy pomiedzy administracja panstwowg a samorzadowy za-
lezy od koncepcji panstwa i jego funkcji (Sitek, 2015, s. 165-177). Wspolcze-
sna administracja publiczna jest bowiem budowana na podstawie dominuja-
cej koncepcji panstwa liberalnego w réznych odcieniach, takich jak panstwo
prawa (Rechtsstaat), panstwo dobrobytu (welfare state) czy panstwo trakto-
wane jako ,,str6z nocny” (leseferyzm) (Niewiadomski, 2015, Legalis).

Samorzady wykonujg wszystkie te zadania, ktore nie s wyraznie przy-
pisane ustawami innym organom publicznym. W art. 166 ust. 1 Konstytucji
RP ustawodawca mowi, Ze zadaniem samorzadow jest zaspokajanie potrzeb
wspolnoty samorzadowej i jest to zadanie wlasne samorzadow. Tym samym
ustawodawca wskazal na kryterium rozdziatu obu galezi administracji pu-
blicznej i dokonat rozgraniczenia organéw panstwa od organéw jednostek
samorzadowych. Podstawg tego rozgraniczenia jest funkcja, jaka pelni pan-
stwo i jednostki samorzadu terytorialnego. W tym ostatnim przypadku funk-
cja ta jest zaspokojenie potrzeb lokalnej wspolnoty, nie zas catego panstwa.

Konflikty pomiedzy administracja panstwowa a samorzadowa najcze-
$ciej wynikajg z powierzania administracji samorzadowej coraz to nowszych
zadan, nie zawsze w powigzaniu ze $rodkami finansowymi niezbednymi na
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ich realizacje. Dotyczy to tzw. zadan zleconych przez administracje panstwo-
wa do realizacji przez administracje samorzadows, ale nie tylko, poniewaz
zdarzajg sie przypadki ustawowego poszerzania zadan wlasnych samorza-
du. K. Jaroszynski stusznie twierdzi, ze jednostki samorzadu terytorialnego
nie powinny by¢ nadmiernie obarczane przez panstwo zadaniami o charak-
terze ogdlnym czy centralnym, jak np. tworzenie, a zwlaszcza utrzymanie,
infrastruktury wielkoprzestrzennej, np. drogi, czy utrzymanie torowiska, co
nierzadko wymusza czynnik ekonomiczny (Jaroszynski, 2011, Legalis). Nie
powinno sie samorzagdéw nadmiernie obarcza¢ problemami lokalnymi czy
regionalnymi, w ktorych przewaza interes panstwa, np. kwestia utrzymania
porzadku publicznego, zwalczanie klgsk zywiolowych czy kwestie zwigzane
z utrzymaniem cudzoziemcow.

W doktrynie moéwi si¢ tez o okreslonej pojemnosci kompetencyjnej sa-
morzadu terytorialnego. Jej naruszenie moze spowodowa¢ dezorganizacje
systemu zarzadu lokalnego. Nadmierne obarczanie samorzagdéw dodatkowy-
mi zadaniami publicznymi moze za$ prowadzi¢ do sprowadzenia samorzadu
do roli kolejnego organu administracji panstwa, zreszta tak jak to byto w cza-
sach realnego socjalizmu z radami narodowymi. Przed tego typu mozliwosciag
bariere stanowi art. 166 ust. 2 Konstytucji RP, wedlug ktérego przekazanie
samorzadowi innych zadan publicznych moze dokona¢ sie tylko w drodze
ustawy. Niemozliwe jest zatem uznaniowe dzialanie organéw panstwa kosz-
tem samorzgdow.

Konkludujac, nalezy wskazad, ze obszarem konfliktu, jaki najczesciej po-
jawia sie na styku administracji samorzadowej i panstwowej, jest zlecanie
do realizacji przez samorzady coraz to nowszych zadan, ktére nie zawsze sa
w pelni finansowane przez jednostki zlecajace. Nierzadko tez dochodzi do
przekroczenia mozliwosci samorzadu w wypelnianiu kolejnych zadan, wyni-
kajacych chociazby z ograniczonej mocy przerobowej urzedow, a takze braku
fachowej wiedzy.

