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WSTEP

Zgodnie z regulacja ujeta w art. 16 Konstytucji RP ogél mieszkancow
jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa
wspodlnote samorzagdows. Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawo-
waniu wladzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw istotna
cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialnosé. Z regulacji tej wynika zatem podmiotowo$¢
ustrojowa jednostek samorzadu terytorialnego, czyli samodzielno$¢
i niezalezno$¢ od innych struktur wladzy publicznej, a w szczegdlnosci
od organéw administracji rzagdowej. Podmiotowos¢ ta stanowi istote
samorzadu terytorialnego bedacego réwnoczesnie czescig administracji
publicznej w naszym panstwie.

Samorzad terytorialny, uczestniczac w sprawowaniu wiadzy publicz-
nej, wykonuje istotna cze¢$¢ zadan publicznych. Rodzi si¢ wigc pytanie
o ksztalt i zakres, a takze perspektywe podmiotowosci poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego. Jako konieczna jawi si¢ zatem sze-
roka dyskusja w tym zakresie. Forum wymiany pogladéw na ten temat
stalo si¢ — zorganizowane w Krakowie w dniach 10-11 pazdziernika
2019 r. - XIII Seminarium Naukowe Katedry Prawa Samorzadu Tery-
torialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego zatytulowane ,,Podmiotowo$¢
samorzadu terytorialnego. Ustrojowe gwarancje i granice”. Uczestniczyli
w nim przedstawiciele wszystkich liczacych si¢ osrodkéw akademickich
w Polsce oraz reprezentacja osrodkéw zagranicznych zaréwno zza naszej
wschodniej, jak i zachodniej granicy. Wérdd uczestnikéw wydarzenia nie
zabrakto réwniez przedstawicieli praktyki prawniczej, w tym sedziéw
Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego oraz wojewodzkich sagdéw administracyjnych, preze-
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séw samorzadowych kolegiéw odwotawczych, prezeséw regionalnych
izb obrachunkowych, a takze pracownikéw urzedéw administracji sa-
morzgdowej oraz rzadowej. Z uwagi na specjalizacje naukowe uczestni-
kow seminarium, zauwazy¢ nalezy, zZe dyskusja na temat podmiotowosci
samorzadu terytorialnego toczyla si¢ przy udziale administratywistow,
konstytucjonalistow, finansistow, cywilistow oraz historykéw. Zatoze-
niem organizatoréw seminariow naukowych Katedry Prawa Samorzadu
Terytorialnego Uniwersytetu Jagielloniskiego jest bowiem, ze spotkania
te stanowig plaszczyzne do wymiany pogladéw przez przedstawicieli
wszystkich wskazanych srodowisk, ktérych cztonkowie zajmuja si¢ ba-
daniem zagadnien dotyczacych samorzadu terytorialnego.

W trakcie XIII Seminarium Naukowego Katedry Prawa Samorzadu
Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego wygloszonych zostato kil-
kanas$cie referatow inicjujacych niezwykle interesujaca dyskusje wsrod
uczestnikéw wydarzenia. Wystapienia te staly si¢ podstawg do napisania
kilkudziesieciu wartosciowych artykutéw naukowych, ktdre - z uwagi
na ilo$¢ i zakres przedmiotowy — nie mogly zosta¢ ujete w jednym wo-
luminie. W zwigzku z tym w niniejszym tomie zatytulowanym ,,Pod-
miotowo$¢ samorzadu terytorialnego a zakres jego zadan i kompetencji”
ujeto teksty traktujgce m.in. o podmiotowosci samorzadu terytorialnego
w kontekscie zaspokajania potrzeb wspolnoty samorzagdowej, podmio-
towosci samorzadu terytorialnego w procesie weryfikacji decyzji jego
organdw, podmiotowosci samorzadu terytorialnego w aspekcie statusu
organow gminy w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, ogra-
niczeniach samodzielno$ci gminy w ksztaltowaniu zagospodarowania
przestrzennego, a takze statusie prawnym jednostek samorzadu tery-
torialnego jako czlonkéw stowarzyszen. Zaprezentowane za$ w trakcie
XIII Seminarium Naukowego Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego
Uniwersytetu Jagielloniskiego poglady odnoszace si¢ do ustrojowych
pytan i dylematéw w zakresie podmiotowosci samorzadu terytorialne-
go ujete zostaly w tomie zatytulowanym ,,Podmiotowo$¢ samorzadu
terytorialnego — ustrojowe pytania i dylematy”

W naszej ocenie opracowania zawarte w obu tych ksiazkach powinny
wywotla¢ szeroka dyskusje na temat podmiotowosci polskiego samorza-
du terytorialnego, a jednoczesnie stanowi¢ znaczacy wklad w jej prze-
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bieg. Niezmiennie od kilku lat wyrazamy nadzieje, zZe nasze publikacje

przyczynia sie do umocnienia w Polsce pozycji ustrojowej samorzadu

terytorialnego, a takze zakonczg okres, w ktorym podnoszona jest ko-

nieczno$¢ weryfikacji miejsca, jakie instytucja ta zajmuje w obowigzu-
jacej Konstytucji RP.

