Acta Universitatis Wratislaviensis No 4058
PRAWO CCCXXXIII Wroctaw 2021

https://doi.org/10.19195/0524-4544.333.16

MARTA KISIELOWSKA
ORCID: 0000-0002-2914-3166

Uniwersytet Jagiellonski
marta.zapala@uj.edu.pl

Publiczne prawa podmiotowe jednostek
samorzadu terytorialnego

Abstrakt: Tadeusz Bigo w swojej publikacji Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa
polskiego dokonat analizy pojecia samorzadu terytorialnego, a przede wszystkim relacji panstwa
wzgledem samorzadu. W pracy poruszyt niezwykle wazne zagadnienie mozliwos$ci przystugiwa-
nia jednostkom samorzadu terytorialnego publicznych praw podmiotowych. W niniejszym artykule
dokonano analizy pogladow T. Bigi na tle obowigzujacych uregulowan prawnych oraz stanowiska
wspotczesnej doktryny.

Stowa kluczowe: publiczne prawa podmiotowe, podmiotowo$¢ publicznoprawna, samodzielno$¢
jednostek samorzadu terytorialnego, stanowienie prawa miejscowego przez jednostki samorzadu
terytorialnego.

Wstep

Problematyka publicznych praw podmiotowych nalezy do wcigz zywych
i kontrowersyjnych zagadnien w doktrynie prawa administracyjnego. Jedng z bu-
dzacych watpliwosci kwestii jest odpowiedz na pytanie, kto moze by¢ podmiotem
publicznych praw podmiotowych. To zagadnienie kluczowe, poniewaz, jak stusz-
nie zauwaza Wojciech Jakimowicz, publiczne prawo podmiotowe bez podmiotu
jest kategorig pusta'. W doktrynie panuje zasadniczo zgoda co do tego, ze pu-
bliczne prawa podmiotowe przystuguja osobom fizycznym i prawnym, brak jest
natomiast jednolito$ci pogladow w odniesieniu do mozliwosci ich przyshugiwa-
nia panstwu oraz jednostkom samorzadu terytorialnego. Kontrowersje t¢ wyraz-

1 'W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 194.
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nie wida¢ w pracy Tadeusza Bigi pod tytutem Zwigzki publiczno-prawne w swie-
tle ustawodawstwa polskiego. Autor, dokonujac analizy dzieta Jerzego Panejki?,
przedstawia swoje niezwykle interesujace rozwazania dotyczace hipotetycznego
stwierdzenia, ze publiczne prawa podmiotowe przystuguja réwniez jednostkom
samorzadu terytorialnego. Zaznaczy¢ nalezy, ze zagadnienie to jest rzadko podej-
mowane w doktrynie, a wydaje si¢ taczy¢ w sobie kluczowe dla dzieta Bigi watki
zwigzane z pojeciem samorzadu terytorialnego i jego relacji do panstwa.

1. Definicje publicznych praw podmiotowych

W teorii prawa publiczne prawa podmiotowe sg okreslane jako zlozone
sytuacje prawne: badz to swoisty zespol pochodnej sytuacji prawnej oraz wol-
nosci (czy rzadziej: obowigzku), badz to zespot funkcjonalnie powigzanych ze
sobg uprawnien i kompetencji oraz wolnosci albo obowigzku czynienia z nich
uzytku, a wigc zesp6t pochodnych i podstawowych sytuacji prawnych wyzna-
czanych jakiemu$ podmiotowi przez obowiazujace normy prawne’. Przy czym
Zwrot ,,ma prawo”’ oznacza, ze jakis podmiot dysponuje ,,wolnoscig dwustronng”,
,jest uprawniony”, ma ,,wolno$¢ prawnie chroniong” (jako rodzaj uprawnienia),
,kompetencje” i ,,roszczenie” (jako rodzaj kompetencji)*. W przypadku kompe-
tencji przedmiotem prawa ze wzgledu na rozwazang norme kompetencyjna sa
czynnosci konwencjonalne podmiotu, w nastepstwie dokonania ktérych rozwaza-
na norma znajduje zastosowanie i aktualizuje obowigzek okreslonego zachowania
podmiotu podlegtego kompetenciji’.

W literaturze pojgcie praw podmiotowych jest rozumiane rowniez jako przy-
znana przez przepisy prawne i wynikajaca ze stosunku prawnego sfera moznos$ci
postepowania osoby fizycznej lub prawnej w okreslony sposob, umozliwiajaca
ochrong interesow uprawnionego tylko w granicach okreslonych przez przepisy
prawne. Prawu podmiotowemu odpowiadajg obowigzki innych osob, a narusze-
nie tych obowigzkéw umozliwia uprawnionemu korzystanie z przymusu aparatu
panstwowego®.

