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WSTEP

Zgodnie z art. 16 Konstytucji RP 0goét mieszkancow jednostek zasad-
niczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspodlnote sa-
morzadowsa. Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy
publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw cz¢$¢ zadan publicznych
wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Zadania te
wykonywane sg na rzecz ogétu mieszkancoéw danej jednostki samorzadu
terytorialnego, przy czym czlonkowie wspolnoty samorzadowej w grani-
cach zakreslonych przez prawo moga uczestniczy¢ w okreslaniu sposobu
ich realizacji. Prawo do dobrego samorzadu nalezy zatem postrzega¢
jako prawo jednostki do tego, aby podmioty decyzyjne poszukiwaty
najlepszych form funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Istota
tego prawa jest za$ przyznanie cztonkom wspdlnoty samorzadowej
uprawnienia do udziatu w procesie zarzadzania sprawami publicznymi,
co oznacza, iz dobry samorzad nalezy identyfikowa¢ z takim, ktory
uwzglednia interesy jego cztonkow.

Samorzad terytorialny uczestniczac w sprawowaniu wtadzy publicznej,
wykonuje istotng czes¢ zadan publicznych. Rodzi sie zatem pytanie o to,
w jakim zakresie jego czlonkowie moga uczestniczy¢ w tym procesie
i czy posiadaja narzedzia pozwalajace realnie wplywac na jego przebieg.
Konieczna zatem jawi si¢ szeroka dyskusja na ten temat. Forum dla
wymiany pogladéw w tym zakresie miato by¢ zaplanowane pierwot-
nie w pazdzierniku 2020 r. XIV Seminarium Naukowe Katedry Prawa
Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego zatytutowane
O prawie do dobrego samorzqdu - perspektywa wspolnoty i paristwa, ktore
z uwagi na sytuacj¢ epidemiologiczna w Polsce i na §wiecie dotychczas
nie moglo sie odby¢. Termin ten zostal przesuniety na czas, w ktorym
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mozliwe bedzie zrealizowanie zaplanowanego programu, jednakze za
zasadne nalezy uzna¢ upublicznienie juz teraz drukiem opracowan,
ktore miaty by¢ podstawa dyskusji w gronie przedstawicieli wszystkich
liczacych sie osrodkow akademickich w Polsce, a takze przedstawicieli
praktyki prawniczej, w tym sedziéw Sadu Najwyzszego, Naczelnego
Sadu Administracyjnego oraz wojewddzkich sadow administracyjnych,
prezesow samorzadowych kolegiéw odwotawczych, prezesow regional-
nych izb obrachunkowych, a takze pracownikéw urzedéw administracji
samorzadowej oraz rzagdowej. W zalozeniu organizatorow seminariow
naukowych Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu
Jagiellonskiego dyskusja na temat wspdlnot samorzadowych powinna
toczy¢ si¢ przy udziale przedstawicieli réznych specjalizacji nauko-
wych, w tym administratywistow, konstytucjonalistow, finansistow,
cywilistow oraz historykow, co znajduje odzwierciedlenie w zestawieniu
autoréw naszych opracowan dotyczacych problematyki samorzadowe;.
Seminaria Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Ja-
giellonskiego stanowia bowiem plaszczyzne do wymiany pogladow
przez przedstawicieli wszystkich wymienionych srodowisk, ktérych
czlonkowie zajmuja sie badaniem samorzadu terytorialnego.