PRAWNE RAMY AUTONOMII SAMORZADU GMINNEGO

Dos¢ szeroko okreslona autonomia samorzadow jest zagwarantowana prze-
pisami konstytucyjnymi, ustawowymi, a takze w réznych aktach unijnych czy
mig¢dzynarodowych. O istnieniu autonomii samorzadu gminnego w odniesie-
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niu do innych jednostek administracji panstwowej mozna méwi¢ w aspekcie
instytucjonalnym i funkcjonalnym (Jastrzebska, 2012, s. 36 i n.; Feret, 2013,
s. 136 in.). W pierwszym wymiarze samodzielno$¢ samorzadéw przejawia sig
w tym, ze organy samorzadowe nie sg czescig aparatu panstwowego, tak jak to
byto m.in. w okresie realnego socjalizmu. Autonomia funkcjonalna oznacza
za$, ze samorzady przypisane im ustawowo zadania lub wynikajace z zasady
domniemania kompetencji samorzadu wykonuja w swoim imieniu i na wtasna
odpowiedzialnos¢. Samorzady dysponuja wiec swoimi prawami podmiotowy-
mi w granicach powszechnie obowigzujacego prawa.

Samorzad ma uznang w prawie miedzynarodowym, krajowym, a takze
w orzecznictwie krajowym (NSA z 9.06.2010 r., IT OSK 378/10) i doktrynie
(Skoczylas, 2011, Legalis) autonomie, czyli przestrzen dziatania niezalezna
od administracji panstwowe;j.

Gdy chodzi o prawo miedzynarodowe, to podstawowe znacznie ma tu-
taj Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego (dalej: EKST). Wedtug art. 3
EKST: ,Samorzad terytorialny oznacza prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokal-
nych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasad-
nicza czescig spraw publicznych na ich wlasna odpowiedzialnos¢ i w inte-
resie ich mieszkancow” W tym przepisie podkresla sie, ze podstawowym
wyznacznikiem tej autonomii samorzadu gminnego s3 granice ustawowe,
zwlaszcza konstytucyjnie gwarantowane.

Wedtug art. 165 ust. 1 Konstytucji RP samorzady maja osobowos$¢ praw-
ng, a tym samym prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe. W art. 165 ust. 2
Konstytucji RP ustrojodawca zagwarantowat ochrone prawng dla samodziel-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego. Tym samym polski ustawodawca
wdrozyl zalozenia wczedniejszej Karty Samorzadu Terytorialnego (Bach-Go-
lecka, Golecki, 2016, Legalis).

Analogiczne, aczkolwiek rozbudowane, postanowienia zostaly zawarte
wart. 1 i2 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity:
Dz.U. z 2016 r. poz. 446) (dalej: SamGmU). W art. 1 ust. 1 SamGmU ustawo-
dawca postanowil, Ze gmina jest to wspdlnota mieszkancow, nie za$ panstwa.
W art. 2 SamGmU potwierdzil zapisy konstytucyjne o osobowosci prawnej sa-
morzadu, samodzielnosci gminy, gdy chodzi o ochrone sadowa oraz wykony-
wanie zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢.
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FINANSOWA AUTONOMIA SAMORZADOW

Autonomia samorzadu gminnego powinna mie¢ odzwierciedlenie
w mozliwosci dysponowania odpowiednimi srodkami finansowymi na reali-
zacje zadan wlasnych. Srodki te powinny by¢ gwarantowane ustawowo przez
wladze panstwowe. W art. 9 ust. 1 EKST postanowiono, ze: ,,Spotecznosci
lokalne majg prawo, w ramach narodowej polityki gospodarczej, do posiada-
nia wlasnych wystarczajacych zasoboéw finansowych, ktérymi moga swobod-
nie dysponowa¢ w ramach wykonywania swych uprawnien” (Dominowska,
2011, Legalis).

