Mateusz Btachucki

SAMORZAD POWSZECHNY
JAKO OSOBA PRAWA PUBLICZNEGO
W UJECIU POLSKIEJ DOKTRYNY

PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

1. WPROWADZENIE

pravwa administracyjnego w ksztakcie obecnym jest, w duzym stop-
& dwoch dekad. O ile w pierwszej dekadzie po 1989 r. wicle regu-
ch na bazie prawa administracyjnego dostosowanego do zatozen
socjalistycznego., 0 tyle w ostatniej dekadzie te pozostatosci sa
przez nowe koncepcje prawne. Wprowadzajac nowe rozwigzania
czesto odwotuje sig do do$wiadczen innych panstw oraz organizacji
Czasami mozna odnie$¢ wrazenie, ze t0 jest jedynym czynnikiem
nia nowych regulacji. W niektérych sytuacjach role takg odgrywa
ciaglosci prawnej pewnym instytucjom'. W tym kontekscie wskazuje
swiadkami zasadniczych, rewolucyjnych wprost przemian ustrojowych
gmi przewartosciowania konstrukcji prawnych. Jednoczesnie dane nam
Ze instytucje prawne, wyrazajqce okreslone wartosci i idee danego
owego majq znaczenie nieprzemijajqcez.
zagadnieniem analizy W przedkladanej pracy jest problem, czy takie
rowniez przypisaé konstrukcji osobowosci prawa publicznego samorzadu
wraz prezentacja stanowisk przedstawicieli doktryny prawa administracyj-
ie. Zaden przepis prawa pozytyWwnego nigdy nie zdefiniowat pojecia
publicznoprawnej samorzadu powszechnego w zwiazku z tym analizie

przvkiadem jest tutaj reaktywacja samorzadu powszechnego.

Pr—ywracanie cigglosci pojec prawnych, [w:] Panstwo prawd. Administracja. Sqdownictwo.
prof J. Letowskiemu, red. A. Lopatka, A. Wrobel, S Kiewlicz, Warszawa, 1999, s. 210.
ey wam zamiennie poj¢¢ samorzad terytorialny 1 samorzad powszechny. Uwazam bowiem,
ghkresdenia dobrze podkreslajg istote tego samorzadu. Pierwsze wskazuje na terytorium jako
rchnienia tego typu samorzadu. Drugie okreslenie wskazuje ze samorzadowi temu poruczo-
psc powszechna, nieograniczona do jakiej$ kategoril spraw, jak ma to miejsce W przypadku
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poddane beda poglady polskiej doktryny prawa administracyjnego poszukus
osobowosci publicznoprawnej. Z tego tez wzgledu praca uwzglednia dys
przestrzeni wieku toczona byta w nauce polskiej na ten wlasnie temat. K
zatem przesledzenie pogladow doktryny od czasow dwudziestolecia miedzy
po wspotczesnos¢. Nie sposdb oczywiscie uciec od prawa pozytywnego. to
jest podstawa refleksji prawniczej, stad tez bedzie ono zaprezentowane w
zbednym dla zrozumienia opisywanej instytucji.

2. OSOBOWOSC PRAWA PUBLICZNEGO

W doktrynie prawa administracyjnego nie wystepuje jedna uznana defini
$ci publicznoprawnej. Taka definicje trudniej jest nawet sformutowac obecnic.
prawo pozytywne nie postuguje si¢ juz tg kategoria. Powoduje to sytuacje. ki
strony odwotywac sig trzeba do prawa i doktryny przedwojennej, z drugiej
odkryte analogie formutowac postulaty pod adresem ustawodawcy i probow
formutowa¢ definicjg osobowosci publicznoprawnej. Skutkiem tego jest
wtornos¢ takich definicji.

W polskiej doktrynie prawa administracyjnego mozemy si¢ spotkac z
definicjami osobowosci publicznoprawnej. Uznawano, ze zwigzek publicz
w rozumieniu polskiego ustawodawstwa — jest to zwigzek uposazony we wi
ministracyjne i powolany do Zycia przez panstwo, wzglednie przy jego czynnym
Za osoby prawa publicznego uznawano takze takie podmioty, ktérym nie
ius imperii, ale ktore ze wzgledu spelniane cele uzytecznosci publicznej oso
majq przyznang np.. zaklady dobroczynnosci publicznej czy samodzielne kasy
Natomiast w Swietle teorii normatywistycznej uznawano, ze publiczna osoba =

(czesciowy porzgdek prawny) jest kompleksem norm prawnych, kiérych ist
ustanawia dla podlegajgcych tym normom obowigzek wypelniania tymi samymi
okreslonej funkcji, o tresci w stosunku do istniejgcych ustaw wykonawczej i w
wyjgtku publicznej osobie zwigzkowej (czgsciowemu porzgdkowi prawnemu) pr=
porzqdku prawnego do wykonywania zleconej i skutkiem tego podlegajgcej zar
na poczet jej (jego) woli®. Wspotczesna doktryna przyjmuje, ze elementami wystam
cymi do zakwalifikowania danego podmiotu jako osoby prawa publicznego sa: L.

w sprawowaniu wladzy publicznej; 2. sprawowanie tej wladzy z mocy prawa. w &
wilasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢ oraz przy uzyciu tych samych srodkow
co administracja panstwowa; 3. dysponowanie wladztwem administracyjnym: 4.