W trakcie XIV Seminarium Naukowego Katedry Prawa Samorzadu
Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego zaplanowano wygloszenie
kilkunastu referatéw, przy czym ogloszony program wydarzenia stal
sie podstawg do napisania 37 warto$ciowych artykutéw naukowych,
ktére — z uwagi na liczbe i zakres przedmiotowy - nie mogty zosta¢
ujete w jednym woluminie. W zwigzku z powyzszym w niniejszym
tomie zatytulowanym Prawo do dobrego samorzgdu w perspektywie
konstytucyjno-instytucjonalnej ujeto teksty traktujagce m.in. o urzeczy-
wistnianiu przez samorzad terytorialny zasad konstytucyjnych, samo-
rzadzie terytorialnym w $wietle standardéw miedzynarodowych oraz
jawnosci funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. Pozo-
stale artykuly zostaly za$ ujete w kolejnych dwdch tomach. Jeden z nich
zostal zatytulowany Prawo do dobrego samorzgdu - perspektywa oby-
watela i mieszkatica, a drugi Prawo do dobrego samorzgdu w kontekscie
realizacji zadan publicznych.
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W naszej ocenie opracowania zawarte we wszystkich tych ksigzkach po-
winny wywota¢ szeroka dyskusje na temat prawa do dobrego samorzadu
terytorialnego, a jednoczesnie stanowic znaczacy wklad w jej przebieg.
Niezmiennie od kilku juz lat wyrazamy nadzieje, ze nasze publikacje
przyczynia sie¢ do umocnienia w Polsce pozycji ustrojowej samorzadu
terytorialnego, a takze bezpowrotnie zakoncza okres, w ktorym kwe-
stionowana jest doniosto$¢ tej — ujetej w obowiazujacej Konstytucji
RP - instytucji.

prof. dr hab. Mirostaw Stec,

ORCID 0000-0002-3537-9204

dr hab. Katarzyna Matysa-Suliriska, prof. U],

ORCID 0000-0002-6406-8851

Katedra Prawa Samorzadu Terytorialnego

Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego
kwiecien 2021 r.



Adam Doliwa

KONSTYTUCYJNA ZASADA
SPRAWIEDLIWOSCI SPOLECZNE) | JEJ
URZECZYWISTNIANIE PRZEZ SAMORZAD
TERYTORIALNY

1. Uwagi wstepne — natura i pozycja prawna
jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce
a tytutowy problem badawczy

Jak wiadomo, doktryna prawnicza tak zwang nature lub wlasciwosci
jednostek samorzadu terytorialnego, czyli ich najistotniejsze cechy,
w szczegolnosci okreslane na podstawie ustrojowych przepiséw kon-
stytucyjnych, specyficzne dla tej kategorii podmiotéw prawnych, okresla
w ramach zalozen i konkluzji wynikajacych z gtéwnych wspoétczesnych
koncepcji (teorii) samorzadu terytorialnego'. W tej mierze ograniczy¢

' Zob. A. Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzgdu terytorialnego
Drugiej Rzeczypospolitej 1918-1939, Warszawa 2006, passim; A. Gill, Teorie samorzgdowe
w literaturze miedzywojennej, ST 1999/11, s. 3 i n;; R. Grynis, Przedwojenny samorzgd
terytorialny podstawg odbudowy samorzgdu lokalnego w III Rzeczypospolitej, ST 2003/1-2,
s.46 1 n.; Z. Niewiadomski, Samorzgd terytorialny w warunkach wspotczesnego paristwa
kapitalistycznego, Warszawa 1988, s. 26 i n.; I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzgdu
terytorialnego w Polsce na tle zagadnier ustrojowego prawa administracyjnego, Krakéw
2007, s. 167 i n.; S. Wojcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku. Mys] samorzg-
dowa, historia i wspétczesnos¢, Lublin 1999, s. 11 i n.
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sie mozna do konstatacji, ze fundamentem wspoétczesnych europejskich
rozwigzan ustrojowych i uzywanych powszechnie poje¢ prawnych jest
panstwowa teoria samorzadu, ktéra w sensie poznawczym i praktycz-
nym byta kolejnym etapem rozwoju samorzadu terytorialnego. Etapem
dojscia do teorii o panistwowej naturze samorzadu terytorialnego byta
teoria spoleczna, ktéra po koncepcjach prawnonaturalnych, odwo-
tujacych sie do koncepcji naturalnego prawa do samorzadnosci i do
zalozenia o przedpanstwowym charakterze gminy, po przyswojeniu
tezy o udziale spoleczenstwa lokalnego w sprawowaniu administracji
panstwowej w teori¢ panstwowy si¢ przeobrazita®.