Podstawe prawng samodzielnosci finansowej samorzadéw w Polsce sta-
nowi art. 167 Konstytucji RP. Trybunal Konstytucyjny w jednym ze swoich
orzeczen stwierdzit, ze samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu teryto-
rialnego (dalej: JST) przejawia si¢ w samodzielnym prowadzeniu gospodarki
finansowej. Wyraza sie to w pobieraniu dochodéw okreslonych w ustawach
oraz dysponowaniu nimi w celu realizacji okreslonych przez prawo zadan
(wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16.03.1999 r., K 35/98, OTK 1999, nr 3,
poz. 37) (Bach-Golecka, Golecki, 2016, art. 165 Konstytucji RP, Legalis).

Podstawowe zasady autonomii finansowej samorzadéw w Polsce okre-
$la ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 198). W art. 1 ust. 1 pkt 112
ustawodawca zakreslil zakres przedmiotowy ustawy, ktory jest fundamentem
autonomii finansowej JST. Mianowicie ustawa ta okresla zrodta dochodow
JST oraz zasady ich ustalania i gromadzenia, a takze zasady ustalania i prze-
kazywania subwencji ogoélnej i dotacji celowych z budzetu panstwa (Dwora-
kowska, 2015, s. 191-207).

Potwierdzenie prawnych podstaw autonomii finansowej samorzadow
gminnych stanowi art. 51 ust. 1 SamGmU, w ktérym ustawodawca stwier-
dzil, ze ,,gmina samodzielnie prowadzi gospodarke finansowg na podstawie
uchwaly budzetowej gminy”. Tak sformulowany zapis ustawowy zaktada
istnienie pewnej swobody JST w ksztaltowaniu polityki finansowe;j, ktdrej
wyrazem jest przede wszystkim uchwala budzetowa. Jak stusznie zauwaza
t. Ztakowski, zasada ta ma ograniczony charakter, gmina bowiem nie ma we-
wnetrznej samodzielno$ci rozumianej jako dowolno$¢ pobierania dochodéw
i dysponowania nimi. Podejmowane decyzje finansowe musza by¢ zgodne
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z innymi ustawami, np. gminy moga pobierac tylko takie optaty, jakie zostaly
wskazane w ustawach. Moga mie¢ wplyw na ich wysokos¢, ale i to moze by¢
ustawowo ograniczone (Ztakowski, 2011, art. 51 SamGmU, Legalis).

Autonomia finansowa JST jest rowniez regulowana kolejng ustaws, a mia-
nowicie ustawa z 23 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jednolity:
Dz.U. z 2013 r. poz. 885) (dalej: FinPublU). Wedtug art. 211 ust. 4 FinPublU
uchwala budzetowa stanowi podstawe gospodarki finansowej w danym roku
finansowym. Jednak na podstawie art. 228 ust. 1 FinPublU moze zosta¢ przy-
jeta przez rade gminy uchwala w sprawie wieloletniej prognozy finansowej,
ktéra bedzie zawierala upowaznienie wéjta do zaciggania zobowigzan finan-
sowych na realizacje umow w nastepnych latach (Ztakowski, 2011, art. 51
SamGmU, Legalis; Mikos-Sitek, 2015, art. 228 FinPublU, Legalis).