W definicji publicznych praw podmiotowych kluczowa role odgrywa ich pu-
bliczny charakter. Zgodnie ze stownikiem jezyka polskiego publiczny to doty-
czacy catego spoteczenstwa lub jakiejs zbiorowosci; dostgpny lub przeznaczony
dla wszystkich; zwigzany z jakim$ urzedem lub z jaka$ instytucjg nieprywatng;

2 Autor odwoluje si¢ do publikacji J. Panejki, Geneza samorzqdu europejskiego, Paryz 1924.

3 A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa, Warszawa
1994, s. 153.

* Ibidem, s. 150.

5 Ibidem, s. 151.

6 W. Jakimowicz, op. cit., Krakow 2002, s. 164 i cytowana tam literatura.
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odbywajacy si¢ przy $wiadkach, w sposéb jawny’. Stownikowe ujecie odpowiada
postrzeganiu pojecia ,,publiczny” przez Jana Zimmermanna, ktory wskazuje, ze
moze ono by¢ ujmowane od géry lub od dotu. Termin ,,publiczny”, ktéry rozu-
miany jest jako zalezny od panstwa, oznacza, ze panstwo jest zobowigzane do
pieczy, kontroli, regulowania, ustalania, nadzorowania wszystkiego, co miesci si¢
w tym pojeciu®. Z kolei ujecie od dotu oznacza spojrzenie z perspektywy obywa-
tela: nalezacy do ogotu, do wszystkich, czy do wickszej wspolnoty®. Dla okresle-
nia publicznych praw podmiotowych znaczenie ma spojrzenie od gory.

Jakimowicz definiuje publiczne prawa podmiotowe jako pochodng i prosta
sytuacje¢ prawna podmiotu tego prawa, pozwalajacg na skuteczne kierowanie 73-
dania $cisle okreslonego zachowania do objetego ta sytuacja prawng innego —
zbiorowego podmiotu publicznego prawa podmiotowego.

W doktrynie przyjmuje si¢, ze zrédlem publicznych praw podmiotowych sa
normy prawa przedmiotowego!?. Ze wzgledu na przyjete okreslenia publicznych
praw podmiotowych nalezy zatozy¢, ze ich zrodlem mogg by¢ normy prawa pu-
blicznego, czyli prawa, w ktorym realizowane sg cele, interesy, dobro i zadania
publiczne oraz regulowane sg organizacja i dziatalno$¢ administracji publicznej'!.
W demokratycznym panstwie prawnym zrodtem praw podmiotowych moga by¢
wylacznie normy zawarte w zroédtach prawa powszechnie obowigzujacego, przede
wszystkim Konstytucji i ustawach.

Analiza przywolanych okreslen publicznych praw podmiotowych prowadzi
do wniosku, ze odwotuja si¢ do one do poje¢ odgrywajacych kluczowa role w pra-
wie administracyjnym, a rownoczesnie pozbawionych jednoznacznych definicji.
Jakimowicz shusznie zwraca uwagg, ze ustalenie pojecia publicznych praw pod-
miotowych wymaga przyjecia okreslonego rozumienia kompetencji i uprawnien,
ktore s3 uzywane do jego definiowania'?. Zaznaczy¢ nalezy, ze w obrebie prawa
administracyjnego poj¢cie kompetencji taczy w sobie uprawnienie i obowigzek,
a zatem dwa elementy pojawiajace si¢ w definicji publicznych praw podmio-
towych. Kompetencja jest to zdolno$¢ organu do skonkretyzowania sformuto-
wanego przez prawo obowiazku dziatania'?. Pojecie kompetenciji wigze sie ze
,»zdolnoscia”, ,,moznoscia”, ,,upowaznieniem” oraz ,,uprawnieniem””. Normy
kompetencyjne rownoczes$nie upowazniaja (uprawniajg) i obliguja organ do czy-
nienia uzytku z kompetencji w okreslonym przez norme stanie prawnym. Wydaje

7 Stownik Jezyka Polskiego, https://sjp.pwn.pl/szukaj/publiczny.html (dostep: 1.02.2022).

8 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 50.

9 [bidem, s. 50.

10T, Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s. 143; W. Jakimowicz, op. cit., s. 176.

1 J. Zimmermann, op. cit., s. 51.

12 W. Jakimowicz, op. cit., s. 164.

13 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 143.