prof. dr hab. Mirostaw Stec

dr hab. Katarzyna Malysa-Sulinska, prof. UJ

Katedra Prawa Samorzadu Terytorialnego

Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego

czerwiec 2020



Daniel Wacinkiewicz

PODMIOTOWOSC SAMORZADU
TERYTORIALNEGO A ZASPOKAJANIE
POTRZEB WSPOLNOTY SAMORZADOWE)J

1. Wprowadzenie

Zaspokajanie potrzeb wspoélnot samorzadowych jest podstawowym
celem publicznym, jaki przed jednostkami samorzadu terytorialnego
zakreslit ustrojodawca. A vista pierwszym, podstawowym adresatem
obowiazku w tym zakresie, i zarazem odpowiedzialnym za jego realiza-
cje, sa wladze samorzadowe. Tak przynajmniej nalezy przyjaé, opierajac
sie na tradycyjnym podejsciu do sposobu realizacji zadan publicznych
przez podmioty administracji publicznej (dziatajagce w ramach swojej
podmiotowosci). Nie jest jednak niczym zaskakujacym konstatacja, ze za
realizacja wskazanego celu stoi rozbudowana podmiotowo struktura sa-
morzadowego systemu zaspokajania potrzeb wspdlnot samorzadowych.

Celem niniejszego opracowania bedzie ukazanie problematyki podmio-
towosci samorzadu terytorialnego w kontekscie realizacji tego celu, jak
réwniez wykazanie zlozonosci dzialan stuzacych zaspokajaniu potrzeb
mieszkancow, w szczegolnosci wymagajacych zaangazowania i efek-
tywnej kooperacji struktur samorzadowych z otoczeniem. Ta ostatnia
kwestia zilustrowana zostanie projektem prototypowania urbanistycz-
nego - jednego z innowacyjnych instrumentéw wykorzystywanych
w zarzadzaniu na poziomie komunalnym. Punktem wyjécia do dalszych
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ustalen bedzie jednak syntetyczna analiza konstytucyjnych wyznaczni-
kéw modelu samorzadu terytorialnego — odgrywajacych istotng role dla
uczestnictwa samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wtadzy pub-
licznej przez realizacje zadan stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspolnot
samorzadowych.

2. Podmiotowos¢ samorzadu terytorialnego
a samorzadowy system organizacyjny
zaspokajania potrzeb wspoélnot samorzadowych

Na rozdziat I Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.! skta-
daja sie najwazniejsze wyznaczniki polskiej panstwowosci®. Obok odwo-
tania do bonum commune jako wartosci fundamentalnej (art. 1), zasad:
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2), unitarno$ci paistwa pol-
skiego (art. 3), praworzadnosci (art. 7) i wielu innych réwnie istotnych,
odnajdujemy tam regulacje wskazujaca na znaczenie decentralizacji dla
ustroju panstwowego (art. 15), wyrazong expressis verbis korporacyjna
podstawe samorzadu terytorialnego w postaci wspdlnoty samorzadowej
(art. 16 ust. 1) oraz przepis upodmiotawiajacy samorzad terytorialny
(tj. wskazujgcy samorzad terytorialny jako podmiot sprawujgcy wladze
publiczng). Gdy do zasady decentralizacji wladzy publicznej i konsty-
tucyjnego wyznaczenia roli i zadan samorzadu terytorialnego dodamy
rozdzial VII ustawy zasadniczej, w ktérego postanowieniach dochodzi
do rozwiniecia prawnoustrojowej koncepcji polskiego samorzadu tery-
torialnego, jakg przyjal prawodawca konstytucyjny, mozemy stwierdzi¢,
ze oto mamy do czynienia z okresleniem przez ustrojodawce podstawo-
wych wyznacznikéw (konstytucyjnego modelu/konstrukeji) polskiego
samorzadu terytorialnego.