Dla realizacji autonomii finansowej gminy najwazniejsze jest jednak to,
ze gmina posiada osobowos¢ prawna, o czym stanowi art. 2 ust. 2 SamGmU.
W konsekwencji takiego stanu rzeczy w ust. 1 tego artykutu ustawodawca
postanowil, ze gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialnos¢. To sformutowanie ma istotne znaczenie w odnie-
sieniu do wszelkich zobowigzan, zwlaszcza finansowych. Panstwo polskie nie
ponosi odpowiedzialnosci za takie dzialania. Najlepszym tego dowodem jest
to, ze Prokuratoria Generalna Skarbu Panstwa, zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy
z 8 lipca 2005 r. o Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa (tekst jednolity:
Dz.U. z 2016 1. poz. 1313), jest zastepca procesowym dla ochrony praw i in-
teresOw Skarbu Panstwa (Dziurda i inni, 2010, s. 17 i n.). Prokuratoria nie
wystepuje w obronie praw i intereséw gminy czy innych jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Te muszg bowiem zapewnic¢ sobie ochrone procesowa
w ramach wlasnych struktur organizacyjnych i mozliwosci finansowych. Stad
czesto na wokandzie sadowej gminy stoja po przeciwnej stronie anizeli Skarb
Panstwa i reprezentujacy go radcy Prokuratorii.

MOZLIWE OBSZARY WSPOLPRACY PANSTWA I JST

Rozdzial interesow i praw Skarbu Panstwa od intereséw i praw samorzadu
terytorialnego, zwlaszcza gminnego, nie oznacza wcale wrogosci czy braku
mozliwosci jakiejkolwiek komunikacji czy wspdtpracy. Ze wzgledu na roz-
ne plaszczyzny dzialania organéw panstwa i samorzadéw nalezy przyjac, ze
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wlasciwg plaszczyzng porozumienia pomiedzy tymi dwoma sferami admi-
nistracji jest wspolny interes czy dobro obywateli. Takie wlasnie rozwiagzanie
problemu znajduje swoje uzasadnienie nie tylko w wielu aktach normatyw-
nych, ale réwniez w orzecznictwie. Mozna wskaza¢ na liczne plaszczyzny po-
rozumienia i wspotpracy administracji panstwowej i samorzadowe;j.

I tak, w art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 778) (da-
lej: PlanZagpospU) ustawodawca postanowil, ze ustawa ta okresla ,,zasady
ksztaltowania polityki przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialne-
go i organy administracji rzagdowej...”. Tym samym skazuje organy panstwa
i organy samorzadéw na wspdtprace ze sobg. Ustawodawca daje jednak sil-
niejsza pozycje organom samorzadowym, stad w art. 3 ust. 1 PlanZagpospU
postanowiono, ze: ,Ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na
terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospoda-
rowania przestrzennego, z wyjatkiem morskich wod wewnetrznych, morza
terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej oraz terenéw zamknietych,
nalezy do zadan wlasnych gminy”. Ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej gminy musi by¢ jednak skorelowane z analogicznymi kompe-
tencjami Rady Ministrow, o ktorych jest mowa w tym samym art. 3 ust. 4
PlanZagpospU (Dumin, 2014, s. 3 i n.). Inaczej méwiac, samorzad, czyli gmi-
na, nie moze samowolnie planowa¢ tadu przestrzennego w oderwaniu od
planéw panstwa.

Wspolpraca samorzadu z administracjg panstwowa konieczna jest row-
niez w obszarze bezpieczenstwa i porzadku publicznego. W art. 3 ustawy
z 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jednolity: Dz.U. z 2015 r. poz. 355) (da-
lej: PolicjaU) ustawodawca postanowil, ze: ,Wojewoda oraz wojt (burmistrz,
prezydent miasta) lub starosta sprawujacy wiadze administracji ogoélnej oraz
organy gminy, powiatu i samorzadu wojewddztwa wykonuja zadania w za-
kresie ochrony bezpieczenstwa lub porzadku publicznego na zasadach okre-
$lonych w ustawach”. Z kolei w art. 10 ust. 4 PolicjaU postanowiono konkret-
ne w tym zakresie dzialanie policji i samorzadu terytorialnego, a mianowicie
rada gminy moze okresli¢ w drodze uchwaly istotne dla wspolnoty samorza-
dowej zagrozenia bezpieczenstwa i porzadku publicznego. W art. 13 ust. 3
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ustawy o Policji upowazniono m.in. samorzady do finansowania moderni-
zacji lub doposazenia policji, zwlaszcza jednostek stacjonujacych na terenie
gminy (Opalinski, Rogalski, Szustakiewicz, 2015, Legalis).