14 J. Zimmermann, op. cit., s. 163.
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si¢, ze w $wietle tych ustalen przystugiwanie publicznych praw podmiotowych na
przyktad jednostkom samorzadu terytorialnego bedzie miato inny charakter niz
w wypadku jednostek. Jednostka bowiem sama decyduje, czy bedzie korzystac
z przystugujacych jej praw, tymczasem organy i podmioty wyposazone w kompe-
tencje nie maja swobody decyzyjnej; w przypadku zaistnienia stanu faktycznego
w normie prawnej okreslonego, maja obowiazek t¢ norme realizowaé. W przy-
padku zatem jednostek samorzadu terytorialnego istnienie publicznego prawa
podmiotowego moze si¢ wigza¢ z obowigzkiem korzystania z niego.

Z przedstawionych definicji publicznych praw podmiotowych nie wynika jed-
noznacznie, kto moze by¢ podmiotem publicznych praw podmiotowych, a w re-
zultacie nie dajg one podstawy do wykluczenia z kategorii podmiotow publicz-
nych praw podmiotowych jednostek samorzadu terytorialnego.

W pojecie prawa podmiotowego wpisane jest istnienie obowigzku okreslo-
nego dziatania (lub jego zaniechania) przez jeden podmiot na rzecz innego'>.
W zwiazku z tym w literaturze dokonuje si¢ klasyfikacji publicznych praw pod-
miotowych na prawa o tresci negatywnej, ktore polegaja na roszczeniu o zanie-
chanie ingerencji w sfere uprzednio przyznanej wolnosci lub przyznanego stanu
prawnego, oraz prawa o tre$ci pozytywnej, ktore polegaja na zadaniu od pan-
stwa (organu panstwa), aby zapewnito mozliwo$¢ korzystania z przystugujacych
$wiadczen. W odniesieniu do praw o charakterze negatywnym zwraca si¢ uwage,
Ze panstwo ma normatywny obowigzek nie tylko nieingerowania w sfer¢ praw
jednostki, ale tez stworzenia skutecznego systemu ochrony i zabezpieczania swo-
body obywateli przed niedozwolong ingerencja innych podmiotow!6.

Wedtug Stanistawa Kasznicy publiczne prawa podmiotowe moga by¢ po-
dzielone na trzy kategorie: 1) prawa wolnosciowe, ktore zapewniaja jednostce
roszczenie wobec panstwa o powstrzymanie si¢ od ingerencji w sfer¢ wolnosci
przystugujacej jednostce; 2) prawa polityczne, ktére gwarantuja jednostce udziat
w procesie wyborczym (w wyborach i referendach) i w ten sposéb w sprawowa-

niu wladzy; 3) prawo do pozytywnych $wiadczen'”.

2. Podmioty publicznych praw podmiotowych

W literaturze przyjmuje si¢, ze pojecie publicznego prawa podmiotowego
stuzy okres$leniu relacji pomi¢dzy jednostkg a panstwem. Prawa te stanowig, obok
pojecia interesu faktycznego i prawnego, jeden z elementow triady Bernatzika
ukazujacych podstawowe relacje podmiotow zewngtrznych i panstwa. Publiczne

15 M. Masternak-Kubiak, P. Kuczma, Prawo petycji jako publiczne prawo podmiotowe (aspekt
podmiotowy i przedmiotowy), s. 259, http://www.repozytorium.uni.wroc.pl (dostep: 1.02.2022).

16 W. Jakimowicz, op. cit., s. 224.

178, Kasznica, cyt. za: M. Masternak-Kubiak, P. Kuczma, op. cit., s. 262.
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prawa podmiotowe definiowane sg jako podstawowe i pochodne sytuacje prawne
obywateli, w sktad ktorych wchodzi roszczenie prawne!®. Z istoty pojecia pu-
blicznego prawa podmiotowego wynika zatem, ze podstawowym jego podmio-
tem jest jednostka (obywatel). Wskazuje si¢, ze jednostka, ktorej przystuguje pu-
bliczne prawo podmiotowe poprzez dokonanie konwencjonalnej czynno$ci, moze
wyznaczy¢ sposob zachowania organom panstwa.

W literaturze kontrowersje budzi mozliwo$¢ przystugiwania publicznych
praw panstwu, a takze jednostkom samorzadu terytorialnego. Czg¢$¢ autorow zda-
je sie odrzuca¢ te mozliwoé¢!?; takie stanowisko prezentowat Panejko, wprost
wskazujac, ze jednostkom samorzadu terytorialnego nie przystuguja publiczne
prawa podmiotowe?’.