Podkresli¢ nalezy przy tym, ze poczatkiem nowego podejscia do teore-
tycznego ujmowania istoty samorzadu terytorialnego stala sie koncepcja
konstytucyjnego paristwa prawnego, a wiec panstwa opartego na porzad-
ku prawnym, w ktérym spoleczenstwo, w tym lokalne, nie jest jedynie
przeciwstawnym panstwu odrebnym podmiotem pierwotnych upraw-
nien, lecz staje si¢ substratem i personifikacjg panstwa (oraz jednostek
samorzadu terytorialnego) jako postaci porzadku publicznego. Doda¢
mozna, ze nowoczesny panstwowy samorzad terytorialny powstat dopie-
ro wtedy, gdy stosunek panstwa i jego imperium do jednostki przestal by¢
jednostronnym stosunkiem poddania, a stal sie dwustronnym stosun-
kiem o charakterze prawnym, zakltadajgcym istnienie publicznych praw
podmiotowych jednostek i ich zbiorowosci. Oznacza to, ze zrzeszenia
terytorialne obywateli, podobnie jak i poszczegdlni obywatele, cho¢ sa
panstwu i prawu podporzadkowane, to nie sg jednak przez panstwo
pochloniete i zmajoryzowane. W takim ujeciu zarzadzanie sprawami
ogolnospotecznymi naleze¢ ma do rzadu (panstwa), samorzad teryto-
rialny zas$ jest powolany do zarzadzania lokalnymi sprawami publicz-
nymi jako sprawami wiasnymi. Paistwo zatem wykonuje uprawnienia
i obowigzki publiczne dwutorowo - przez podlegle sobie organy oraz
w trybie konstytucyjnego i ustawowego przekazania czesci swojej wladzy
spoleczenstwu lokalnemu. Lokalne spoleczenstwo staje sie¢ odrebnym
podmiotem uprawnien publicznych i majatkowych, staje si¢ odrebna

2 Zob. A. Doliwa, Osobowos¢ prawna jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa
2012, s. 385 in.; Z. Niewiadomski, Samorzgd..., s. 17; 1. Skrzydto-Niznik, Model ustroju...,
s.1731in.
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i samodzielng osobg prawng, wchodzacg takze z pafistwem w stosunki
publicznoprawne. Jednostki samorzadu terytorialnego jako terytorialne
korporacje bedace personifikacja miejscowego spoleczenstwa majg takze
wlasne uprawnienia cywilnoprawne (majatkowg zdolnos¢ prawna)®.

Jedna z odmian teorii o panstwowej naturze samorzadu terytorial-
nego podkresla, ze punktem odniesienia dla ustalenia istotnych cech
jednostek samorzadowych jest przede wszystkim porzadek prawny
ksztaltowany przez panstwo; podkresli¢ nalezy przy tym, ze w mysl
powyzszego, pozytywnoprawnego ujecia, gminie przystuguje okreslone
administracyjne zwierzchnictwo terytorialne — wprawdzie przekazane
jej przez panstwo — ale juz wykonywane jako wtasne publiczne prawo
podmiotowe*. Pozytywnoprawna i panstwowa koncepcja samorzadu
terytorialnego okresla jednostki samorzadowe jako zwigzki publicz-
noprawne powstajace i dziatajace na podstawie obowigzujacego pan-
stwowego prawa®. Co istotne, w ramach systemu prawa dopuszczalna
jest zaréwno publicznoprawna, jak i prywatnoprawna podmiotowos¢
jednostek samorzadu terytorialnego®; z tym Ze to panstwo w drodze
konstytucji lub ustawy przyznaje gminie samodzielnos¢ i osobowos¢
prawng’.