W zakresie bezpieczenstwa gminy otrzymaly réwniez szczegoélne upraw-
nienie dotyczace organizacji imprez masowych. Obowiazek takiej wspolpra-
cy wynika z art. 5 ust. 3 ustawy z 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez
masowych (tekst jednolity: Dz.U. z 2015 r. poz. 2139). Ustawodawca posta-
nowil, ze obowigzek zabezpieczenia imprezy masowej spoczywa nie tylko na
organizatorze, ale takze na: ,wojcie, burmistrzu, prezydencie miasta, woje-
wodzie, Policji, Panstwowej Strazy Pozarnej i innych jednostkach organiza-
cyjnych ochrony przeciwpozarowej, stuzbach odpowiedzialnych za bezpie-
czenstwo i porzadek publiczny na obszarach kolejowych, stuzbie zdrowia,
a w razie potrzeby takze innych wlasciwych stuzbach i organach”. Z przepisu
tego wynika stuszne spostrzezenie, ze w celu zapewnienia bezpieczenstwa im-
prez masowych konieczne jest, aby wiele organéw i stuzb publicznych w tym
zakresie wspolpracowato. Tym, co jednak jest tu wazne, jest to, ze ograny
panstwa maja silniejsza pozycje w stosunku do samorzadéw. W tymze sa-
mym art. 5 ust. 4 ustawodawca powierzyt ministrowi wlasciwemu do spraw
zdrowia uprawnienie do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, minimalnych
wymagan dotyczacych zabezpieczenia pod wzgledem medycznym imprezy
masowej, majgc na uwadze liczbe uczestnikow imprezy, jej rodzaj, a takze
zapewnienie bezpieczenstwa jej uczestnikow (Drézdz, 2015, Legalis).

Nalezy wskaza¢ réwniez na caly szereg aktow prawnych zwigzanych
z ochrong szeroko rozumianej przyrody, gdzie ustawodawca nakazuje
wrecz wspolprace jednostek samorzadu terytorialnego z organami panstwa.
W art. 4 ust. 1 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody postanowio-
no (tekst jednolity: Dz.U. z 2015 r. poz. 1651), ze: ,,Obowigzkiem organéw
administracji publicznej, oséb prawnych i innych jednostek organizacyjnych
oraz 0sob fizycznych jest dbatos¢ o przyrode bedaca dziedzictwem i bogac-
twem narodowym”. W tym przypadku ustawodawca postuzyl sie pojeciem
administracji publicznej, ktorej czescig jest administracja samorzadowa.
A zatem w ramach swoich obowigzkéw samorzady muszg podejmowac dzia-
tania kontrolne, nadzorcze, a takze udziela¢ wsparcia finansowego na rzecz
dzialan zwigzanych z ochrong przyrody (Danecka, Radecki, 2016, Legalis).
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Waznym elementem ochrony przyrody sa zwierzeta. Stad w art. 3 usta-
wy z 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (tekst jednolity: Dz.U. z 2013 r.
poz. 856) ustawodawca postanowit, ze: ,W celu realizacji przepisow ustawy
Inspekcja Weterynaryjna oraz inne wlasciwe organy administracji rzagdowej
i samorzadu terytorialnego wspoétdzialaja z samorzadem lekarsko-wetery-
naryjnym oraz z innymi instytucjami i organizacjami spolecznymi, ktérych
statutowym celem dziafania jest ochrona zwierzat” W mysl art. 2 ust. tejze
ustawy chroni ona wszystkie zwierzeta zaliczane do kregowcdéw, niezaleznie
od tego, czy sa to zwierzeta domowe czy wolno zyjace. Celem tego wspot-
dziatania jest humanitarne traktowanie zwierzat. Nie chodzi tu tylko o zwal-
czanie patologii, ale réwniez o podejmowanie dziatan prewencyjnych, np.
poprzez kontrole sposobu traktowania zwierzat czy prowadzenie rdznego
rodzaju szkolen uswiadamiajacych miejscowa spoteczno$¢ (Radecki, 2015,
s. 15). W te dzialania musza by¢ zaangazowane jednostki administracji tak
panstwowej, jak samorzadowej.