W tym kontekscie nalezy takze podkresli¢ znaczenie, wyrazonej w pre-
ambule do Konstytucji RP, zasady pomocniczo$ci - umacniajgcej upraw-

' Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
* Patrz szerzej Konstytucja RP, t. 1, Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016.
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nienia obywateli i ich wspdlnot. W doktrynie oraz orzecznictwie, jak
trafnie zauwaza J. Korczak, stalo sie podstawg do szeroko interpretowa-
nych wnioskdw dotyczgcych m.in. miejsca samorzadu terytorialnego
w panstwie i wzajemnych relacji miedzy organami wladzy publicznej.
Dekodowanie tego wzorca wcigz stwarza wiele mozliwosci interpre-
tacyjnych, za$ orzecznictwo przypisuje subsydiarnoéci znaczenie fun-
damentalne®. Zapewne zbyt daleko idace bedzie twierdzenie, ze z wy-
mienionych regulacji/unormowan/postanowien konstytucyjnych da sie
zrekonstruowac (catosciowsq) wizje polskiego samorzadu terytorialnego,
jaka kierowat sie ustrojodawca. Bez watpienia jednak mozna twierdzi¢,
ze okreSlone (potwierdzone) zostaly fundamenty samorzadu teryto-
rialnego, sktadajgce si¢ na jego istote, w polskim modelu ustrojowym.

Na osobowos¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego bezposred-
nio wskazuje art. 165 Konstytucji RP. Wraz z okresleniem ogdlnej misji
samorzadu terytorialnego zwigzanej z wykonywaniem zadan publicz-
nych (sformulowana w art. 163 zasada domniemania kompetencyjnego
na rzecz samorzadu terytorialnego), konstytucyjnymi wyznacznikami
struktury samorzadu terytorialnego (art. 164) oraz wyposazeniem jed-
nostek samorzadu terytorialnego w swoiste instrumentarium prawne
umozliwiajgce im realizacje zadan publicznych (wlasno$¢ i inne prawa
majgtkowe, samodzielnos¢ podlegajaca ochronie sadowej) — jak zauwaza
sie w doktrynie — tworza fundamentalne rozstrzygniecia dla okreslenia
konstytucyjnej konstrukcji samorzadu®. Co wigcej, ,przyznanie jed-
nostkom samorzadu terytorialnego osobowosci prawnej, prawa wias-
nosciiinnych praw majatkowych oraz ochrony sadowej stanowi istotna
gwarancje realizacji zadan publicznych™. Mozna stwierdzi¢, ze de lege

* J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania
administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012,
s. 177.]. Korczak zauwaza, ze ,,sagdownictwo konstytucyjne zwrocito wieksza uwage na
tzw. aksjologie tekstu konstytucji odczytywang przede wszystkim z ich wstepow wyra-
zajacych przewodnie idee i inne podstawowe zasady, ktérymi kieruje si¢ ustrojodawca”.

* Por. D. Bach-Golecka, M.J. Golecki, komentarz do art. 165 [w:] Konstytucja RP,
t. II, Komentarz do art. 87-243, red. M.. Safjan, L. Bosek, Legalis 2016.

* D. Bach-Golecka, M.J. Golecki, komentarz do art. 165 [w:] Konstytucja RB t. 11...,
red. M. Safjan, L. Bosek.
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lata jednostki samorzadu terytorialnego sg posiadajacymi osobowos¢
prawna i wyposazonymi we wlasne mienie korporacjami spotecznosci
zamieszkatej na okreslonym terytorium, ktére realizuja wazne zadania
publiczne o znaczeniu lokalnym®.

O ile polski ustawodawca postuguje sie pojeciem osobowosci prawnej
(osobowosci prywatnoprawnej) jednostek samorzadu terytorialnego,
o tyle nie odnajdziemy w polskim systemie prawnych regulacji wska-
zujacej na posiadanie przez nie podmiotowosci publicznoprawnej. Po-
mimo ze uksztaltowanie si¢ samorzadu terytorialnego po 1989 r. bylto
niewatpliwie jednym z najistotniejszych elementéw zmian ustrojowych,
jakie zaszty w Polsce, a sam samorzad stal si¢ kluczowym instrumentem
nowego fadu publicznego w panstwie’, polski prawodawca nie zde-
cydowal sie na wyrazne wyposazenie go w przymiot podmiotowosci
publicznoprawne;.

Niemniej jednak w wyniku ewolucji koncepcji (idei) samorzadu tery-
torialnego, znajdujacych wyraz w szczegélnosci w teoriach samorzadu
terytorialnego, uksztaltowal si¢ poglad, iz samorzad terytorialny posiada
podmiotowo$¢ publicznoprawna, a jego jednostki — osobowo$¢ prawna®.
Dobitnie wybrzmiewa to takze z orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego, ktory stwierdza: ,Podstawowymi wyznacznikami (...) pojecia
jednostki samorzadu terytorialnego jest jej osobowos¢ i podmioto-
wo$¢ prawna oraz normatywnie zagwarantowana i podlegajaca sado-
wej ochronie samodzielno$¢. Oznacza to tez, Ze jednostki samorzadu
terytorialnego wykonujg przypisane im zadania publiczne w imieniu
wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢™. To wladnie realizacja zadan
publicznych, stanowigca przejaw uczestniczenia samorzadu terytorial-
nego w sprawowaniu wladzy publicznej, o ktorej mowa w art. 16 ust. 2
Konstytucji RP, w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego okreslana

¢ Wyrok TK z 20.02.2002 r., K 39/00, OTK-A 2002/1, poz. 4; Dz.U. Nr 18, poz. 184.