* T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa, 1928. s

> H. Insadowski, Osoba prawna. Studium prawno — kanoniczne, Lublin, 1927., s. 36.

¢ W. Sz. Wachholz, Istota i prawo zwigzkéw publicznych (publiczne osoby zwigzkowe). W
1928, s. 32.
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SAMORZAD POWSZECHNY JAKO OSOBA PR

igzujacych na danym terenie (t¢ przestanke nalezy
nie dla samorzadu terytorialnegoY. Wskazuje sig
osci publicznoprawnej jest potaczenie kryteriow
m lub domniemaniem natury prawnej’.
swujac te krotkie rozwazania mozna wskazaé, ze brak jest jednej powszechnie
icii osoby prawa publicznego. ale mozna jednak zauwazyé pewne powtarza-
_anki. Cheac wskazac na kryteria. ktore moglyby identyfikowaé charakter
=wny danego podmiotu nalezy opowiedzie¢ sig za: 1. sprawowaniem wiladzy
= 2 wykonywaniem zadan publicznych. 3. powstaniem W drodze aktu nor-
Po spelnieniu tych trzech przestanek dany podmiot moze zosta¢ uznany za
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3. OKRES MIEDZYWOJENNY

dowi terytorialnemu nalezy pod-
Klad osoby prawa publicznego
amorzad™ wywodzi sig od nie-

czvnajac rozwazania po§wigcone samorza
jest on uznawany za najbardziej typowy przy
% rei doniostosci w zyciu spotecznym. Stowo ..$
_Selbstverwaltung” i angielskiego ..Selfgovernment". W jezyku prawniczym
e dopiero w XIX w. na gruncie niemieckiej nauki prawa’ i od tego momentu
srwale miejsce W nauce prawa publicznego. Brak jest uniwersalnej definicji

i po dzi$ dzien wy wotuje ono Kkontrowersje. Przedmiotem niniejszych rozwazan
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2 przyst —cic samorzadu terytorialnego jako osoby prawa publiczneg

sbowose g scoretycznych, ktore sa niezbedne dla zrozumienia istoty samorzadu, przedsta-

asy cho gana konkretne rozwigzania ustawodawcze obowigzujace na ziemiach polskich.
ennej podlegat pewnej ewolucji. Wyni-

zad powszechny W Polsce miedzywoj
h, ktorych widomym wyrazem byla konstytucja

du terytorialnego sostat uregulowany ustawa
ustroju samorzadu terytorialnego'.

a zwigz
siownic 7€ zmian ustrojowyc

istotna &
_ Ostatecznie ksztalt samorza

1ymi no

egjiwd 23 marca 1933 roku 0 czesciowej zmianie

Y przeze gerviorialny dziatat na szczeblu gminy i powiatu (na terenie Slaska, Pomorza
-k iem — takze na szczeblu wojewodztwa). Zwiazki te posiadaty 050bOWO0S¢

zaracho
i przemawiato zawszc

2 prywatnego i publicznego. Domniemanie kompetenc)
sdministracji rzadowej (art. 68 pkt 8). Niezaleznosé samorzadu powszech-
&roniona sgdownie — decyzje nadzorcze administracji rzadowej mogly by¢

i wystarz
osa: L.

wa, w ins
kow dzi
ym: 4. p=
A Proywracanie cigglosci pojgc.... s. 214.
s acz. (Jsoby prawne prawd publicznego W prawie polskim, Samorzad Terytorialny 2000,
, 1928, s. &
seneza i podstawy samor=qdu curopejskiego, Paryz, 1926.s. 14 = 15.

vtucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 roku, Dz. U. R.P. Nr 30, poz. 227.
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zaskarzane do Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego. Osobowos¢ pu
posiadat réwniez Zwigzek Rewizyjny Samorzadu Terytorialnego™. Osobowose
posiada¢ takze zwiazki migdzykomunalne®.

Za najbardziej reprezentatywne, w zakresie studiow nad istotg sam
rialnego. w nauce polskiej okresu migdzywojennego przyjmowane sg pog
H. Dembinskiego. A. Kronskiego i J. Panejki'. Chronologicznie najwczesnis:
zakresie zaprezentowat swe poglady Panejko. Stojac na gruncie teorii normaty
zdefiniowat on samorzad jako opartg na przepisach ustawy zdecentralizow
stracje panstwowq, wykonywanq przez lokalne organy, niepodlegle hierarchs
organom i samodzielne w granicach ustawy i ogdlnego porzqdku prawnego®.
e nie ma materialnej roznicy miedzy administracja rzadowg i samorzadowa 1
administracje panstwowa. Roznica dotyczy jedynie formy. czyli organizacji®.
publicznoprawna, wedtug niego, nie stanowi istoty samorzady terytorialnege.
tak by¢ jedynie gdyby uznaé w samorzadzie odrebng od panstwa jednostke
niepochodzacymi od panstwa prerogatywami. Poglad taki wydawat si¢ mu
z prawem pozytywnym'. Mowiac o prerogatywach — kompetencjach samorzadu
nego, podkreslat on, ze nie moze by¢ mowy o publicznych prawach podmiotow
w stosunku do panstwa. W sferze prawa publicznego nie ma réwnorzegdnych
prawnych, a to przeciez zaklada teoria praw podmiotowych - tam istnieje
podmiot, a jest nim panstwo. Wynika to z faktu, ze jednostki samorzadu tery
wykonuja prawa zwierzchnie, nie jako naturalne prawa wiasne, lecz jako
poruczone im przez panstwo, ktore moga by¢ w kazdej chwili ograniczone lub
Prawo przedmiotowe nie chroni naruszenia tego podmiotowego prawa przez
O prawie podmiotowym samorzadu mozna mowié jedynie w stosunku do in
now panstwowych. Panejko utozsamiat zatem samorzad z decentralizacja".
istota samorzadu jest wykonywanie funkcji panstwowych lub funkeji, ktore
mu w drodze ustawy. Na skutek tego te zadania staja sie publicznymi i pans