Podkresli¢ nalezy tez, ze scharakteryzowana wyzej koncepcja upod-
miotowionego samorzadu terytorialnego®, nienegujaca jego panstwo-

* Zob. A. Doliwa, Osobowos¢..., s. 74 i n. oraz s. 190 i n.; Z. Niewiadomski, Samo-
rzgd..., s. 16 in,; L. Rajca, Gmina jako podmiot wladzy publicznej i jako wlasciciel mienia,
Warszawa 2001, s. 14 i n.

* Zob. Prawo administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 162; D. Dabek, Decen-
tralizacja funkcji prawotwérczych a jednos¢ i jednolitos¢ systemu prawa [w:] Instytucje
wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Prof. zw. dra hab. Jézefa
Filipka, Krakow 2001, s. 129.

° Tak T. Bigo, Zwigzki publicznoprawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
1928 (reprint — Warszawa 1990), s. 51.

¢ Zob. M. Szewczyk, Podmiotowos¢ prawna gminy, RPEiS 1993/3, s. 37.

7 Zob. A K. Piasecki, Samorzgd terytorialny i wspélnoty lokalne, Warszawa 2009,
s. 21-23.

8 Zob. na ten temat J. Jendroska, Koncepcja samorzgdu terytorialnego Profesora
Tadeusza Bigo [w:] Zwigzki komunalne w Polsce i w paristwach Europy Zachodniej,
red. A. Blas, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1996/35,s. 17 i n.
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wej natury, opiera si¢ jednocze$nie na tezie, ze korporacyjne jednostki
samorzadowe sg podmiotami samodzielnymi wobec panstwa. Reali-
zowane przez samorzad terytorialny zadania publiczne sg tego samego
rodzaju co zadania publiczne administracji rzadowej, ale nie sg to za-
dania panstwowe, lecz zadania samorzgdowe. Podmiotem administra-
cji samorzadowej nie jest panistwo, lecz odrebne samorzadowe osoby
prawne’. Pafistwo na mocy prawa stanowionego udziela gminie srodkéw
prawnych stuzacych zorganizowaniu wspoélnoty mieszkancéw jednostki
podzialu terytorialnego, a ponadto udziela samorzadowej gminie impe-
rium w zakresie administracji publicznej. Relacja pomiedzy panstwem
a gming polega na tym, ze panstwo tworzy gming, a takze na tym, ze
podmiotowo$¢ prawna gminy jest granica ,,wszechwladztwa panstwo-
wego” — ,,Panstwo moze istnie¢ o tyle tylko, o ile wszechwladztwo jego
bedzie ograniczone (...) prawami obywatelskimi™*°.

W kontekscie ustrojowym i konstytucyjnym za czynniki determinuja-
ce pozycje ustrojowa i prawng oraz dzialalno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce uzna¢ nalezy zasady: pomocniczosci (zob. Pre-
ambuta do Konstytucji RP), demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji RP), paiistwa unitarnego (art. 3 Konstytucji RP), praworzad-
nosci (art. 7 Konstytucji RP) i zasade decentralizacji (art. 15 Konstytucji
RP). Dodatkowo pojecie samorzadu terytorialnego w Polsce opiera si¢ na
substratach korporacyjnym i terytorialnym, jako ze art. 16 Konstytucji
RP wprowadza kategori¢ ustrojowa wspolnoty samorzadowej, ktdrg
z mocy prawa jest ogdl mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa. Wreszcie w my$l przywolanego jako ostatni
przepisu Konstytucji RP samorzad terytorialny uczestniczy w sprawo-
waniu wladzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw istotng
cze$¢ zadan publicznych wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasna
odpowiedzialno$¢.

° Tak T. Bigo, Zwigzki publicznoprawne..., s. 140 i n.; zob. tez S. Fundowicz, Jednostka
samorzqdu terytorialnego (gmina, powiat, wojewodztwo) — konstrukcja prawna, ,,Studia
z Prawa Publicznego” 1999/1, s. 68 i n. oraz E.J. Nowacka, Samorzgd terytorialny w ad-
ministracji publicznej, Warszawa 1997, s. 251 n.