7 Wyrok TK z 20.02.2002 r., K 39/00.

& Zob. na ten temat J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzgdu
terytorialnego [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2..., red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, s. 212.

® Wyrok TK z 20.02.2002 r., K 39/00.
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jest wprost jako konstytucyjna zasada podmiotowosci i samodzielnosci
samorzadu terytorialnego'.

W art. 166 ust. 1 Konstytucji RP ustrojodawca postanowil, ze ,,zadania
publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa
wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania
wlasne”. W ten sposéb ustrojodawca uczynit z klauzuli generalnej ,,za-
spokajanie potrzeb wspolnot samorzadowych” kategori¢ prawng rangi
konstytucyjnej, bedacg zarazem podstawowym wyznacznikiem zadan
jednostek samorzadu terytorialnego.

Analizujac wynikajacy ze stanu prawnego instytucjonalnoprawny model
zaspokajania potrzeb wspdlnot samorzadowych'', mozna dostrzec, ze
jest on oparty na wielu zalozeniach, domniemaniach i fikcjach, ktore
istotnie wplywajg na zakres zaspokajania potrzeb'? mieszkancow. I tak
- skupiajgc uwage tylko na wybranych, najistotniejszych z punktu wi-
dzenia niniejszego opracowania — nalezy zwroci¢ uwage, ze nie istnie-
je prawny obowiazek zaspokajania potrzeb, ktdrych normodawca nie
uznal za zaspokajalne (tzn. takie, ktére nalezy zaspokoi¢). Na gruncie
polskiego prawa potrzeby niezglaszane w prawnie przyjetym trybie nie
sa przedmiotem zainteresowania wladz samorzadowych, podobnie jak
potrzeby, ktére zostaly zaspokojone we wlasnym zakresie potrzebu-
jacego. Stopien zaspokojenia potrzeb moze by¢ rozny, a jego granice
wyznacza norma prawna — przy czym potrzeba zaspokojona w sposob
wyznaczony standardem prawnym jest traktowana, jakby zostata w zu-
petnosci zaspokojona. Istotne jest takze to, Ze nie wszystkie potrzeby
kazdego czlonka wspolnoty muszg by¢ zaspokajane w sposob réwny.

1 Wyrok z 8.10.2001 r., K 11/01, OTK 2001/7, poz. 210; Dz.U. Nr 118, poz. 1271.

"' Elementy modelu instytucjonalnoprawnego zaspokajania potrzeb wspdlnot
samorzadowych stanowig przedmiot analiz zawartych w monografii D. Wacinkiewicza,
Zaspokajanie potrzeb wspélnot samorzgdowych. Studium administracyjnoprawne, War-
szawa 2016, s. 329-357.

2" Na temat sposobu pojmowania potrzeb zob. m.in. Z. Duniewska, Zakres regulacji
prawa administracyjnego materialnego — wyznaczenie pojecia instytucji tego prawa [w:] Sy-
stem Prawa Administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, a w szczeg6lnosci Potrzeby i zagrozenia jako
czynniki wyznaczajgce zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego, s. 148-163.



W publikacji oméwiono zagadnienia prezentowane podczas XIII Seminarium
Naukowego Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellon-
skiego, ktdre odbylo sie w dniach 10-11 pazdziernika 2019 r. w Krakowie. Jego
celem bylo przeprowadzenie dyskusji na temat ksztaltu i zakresu, a takze per-
spektyw podmiotowosci poszczegélnych jednostek samorzadu terytorialnego.

W niniejszym tomie ujeto teksty traktujace miedzy innymi o podmiotowosci
samorzadu terytorialnego:
- w kontekscie zaspokajania potrzeb wspdlnoty samorzadowej,
- w procesie weryfikacji decyzji jego organéw,
- w aspekcie statusu organéw gminy w postepowaniu egzekucyjnym
w administracji.

Poruszono w nim réwniez zagadnienia ograniczen samodzielnosci gminy
w ksztaltowaniu zagospodarowania przestrzennego oraz statusu prawnego
jednostek samorzadu terytorialnego jako czlonkéw stowarzyszen.

Ksigzka przeznaczona jest dla pracownikéw organdéw administracji publicz-
nej, przedstawicieli §wiata nauki, a takze studentéw studiéw prawniczych
i administracyjnych.

Mirostaw Stec - profesor doktor habilitowany nauk prawnych; kierownik
Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego;
redaktor naczelny miesiecznika Regionalnych Izb Obrachunkowych ,,Finanse
Komunalne”.

Katarzyna Malysa-Sulinska - doktor habilitowana nauk prawnych; profesor
w Katedrze Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego;
cztonek Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Krakowie.
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