12 Art. 1 ust. 2 Rozporzadzenie Prezydenta RP z dn. 14 pazdziernika 1934 roku o Zwigzku

Samorzadu Terytorialnego, Dz. U. RP Nr 84, poz. 847.
15 Art. 11 i n. oraz 46 Rozporzadzenie Prezydenta RP z dn. 22 marca 1928 roku o zwiazk

komunalnych. Dz. U. R.P. Nr 39, poz. 386.
14 Tak J. Jendrogka [w:] J. Bo¢ (red). Prawo administracyjne. Wroctaw, 1998.s. 161 in E.J
Spér o pojecie samor=qdu terytorialnego w doktrynie pravwnej okresu mied=ywojennego, Samo
rialny 1992, nr4,s. 3in, M. Kotulski. Pojecie i istota samor=qdu terytorialnego. Samorzad T
2000, nr 1-2, s. 82 i n., P. Radziewicz, Kilka uwag w sprawie prawnej prz=ydatnosci pojecia ..o
publicznego”, Samorzad Terytorialny 2000, nr 6. s. 3in.

15 ] Panejko, op. cit..s. 97.

16 Tbidem, s. 81.

7 Tbidem s. 87 i 88.

5 [bidem s. 91 i 92. Poglady Panejki na mozliwos¢ naruszenia czyjegos prawa przez panstwo
golnie ciekawe. Otoz uwazal on, ze prawnie nie da si¢ wyprowadzié obowigzku panstwa do przes
norm prawnych przez siebie wydanych, jakotez mozliwosci naruszenia przez pansiwo czyich praw..
(aki moze si¢ opieraé tylko na porzqdku istniejgcym ponad prawem i moze on by¢ wyprowadzony 1
panstwa, = jego metdfizyeznej istoty, ibidem., s. 921 93.
19 Tbidem, s. 96.
2 Tbidem, s. 100.
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sJowana przez niego ma charakter ogolny, a to znaczy. ze abstrahuje od
ceawodawstwa. Co wiecej kazde pafistwo nadaje samorzadowi indywidualng
Z uwagi za$, na to, ze wszelkie instytucje panstwowo-prawne sq dynamicznej
s = rym mogq posiadac odmienng formg prawng i polityczng” mozliwe jest
Smych, nietypowych cech samorzqdu®. Do pogladow Panejki nawigzy wat
olz. ktory uwazal, ze samorzqd jest formq decentralizacyjnej organizacji
o pasistwowej i polega na powolaniu do wladzy w zakresie administracji
r=adowych takze innych czynnikow, a to organdw istniejgcych w panstwie
cznych®. Widaé tutaj wyraznie jak wspolna plaszczyzna ideowa, jakim
» i Wachholza normaty wizm, powoduje zbieznos¢ w pojmowaniu zjawisk.
s innc podejscie prezentowat T. Bigo. Poddat on krytyce koncepcje Panejki
samorzad jest decentralizacjq administracji publicznej, ktérej samodzielnymi
s s korporacje, powotane do tego przez ustawe. Zwiazki samorzgdowe sg
g publicznoprawnymi* oznacza to, z€ 0 charakterze publicznoprawnym samo-
swdwic posiadane prze zen wiadztwo administracyjne oraz powotanie do zycia
o Bigo podkreslat dalej, ze ym, co indywidualizuje samorzqd i wyodrebnia
sdministracji jest osobowos¢ prawna jednostek samorzgdowych. Nie panstwo
em praw i obowiqzkow tworzqcych zakres dziatania gminy, lecz sama gmina.
wykonuje te prawa to nie jest organem panstwa, wykonuje. bowiem, zadania
0 tez zakres dziatania gminy, wynikajacy z ustawy jest czyms wiecej niz
-sencja organu rzadowego, ale jest to kompleks praw i obowigzkow gminy,
sic ona we wlasnym imieniu, jako whasne prawa i obowiazki, a nie w cha-
=anu innej osoby prawnej*. Charakteryzujac samorzad wywodzit on jeszcze,
sot administracji samorzadowej i administracji rzadowej jest taki sam i z tego
adzenia nie mozna przeciwstawiac sobie obydwu typow administracji, albowiem
wynika samorzad jest jedynie odmienna forma organizacji administracji paf-
Prreciwstawienie takie ma jedynie sens na gruncie podmiotowym. Podmiotem
5 samorzadowym nie jest tutaj panstwo, lecz odrebne podmioty, odrgbne
2=~ W odroznieniu do Panejki - Bigo nie utozsamiat ze sobg poje¢ samorzadu
zacji. Uwazal to drugie pojecie za szersze znaczeniowo. Podkreslal, ze na
ssamienia tych poje¢ mozna by w ogole zrezygnowac z pojecia samorzadu®®.
=m sposrod roznych form decentralizacji. takich jak samoistne zaktady publiczne
publicznoprawne, samorzad wyroznia jego korporacyjny charakter?.