Jednostki samorzadowe i organy panstwowe sa réwniez objete réznymi
programami ogoélnokrajowymi na tych samych zasadach, zwlaszcza w obsza-
rze zwalczania patologii. Nalezy tu wspomnie¢ przede wszystkim o projekcie
Rzadowego Programu Przeciwdzialania Korupcji na lata 2013-2018. Wsrod
obszaréw zycia spotecznego w Polsce najbardziej zagrozonych korupcja nale-
zy wymieni¢ m.in. administracj¢ panstwows i samorzadowa. Korupcja moze
wystepowa¢ przy udzielaniu koncesji, licencji, pozwolen i zezwolen na pro-
wadzenie dziatalnosci gospodarczej, udzielaniu zamoéwien publicznych, wy-
dawaniu decyzji i zezwolen administracyjnych w zakresie m.in. architektury,
budownictwa, gospodarki gruntami, ochrony srodowiska, rolnictwa, le$nic-
twa, komunikacji, szkolnictwa, przeksztalcen wtasnosciowych i gospodaro-
wania mieniem publicznym, umarzania lub odraczania ptatnosci podatkow.

Nie mozna jednak zapominac o tym, Ze oprécz wspolpracy jednostek sa-
morzadu terytorialnego z organami panstwa istnieje jeszcze relacja kontroli
tych organéw nad samorzadami. Juz w ustawie samorzadowej z 1990 r. zo-
stal wprowadzony model nadzoru nad samorzagdami. W art. 86 SamGmU
ustawodawca stwierdzil, ze organami nadzoru nad gminami s3: ,,Prezes Rady
Ministréow i wojewoda, a w zakresie spraw finansowych - regionalna izba
obrachunkowa” Naturalnie, Ze ten nadzor nie jest nieograniczony. Polska
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jest krajem o do$¢ daleko posunietej decentralizacji administracji publicznej.
W zwiazku z tym kontrola nad samorzadami nie moze by¢ ograniczaniem
ustawowej autonomii tych samorzadéw. Stad, zgodnie z art. 85 SamGmU,
kontrola dotyczy tylko badania zgodnosci dzialan gminy z prawem po-
wszechnie obowigzujagcym w Polsce. A w art. 87 SamGmU postanowiono,
ze ,organy nadzoru mogg wkracza¢ w dziatalnos¢ gminng tylko w przypad-
kach okreslonych ustawami”. Nie moze zatem wystepowac zjawisko nekania
organéw gmin niezapowiedzianymi kontrolami, nierzadko z podkontekstem
politycznym. P. Sobieszewski twierdzi, Ze mogg by¢ one prowadzone réwniez
na podstawie aktow wykonawczych (Sobieszewski, 1997, s. 202 i n.).

Innym obszarem wspdlpracy miedzy gming a panstwem jest stuzba
zdrowia, infrastruktura, kultura, a przede wszystkim wykorzystanie $rod-
kéw unijnych. W tym ostatnim przypadku to wlasnie samorzady odgrywaja
istotng role w procesie niwelowania réznic pomiedzy Polska zachodnia i tzw.
wschodnig. Nie jest to podzial najszczesliwszy, gdyz istniejace roznice w roz-
woju réznych czesci pafistwa sg pozostatoscia zaboréw. Ale w rzeczywisci to
samorzady sa tym ogniwem, ktdre najszybciej i najsprawniej dzieki srodkom
unijnym moze wyréwnac¢ poziom zycia.