1 Zob. A. Kronski, Teoria samorzgdu terytorialnego, Warszawa 1932 (reprint —
Warszawa 1990), s. 8-9.



Konstytucyjna zasada sprawiedliwosci spolecznej... 17

Konkludujac te wstepna czegs¢ rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze syste-
mowo-prawng role samorzadu terytorialnego w Polsce w zasadniczych
zrebach okresli¢ mozna w szczegolnosci na podstawie przepisow art. 16
i art. 165 Konstytucji RP. W konsekwencji samorzad terytorialny, na
ktory w znaczeniu organizacyjnym sktadaja si¢ szczegolne osoby prawne
(gminy, powiaty i wojewddztwa samorzadowe), samodzielne w swo-
jej dzialalnosci wzgledem organéw wykonawczej wladzy rzagdowej
(zob. art. 165 Konstytucji RP) - jest, w duchu przedstawionej wyzej teorii
panstwowego, upodmiotowionego i samodzielnego samorzadu teryto-
rialnego - cze$cig ustroju panstwa, czescig Rzeczypospolitej (zob. art. 16
Konstytucji RP). Skoro za$ jednostki samorzadu terytorialnego sa czes-
cig Rzeczypospolitej, to s takze adresatem normy okreslonej w art. 2
Konstytucji RP. Oznacza to, ze jednostki samorzadu terytorialnego sa
podmiotami publicznoprawnymi, ktére w ramach demokratycznego
panstwa prawnego w swojej dzialalnosci powinny urzeczywistniaé (prze-
strzegal'') zasady sprawiedliwosci spotecznej. Tym samym w przywola-
nych przepisach widzie¢ nalezy zasadg ustrojowa determinujaca sposoby
i kierunki dziatalnosci samorzadu terytorialnego, w celu ksztaltowania
lokalnego i regionalnego sprawiedliwego tadu spofecznego.

2. Zasada sprawiedliwosci spotecznej jako
zasada konstytucyjna (art. 2 Konstytucji RP)

Po pierwsze, nalezy zauwazy¢, ze zasady Konstytucji RP i przewidzia-
ne w niej wartosci konstytucyjne stanowia aksjologiczny fundament
polskiego systemu prawa. Wartosci konstytucyjne to (uznawane za ta-
kie) pewne warunki zycia spolecznego lub ich cechy wyréznione przez
ustrojodawce jako pozadane i jako takie podlegajace szeroko pojetej
ochronie prawnej (dobra prawnie donioste)'%. Charakter oddzialywania
przez normy i wartosci konstytucyjne na konkretne galezie prawa jest
w poszczeg6lnych panstwach zrdznicowany. Kwestii tej poglebiong uwa-

11" Zob. Z. Ziembinski, Sprawiedliwos¢ spoleczna jako pojecie prawne, Warszawa 1996,
s.9.

12 Zob. M. Piechowiak [w:] Konstytucja RP, t.1, Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, Preambula, nb. 37-38.
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« konstytucyjna zasada sprawiedliwosci spolecznej i jej urzeczywistnianie przez
samorzad terytorialny,

o dobry samorzad terytorialny w $wietle standardéw miedzynarodowych,

« jawnos¢ i niejawnos¢ jako element prawa do dobrego samorzadu,

« granice prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez samorzad terytorialny,

o raport o stanie jednostki samorzgdu terytorialnego w obszarze prawa do
dobrego samorzadu,

» realizacja prawa do dobrego samorzadu terytorialnego w drodze kontroli
zarzgdczej w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Ksigzka zawiera opracowania stanowigce wprowadzenie do dyskusji na
temat réznorodnych aspektow prawa do dobrego samorzadu jako najbardziej
uniwersalnego i ogolnego prawa kazdego czlonka wspélnoty samorzadowe;j.
Jest przeznaczona dla przedstawicieli samorzadu terytorialnego, w tym pracow-
nikéw administracji samorzadowej, a takze regionalnych izb obrachunkowych,
samorzadowych kolegiow odwotawczych, wymiaru sprawiedliwosci, admini-
stracji rzadowej oraz srodowisk naukowych.
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