ko. Gene=a i podstawy... Wilno, 1934, s. 133. Podaje za M. Kotulskim, Pojecie i istota samo-
go. Samorzad Terytorialny 2000. nr 1-2,s. 83.
Sz Wachholz, op. cit.,, s. 42.
[ 8o, op. cit., s. 152.
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Catkiem odmienne stanowisko od uprzednio wymienionych prezentows
Stojac na gruncie teorii naturalistyczno-prawnej podkreslal, ze samorzas.
samodzielne wykonywanie zarzqdu przez bezposrednio zainteresowanych. &
Jjest granicq wszechwladztwa paristwowego™. O istnieniu samorzgdu nie decss
ideologia danego panstwa, nakazujaca mu wkraczanie w sferg zycia pryws
powstrzymujaca go od tego tam, gdzie indywidualizm w sferze gospodarcas
wej porusz si¢ swobodnie, tam wszedzie sita rzeczy powstaje i rozwija sie
Stad tez to wola mieszkancow, a nie zaden akt pafstwowy, jak chce T. Big
o powstaniu samorzadu. To instynkt samozachowawczy, ktory nakazuje im
korporacji publicznoprawnej, jest zrodlem prawa wiasnosci i dazenia faczenis
ludzmi, a wiec przede wszystkim z sasiadami. w celach obrony tej wiasnes
zaspokajania swych potrzeb duchowych i fizycznych™. Kronski konkluduje. 2=
terytorialny jest wynikiem instynktu samozachowawczego. Nadanie powstaie
gruncie zwigzkowi imperium lezy w interesie panstwa, potgguje bowiem poczuci
obywatela z pahistwem i co za tym idzie stanowi czynnik tworczo-panstwows
Kronskiego stanowig bardzo dobry przyklad teorii wtadzy samorzadowej j2
wiladzy w panstwie (franc. pouvoir municipal).
Oryginalng koncepcje samorzadu przedstawit takze H. Dembinski. Pod

nie mozna zaweza¢ pojecia samorzadu tylko do kwalifikowanych wypadkow dece
w szczegdlnosci do mniej lub wigcej pelnych form zdecentralizowania. Nie sposi
rozréznienia oprze¢ na pozyty wnym materiale norm, poniewaz cechy, wyod
zawezony zakres decentralizacji w stosunku do innych jej wypadkow, beda =
ciowe a nie jakosciowe™. Dlatego samorzqd jest obracajqcym sie w granicach
przez nas maksimum i minimum zdecentralizowanego danego organu w
przezen administracji publicznej™. Jest ujecie formalno — dogmatyczne. Z
widzenia forma prawna samorzadu jest tylko zdecentralizowany kompleks =
prawo pozytywne przyznaje jednostce samorzadu osobowos¢ prawna, to jest
Dembinskiego, osobowo$¢ prywatnoprawna i jako tak jest generalng formula ns
nostce samorzadowej decentralizacji w zakresie obrotu cywilnego bedac integ
zdecentralizowanego kompleksu norm. Wszelkie inne ..dodatki” w postaci os
publicznoprawne;j i publicznych praw podmiotowych sa wyrazem odmiennej te
tej samej tresci normatywnej albo stanowia pozaprawny element ideologiczny
zadnego znaczenia®. Osobowo$¢ publicznoprawng samorzadu, traktowal D
jako ideologiczny twor, charakteryzujgcy decentralizacje, czyli forme prawnas
Jjako narzedzie pewnej grupy spolecznej, posiadajgcej swe wlasne odrebne

30 A Kronski, Teoria sumorzqdu terytorialnego, Warszawa, 1932.s. 8.
3 Tbidem.
2 Ibidem, s. 22.
3 H. Dembinski, Osobowosé publicznoprawna w $wietle metody dogmatycznej i socjologa=
1934, s. 68.
* Ibidem.
¥ Tbidem, s. 68 1 69.
% Tbidem, s. 80.
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2 temat samorzadu, rozumianego w sposob klasyczny, znalez¢ mozna

powojennych podrecznikach prawa administracyjnego. I tak A. Pe-

swierdzil. ze samorzad polega na tym. ze pewne korporacje publiczne

mi podmiotami administracji publicznej. W pewnych pozostawionych

» dziedzinach administracji korporacje te decyduja samodzielnie bez

ia hicrarchicznego wtadzom rzadowym®. Cecha samorzadu jest wigc

: Samodzielno$¢ ta ma dwa aspekty: 1. majatkowy (0sobowos¢ prawna)

wny (niezaleznos¢ od wiadz rzadowych). Wyrdznia si¢ samorzad te-

sewodowy. Samorzad terytorialny oparty jest na gminie. Ma ona z reguty

driatania wlasny i poruczony. Kryterium podziatu zadan stanowi, wedtug

interes lokalny interes powszechny. Zdaje on sobie sprawg ze stabosci

. podkreslajac, ze zawsze jest on chwiejny i determinowany politycznie™.