Wspdlnym obszarem wspoétdziatania JST z administracjg panstwowa jest
wyksztalcenie grupy urzednikéw apolitycznych. Jest to wazne zadanie. Jak
stusznie podkresla M. Leski i M. Wojcicka, urzednicy s3 w centrum zrézni-
cowanych wplywoéw politycznych, sprzecznych wpltywéw réznych grup spo-
tecznych, a takze wlasnych sympatii i pogladéw politycznych (Leski, Wojcic-
ka, 2014, s. 461). W interesie obu czesci administracji publicznej lezy zatem
wyksztalcenie grupy urzednikéw apolitycznych i niepowigzanych z lokal-
nymi czy ogélnokrajowymi grupami intereséw o jakimkolwiek charakterze.
Wymaga to tez zdefiniowania pojecia dobra wspolnego, ktéremu urzednicy
winni stuzy¢.

PODSUMOWANIE

Jednym z kryteriéw dobrze funkcjonujacej demokracji jest podzial ad-
ministracji publicznej na panstwowsa i samorzadowa. W Polsce ten rozdzial
zostal przywrécony w 1990 r. ustawa o samorzadzie. W okresie realnego
socjalizmu lokalne jednostki administracyjne, niezaleznie od swojej nazwy,
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rady narodowe, gromady czy gminy byly czescig administracji panstwowej
lub partyjnej. Tym samym realizowaly interes panstwa czy partii, nie za$ lo-
kalnej spotecznosci.

Powr6t do demokracji sprawil, ze oddzielono interes lokalnej spotecznosci
od interesu powszechnego czy calego narodu lub panstwa. W tym celu samo-
rzady, zwlaszcza gminne, otrzymaly odpowiednie gwarancje prawne i finan-
sowe. Zagwarantowano gminom osobowo$¢ prawng, posiadanie wlasnych
zadan realizowanych na wlasng odpowiedzialnos¢. Otrzymana autonomia
nie jest bezgraniczna. Gminy mogg z niej korzysta¢ w ramach zakreslonych
konstytucja i ustawami.

Rozdzial administracji samorzadowej od panstwowej nie oznacza braku
istnienia wspdlnych granic. To wlasnie nakreslenie tych granic rodzi wiele
konfliktéw pomiedzy obiema cz¢$ciami administracji publicznej. Nierzadko
administracja panstwowa wykorzystujac swoja przewage ustrojowa, nakfa-
da coraz to nowsze lub zwieksza obowigzki samorzagdom, nie zawsze zabez-
pieczajac im odpowiednie srodki finansowe na ich realizacj¢. Finalnie liczne
roszczenia gmin o niedofinansowanie zadan zleconych przez panstwo znaj-
dujg swdj final w sadzie. Naprzeciwko siebie wystepuje gmina i Skarb Pan-
stwa reprezentowany przez Prokuratori¢ Generalng Skarbu Panstwa.

Nalezy tez wskazac liczne obszary mozliwej wspotpracy administracji sa-
morzadowej i panstwowej. Takim obszarem moze by¢ ochrona srodowiska,
ochrona zwierzat, zdrowie publiczne, organizacja imprez masowych czy inne
tego typu zdarzenia. Ustawodawca wrecz zmusza obie czeg$ci administracji
publicznej do wspdtpracy ze sobg. Pomimo konfliktéw mozna na koniec po-
wiedzie¢, ze s3 one czescig organizacji spoleczenstwa w panstwie. Najwaz-
niejsza jest jednak wspotpraca, na ktérg ustawodawca wielokrotnie zwraca
uwage w aktach normatywnych i ktérej oczekuje lokalne spoteczenstwo.
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