S. Kasznica definiujgc samorzad jako administracje sprawowang przez

zwiazki publicznoprawne — korporacje®. Poglady te nalezy okresli¢ jako

muacje koncepeji Bigo, ktora $wiadezy o duzej wadze jego mys$li w ksztat-
ciej doktryny prawa administracyjnego.

wpiywem Panejki pozostawat Z. Grelowski. Uwazal on. ze samorzad to zde-
ana administracja panstwowa wykonywana przez organd lokalne, wzglednie
samodzielne w granicach ustawy, hierarchicznie niezawiste®'. Materialnie
jest wiec wykonywaniem administracji panstwowej. czyli wladzy zwierzchniej.
7a$. samorzad jest decentralizacja administracji, czyli systemem opartym na
ch i samodzielnych jednostkach. Ta niezawistos¢ i samodzielno$¢ przejawia
_ 7e akty samorzadu sg: 1. niezalezne pod wzgledem tresci od jakiegokolwiek
organéw rzadowych; 2. ostateczne i prawomocne, a wigc niezaczepialne i nie-
ne pod wzglgdem swej legalnosci i celowosci. Jest to jednak. jak podkresla sam
i idealna forma samorzadu, ktora w praktyce nie wystepuje?’.

4. OKRES POLSKI LUDOWEJ

Bok 1950 stanowi date przetomowa w historii samorzadu terytorialnego w Polsce.
wtedy w zycie ustawa z dnia 20 marca 1950 roku o terenowych organach jednolitej
v panstwowej*. Art. 32. ust. 1. tej ustawy stanowit, ze znosi sig zwigzki samorzqdu
ialnego i zostat zastapiony przez rady narodowe bedace organami jednolitej wladzy

= A Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawd administracyjnego, Poznan, 1946, s. 34.

* Ibidem, s. 35.

= S Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan, 1946, s. 63.

= 7 Grelowski, Sumorzqd specjulny. Gospodarczy Zawodowy — Wyznaniowy wedlug obowigzujgcych
w Polsce. Katowice, 1947, s. 38.
< Ibidem, s. 36.

< Dz. U. Nr 14, poz. 130.
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panstwowej w gminach, miastach i dzielnicach wigkszych miast, w po
wddztwach (art. 1). Zmian tych dokonano w celu dalszego poglebienia
Polski Ludowej przez jeszcze pelniejszy udzial mas pracujgcych w rzgdzemm
i skupienie w radach narodowych peini wladzy ludowej w terenie oraz w &
wzmocnienia Panstwa Ludowego i przyspieszenia budowy socjalizmu w
buta ustawy). Znalazlo to swoje odzwierciedlenie w rozwazaniach przed
prawa administracyjnego®.

Samorzad w doktrynie prawnej i politycznej okresu Polski ludowej by
trojako. Jak podaje J. Staroéciak samorzad byt rozumiany jako organizacs
spoteczenstwa, ktéra powstanie po zrealizowaniu programu budownictwa socs
Stanie si¢ on sukcesorem istnigjacych form panstwowosci*. W swietle drugie
samorzad byl calym systemem instytucji tworzqcych samorzqdnosé spoleczess
sie poprzedzajgcym epoke komunizmu. Stad tez zasadnym jest mowienic o
uczniowskim, spotdzielczym czy rzemiesiniczym. Wszelkie takie organizacie
za organy samorzadu spolecznego, jezeli posiadajg cechy trwatosci i sa
rozwigzywania zagadnien zycia zbiorowego. Mozna wreszcie byto rozumie
Jako udziat spoteczenstwa w wykonywaniu wiadzy panstwowej*. Najpe
bylo drugie rozumienie samorzadu. Starosciak definiowat samorzad jako =
zarzadzanie sprawami o znaczeniu spolecznym wykonywane przez zrzess
kryteria tworzenia samorzadu podawat on przyktadowo wsp6lnosé intere
czych — samorzad gospodarczy. wspolnos¢ zainteresowan wynikta z potrzeh
zaspokajania innych wyspecjalizowanych potrzeb — np. samorzad uczniowski.
zamieszkiwania na pewnym terytorium — samorzad terenowy*.

Podobnie samorzad ujmowat W. Dawidowicz. Wskazy wat on na nastepujsse
konstrukcyjne samorzadu jako instytucji polskiego prawa administracyjnegee
nie pewnej grupy spotecznej np. zatogi zaktadu pracy, ktéra stanowi subst
instytucji samorzadu, 2. instytucja samorzadu powstaje i istnieje wylacznie
administracji panstwowej, 3. instytucja ta realizuje zadania z zakresu ad
panstwowej na zasadzie okre$lonej prawnie samodzielnosci'’. Dawidowicz
ze instytucja samorzadu terytorialnego nalezy juz do historii ustroju adminis

# Od tego momentu zagadnienia samorzadu rozwazane sg przy okazji omawiania sytuaci
watell i ich udziatu w sprawowaniu wladzy panstwowej, a nie jak dotychczas przy okazji omawiam
administracji publicznej. Patrz E. Iserzon, J. Starosciak (red). Prawo administracyjne, Warszawa.
in.. W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Tom I. Zagadnienia podstawowe, Warszawa.
in, Z Rybicki, S. Pigtek. Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa. 198

*J. Staroéciak [w1] E. Iserzon, J. Starosciak (red). Prawo administracyjne, Warszawza.
Charakteryzujac Ow przyszly ustroj J. Starosciak oraz inni autorzy przywotywali w tym kontekss
KPZR, ktory glosit, ze rozwdj panstwowosci socjalistycz=nej doprowad=i stopniowo do preeks=
wspoleczny samorzqd komunistyczny, w kiérym zjednoczq si¢ rady, organizacje zwigzkowe, spédis
liczne masowe organizacje, XX1I Zjazd KPZR, Warszawa, 1961.s. 611. Podaje za J. Starosciakiem.

* Ihidem, s. 88 1 89.

4 Ibidem, s. 90 1 n.

¥ W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Tom 1. Zagadnienia podstawowe, Warss
3.220:1223.
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2 W przeciwier’lstwiejednak do Starosciaka podkreslat, ze instytucje samorzadowe
smwia zagadnienia peryferyjne*.
Pewna zmiana w pojmowaniu samorzadu terytorialnego zwigzana byt z poglebiajacym
mzysem panstwa i dysfunkcjonalnoscia rozwiazan ustrojowych. Wyrazem zmian byla
7 dnia 20 lipca 1983 roku o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego™.
3 stanowil, ze Rady narodowe jako przedstawicielskie organy wladzy panstwowej
‘owe organy samorzqdu spolecznego sq zarazem organami samorzgdu teryto-
Judnosci w gminach, miastach, deielnicach miast i wojewddztwach. Jednakze
mic wyjasniata jaki jest sens normatywny tego przepisu. Podobnie na przekor
i art. 3. ust. 1, ze Rady narodowe... urzeczywistniajq zadania samorzqdu tery-
o w jednostkach podzialu terytorialnego panstwa ustawa nie wyjasniata, ktore
rad mialy stuzy¢ realizacji zadan z zakresu jednolitej wiadzy panstwowej, a Ktore
wistnia¢ zadania samorzadu terytorialnego. Tak wiec zmiany te miaty charakter
- ponadto fakt przywrocenia w jgzyku prawnym pojecia samorzadu terytorialne-
smienito to postrzegania tej instytucji przez doktryne prawa administracyjnego.
em tego sg rozwazania S. Piatka na temat samorzadu. Uwazal on, ze samo-
imstytucja prawa administracyjnego, polegajaca na powolaniu przepisami prawa
j grupy spofecznej dziatajacej bezposrednio lub za posrednictwem wytonionej
ie reprezentacji do wykonywania zadan organizatorskich przy pomocy srodkow
o charakterze administracyjnym®. Jako przyktady samorzadow realizujacych
ele spoteczne: samorzad mieszkanicow lub samorzad terytorialny — realizuje
os6b zamieszkujacych okreslone terytorium, samorzad zatogi przedsigbiorstwa
wego. samorzad spotdzielezy czy samorzad rzemiosta — tacza wspolne interesy
e ich cztonkow®'. Piatek uwazat samorzad terytorialny za instytucje charak-
a burzuazyjnego. Dlatego tez, twierdzil dalej, nie mozna

2 dla ustroju panstw
terytorialnego w panstwie burzuazyjnych oraz form

porownywac samorzadu
vych w panstwach socjalistycznych™.

5. PRZEMIANY PO 1989 R.

owe, ktore zaszty w Polsce po 1989 roku spowodowaty przy-

iany ustroj
u terytorialnego. Dokonano tego

% w prawie pozytywnym instytucji samorzad
+ dnia 8 marca 1989 roku o samorzadzie terytorialnym®. Okreslono gming jako

fmdem. s. 223.
D= U Nr 41, poz. 185.

% Piatek [wi] Z. Rybicki. S. Piatek, Zarys prawa a
FY

= Emdem

= Ewdem. s. 444.

S e U Nr 16, poz. 95.

dministracyjnego i nauki administracyi, Warszawa,
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wspolnote terytorialng (art. 1) wykonujaca zadania publiczne w imienis
wlasng odpowiedzialno$é, ktéra posiadata osobowosé prawng i ktérej nica
prawnie chroniona (art. 2). Gminy zostaty wyposazone w mienie komuna
i upowaznione do stanowienia prawa miejscowego (art. 40 i n.). Blisko
zostaly utworzone kolejne szczeble samorzadu terytorialnego na pozi
i wojewddztwa®. Ich konstrukcja ustrojowa jest podobna, przy zatoze:
domniemanie kompetencji przemawia na korzys¢ gminy*°,

W polskiej doktrynie prawa administracyjnego widoczny jest pew
tradycyjnego ujmowania samorzadu, chociaz tez nie bez oporéw. Syt
ilustrujg poglady J. Jendroski. Uwaza on. ze samorzad terytorialny stane
ustroju panstwowego”’. Jego istota polega na wykonywaniu wladzy pans
wykorzystaniu wiadztwa administracyjnego w zakresie ksztattowania zycia
w jednostce samorzadowej w ramach obowiazujacego prawa przez odrebme
podmioty o strukturze korporacyjnej regulowanej ustawami®®. Podobnic A. W
i M. Wierzbowski przyjmuja. ze samorzad jest forma administracji zdece:
Polega ona na samodzielnym i niezaleznym kierowaniu swoimi sprawami
administracji publicznej. a takze na samodzielnym wykonywaniu pewnych £
kresu administracji publicznej przez okreslong spotecznosé (korporacje)™.

Mozemy jednak zauwazy¢ dos¢ liczng grupe przedstawicieli nauki prawa
cyjnego, ktérzy w sposob jednoznaczny okreslaja instytucje samorzadu po

takie stanowisko byt M. Kulesza®. Podkreslat on, ze w koncepcji samorzade
nego to nie samorzad zajmuje centralne miejsce. Podstawowa konstrukcja je
bedaca odrebnym podmiotem praw i obowiazkow zaréwno o charakterze m
Jak i publicznoprawnym. To gmina wiasnie jest podmiotem, na rzecz ktérege
decentralizacja wladztwa publicznego i to ona wykonuje we wlasnym imiens
publiczne®'. Jeszcze na gruncie Matej Konstytucji®? stwierdzat on. ze chociaz uss
nie stosuje pojecia podmiotowosci publicznoprawne;j to status taki wynika z art

> Ustawa z dn. 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym, Dz. U. Nr 91, poz. 578

> Ustawa z dn. 5 czerwca 1998 roku o samorzgdzie wojewodztwa, Dz. U. Nr 91, poz. 574

 Art. 164 ust. 3 Konstytucji RP stanowi. ze gmina wykonuje wszystkie zadania samor=ods
nego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzqdu terytorialnego.

% J. Jendroska [w:] J. Bo¢ (red). Prawo administracyjne, Wroclaw, 1998, s. 168.

¥ Ibidem.

* A. Wiktorowska i M. Wierzbowski [w] M. Wierzbowski (red): Prawo administracyjne.
1999, s. 108 i n.

% M. Kulesza, Niekidre zagadnienia prawne definicji samor=zqdu terytorialnego, Pafistwo i B
z. L. 8, 22 11,

¢ Ihidem. W tym samym czasie takze A. Piekara akcentowat potrzebg upodmiotowienia spe
lokalnej poprzez nadanie jej charakteru korporacji publicznoprawnej. Przemawiaty za tym. oy
dow funkcjonalnych przestanki aksjologiczne wyrazajace si¢ w niezbgdnosci poszanowania podms
i uprawnionych intereséw spolecznosci gminnej jako korporacji publicznoprawnej. Tak A. Piekara.
i funkcje samorzqdu terytorialnego. Pafstwo i Prawo 1990, z. 8, 5. 6.

 Ustawa konstytucyjna z dn. 17 pazdziernika 1992 roku o wzajemnych stosunkach migdzs
ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, Dz 10
poz. 426, ze zm.
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wi. iz jednostki samorzqdu terytorialnego wykonujg przystugujgce im zadania
w imieniu wlasnym i na wilasna odpowiedzialnosc”. Takze obecnie Kulesza
publiczny i korporacyjny charakter samorzadu. Akcentuje on, ze samorzad
2 ustrojowa wykonywania zarzadu sprawami danej korporacji przez jej czton-
iewaz sprawy te maja charakter zadan publicznych. samorzad zas wykonuje
vm imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢ przypisuje si¢ mu podmiotowos¢
Emoprawna™.

ne stanowisko prezentuje T. Rabska®. Skonstatowata ona fakt, ze prawo
ne nie postuguje si¢ kategoria osobowosci publicznoprawnej jednakze mozna
ssruowaé na podstawie wybranych przepisow®. Jako przestanki tej osobowosci
ia ona: 1. udzial samorzadu w sprawowaniu wladzy: 2. powolanie samorzadu
wykonywania zadan publicznych: 3. tozsamo$¢ rodzajowa zadan samorzadu po-
g0 i administracji rzadowej®": 4. byt prawny samorzadu opiera si¢ na ustawie:
sowa przynalezno$¢ mieszkancow do danej wspolnoty samorzadowej: 6. dys-
tymi samymi $rodkami dziatania co administracja rzadowa®.
=bnos¢ podmiotowa samorzadu powszechnego i administracji rzadowej akcentuje
sacka®. Szczegodlnie silny nacisk ktadzie ona na fakt posiadania przez jednostki
wadu terytorialnego publicznych praw podmiotowych wzgledem panstwa. Przez

—=d rozumie ona takze wyposazenie osoby prawnej w uprawnienia administracji.
ienia te przystuguja jej w stosunku do panstwa. jak i innych jednostek samorzg-
jako jej wlasne prawo, ktore realizuje ona wykonujac whadze publiczng. Gmina
sbowos¢ prawna, z czym laczy sig samodzielno$é sprawowania administracji
nej. Samorzad powszechny posiada takze publiczne prawo podmiotowe. to jest
rozporzadzania whadza zwierzchnia. Osobowos¢ publicznoprawna jest zawsze
prawa pozytywnego i to na jego podstawie gmina moze realizowac funkcje

stracji publicznej™.
W podsumowaniu warto jeszcze przedstawi¢ poglady S. Fundowicza na omawiany

@ problem’!. Uwaza on. ze jednostka samorzadu terytorialnego stanowi pewna catosc,

w1 Kulesza, Podstawowe zalozenia i kierunki reformy administracji publicznej RP w kontekscie
ien Matej Konstytucji, Samorzad Terytorialny 1993, nr 9,s. 101 1L
%1 Kulesza [wi] H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna — zagadnienia ogdlne, Warszawa,
s 107
= T Rabska, Pozycja samor=qdu terytorialnego w konstytucji, Ruch Prawniczy. Ekonomiczny i Socjo-

Teze 0 tozsamosci rodzajowej zadan publicznych mozna wyw ies¢ takze z orzecznictwa Trybunatu

wmucyjnego Patrz Uchwaty Trybunatu Konstytucyjnego z dn. 23.06.93 (W. 3/92), OTK 1993, z. 2, poz.
2140994 (W. 5/94), OTK 1995, z. 1. poz. 44), oraz z dn. 27.09.94 (W. 10/93), OTK 1994, z. 2. poz.

autora).

dem. s. 45.

£ 1 Nowacka. Samorzqd terytorialny w administracji publicznej, Warszawa, 1997.s. 7.
® Ibidem, s. 16.

= S Fundowicz, Osoby prawne prawa publicznego w prawie polskim, Sa
= . 517 oraz.Jednostka samor=qdu terytorialnego (gmind, powiat, wojewdd=0wo) — konstrukcja prawna,

| Wapdlczesne problemy prawa publicznego. red. S. Fundowicz, Lublin. 1999.

morzad Terytorialny 2000,
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wyodrebniong organizacyjnie za pomoca wyznaczenia odpowiedniego terytorium &
nizowang w sposéb korporacyjny™. Cztonkostwo w tak zorganizowanej korporaci
z mocy samego prawa. Stad tez, mimo, ze nie zostat okreslony expressis verbis c
osobowosci samorzadu powszechnego to fakt, ze wykonuje on zadania publiczne we
imieniu i na wlasna odpowiedzialnos¢ oraz zasada samodzielnosci jednostek samorz:
a takze charakter catej regulacji samorzgdowej pozwala wysnué¢ wniosek, ze 3
samorzadu terytorialnego sg osobami prawa publicznego™.

6. UWAGI KONCOWE

Konstrukcja osobowosci publicznoprawnej nie moze by¢ traktowana jako od
nik osobowosci prawa prywatnego. Stwierdzenie to uzasadnia zasadnicza oc
konstrukcyjna tych dwdch instytucji. Przyczyn takiego stanu rzeczy mozna szuks
oddzielnym rozwoju historycznym, ale przede wszystkim uzasadnieniem tej ré
odrebne cele lezace u podstaw kazdej z omawianych konstrukcji. Konstrukcja ose
prawa publicznego ma przede wszystkim znaczenie porzadkujace i teoretyczne i
za nim tres¢ normatywna w przeciwienstwie do osobowosci prawa prywatne
golniej rzecz biorac funkcjg istnienia osobowosci prawa prywatnego jest umo
i utatwianie obrotu gospodarczego, natomiast funkcjg osobowosci prawa public
jest odpowiednia budowa zdecentralizowanej administracji panstwowej potgczon:
czeniem w jej ramy wspolnot terytorialnych, zawodowych czy innych i przekaz
im, w interesie publicznym, zarzadu wlasnymi sprawami (pod nadzorem pan
ten wlasnie fakt zwracal uwage Panejko piszac, ze samorzad jest najlepsza szkok
publicznego i powinien znalez¢ odpowiednie miejsce w ustroju demokratycznys

2 S. Fundowicz, Osoby prawne..., op. cit., s. 7.

7 S. Fundowicz, Jednostka samorzqdu terytorialnego..., op. cit., s. 69. Z innych autorow zajmusas
problematyka samorzadu powszechnego jako osoby prawa publicznego nalezy wymieni¢ choéby W
1 M. Miemiec, Podmiotowosé publicznoprawna gminy, Samorzad Terytorialny 1991, nr 11-12 oraz B. &
Koncepcja wojewdéd=twa samorzgdowego, Samorzad Terytorialny 1999, nr 6, s. 17. Por. przeglad
na ten temat w pracy M. Kotulskiego, Pojecie i istota samorzqdu terytorialnego. Samorzad Ters
2000, nr 1-2.s. 85 in.
™ 1. Panejko, Geneza i podstawy samor=qgdu europejskiego, Paryz, 1926, s. 132.

ﬂ”

b



Administracja publiczna
w Il RP

Dwie dekady doswiadczen

Pod redakcja
Marcina Mazuryka
i Sylwestra Jaskiewicza

Warszawa-Siedlce 2011




Recenzenci
Prof. dr hab. Marian Zdyb, UMCS
Dr hab. Andrzej Kojder, prof. UW

Druk z materiatéw powierzonych przez autoréw

Opracowanie komputerowe tekstu
oraz projekt okfadki

¢ Ll
1eles

© Copyright by Marcin Mazuryk & Sylwester Jaskiewicz, 2011

ISBN 978-83-62475-01-8

Wydawnictwo Idealit
ul. H. Modrzejewskiej 13
20-180 Lublin
idealit@idealit.pl
www.idealit.pl

Druk i oprawa
Elpil
ut. Artyleryjska 11
08-110 Siedlce