Z kolei analiza wspotczesnie przyjmowanych w doktrynie definicji prowa-
dzi do wniosku, ze publiczne prawa podmiotowe sg uznawane za pojecie opi-
sujace relacje jednostki wzgledem panstwa. Adam Btas i Jan Bo¢ przyjmujg, ze
publiczne prawo podmiotowe oznacza taka sytuacje prawng obywateli (jednostki
zbiorowej), w obrebie ktorej obywatel, opierajac si¢ na chronigcych jego interesy
prawne normach, moze skutecznie zadac¢ czego$ od panstwa lub moze w sposob
niekwestionowany przez prawo co$ zdziata¢?!. W ujeciu Matgorzaty Masternak-
-Kubiak i Pawta Kuczmy publiczne prawo podmiotowe to okreslony ze wzgledu
na norme¢ konstytucyjng stosunek prawny zachodzacy mi¢dzy oznaczonym pod-
miotem danego prawa (adresatem) a podmiotem zobowigzanym do realizacji tego
prawa (wladza publiczng). Podmiotem zobowigzanym do dziatania zgodnego
z prawem podmiotowym sa wladze publiczne, czyli organy panstwa i samorzadu
terytorialnego??. Analiza przywotanych definicji prowadzi do wniosku, ze w tych
ujeciach publiczne prawa podmiotowe sg korzys$ciami, ktore przystugujg okreslo-
nej jednostce i mogg by¢ przez nig skutecznie realizowane, co zostato porgczone
przez porzadek prawny. W tych ujeciach publiczne prawa podmiotowe dotycza
wytacznie relacji administracji publicznej i podmiotow zewngtrznych, a zatem re-
lacji pomiedzy podmiotami znajdujacymi si¢ poza panstwem. Wydaje si¢ jednak,
ze zacytowane definicje nie wykluczaja uznania, ze podmiotem publicznych praw
podmiotowych moze by¢ jednostka samorzadu terytorialnego, zalezy to bowiem
od pierwotnego ustalenia wzajemnych stosunkow panstwa i samorzadu.

Czg$¢ autorow wprost opowiada si¢ za uznaniem, ze publiczne prawa pod-
miotowe moga przystugiwa¢ rowniez innym niz jednostka podmiotom. Jest to
konsekwencja wyposazenia ich przez prawodawcg w podmiotowos¢ publiczno-
prawna osob prawa publicznego, a w konsekwencji przyjecia, ze publiczne prawa

18 W. Jakimowicz, op. cit., s. 77.

19 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 373.
20 T. Bigo, op. cit., s. 132.

21 7. Bo¢, op. cit., s. 501.

22 M. Masternak-Kubiak, P. Kuczma, op. cit., s. 263.
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podmiotowe moga przystugiwaé jednostkom samorzadu terytorialnego, mimo
braku ich autonomicznego charakteru3.

3. Stanowisko T. Bigi w kwestii przystugiwania
publicznych praw podmiotowych jednostkom
samorzgdu terytorialnego

Zagadnienie przyshugiwania jednostkom samorzadu terytorialnego publicz-
nych praw podmiotowych dotyka poruszanego przez Tadeusza Bige tematu rela-
cji samorzadu do panstwa. Analiza prezentowanych w doktrynie uje¢ publicznych
praw podmiotowych, pozwala na stwierdzenie, ze przystuguja one wzgledem pan-
stwa (wyznaczaja zachowanie panstwa). W rezultacie konieczne jest rozstrzygnie-
cie, czy w tym aspekcie moze doj$¢ do przeciwstawiania samorzadu panstwu oraz
do przyjecia, ze samorzad moze by¢ podmiotem publicznych praw podmiotowych.

Bigo byt zwolennikiem wielopodmiotowej koncepcji samorzadu terytorial-
nego. Zgodnie z przyjetym przez autora stanowiskiem, pojecie samorzadu zostato
wprowadzone po to, aby zaznaczy¢, ze funkcja zarzadzania w sposob samodziel-
ny zajmuje sie inny podmiot praw i obowiazkoéw niz panstwo?*. Zdaniem Bigi
istota ,,samorzadzenia” wylacza z zakresu podmiotow samorzadzacych panstwo,
gdyz pojecie to nie powstalo dla oznaczenia administracji panstwa, lecz przeciw-
nie: dla odréznienia i odgraniczenia od administracji panstwowe;j>.

Autor przyjmuje, ze samorzad terytorialny jest zdecentralizowang admini-
stracja wykonywang przez samodzielne zwigzki publicznoprawne (samorzado-
we)?%. Rozwazania Bigi opierajg si¢ na nastgpujacych tezach: 1) samorzad jest
typem decentralizacji, 2) przedmiot samorzadowej administracji nie rézni si¢ od
przedmiotu administracji rzgdowej, 3) podmiotem administracji samorzadowe;j
nie jest panstwo, ale odrgbne podmioty, odrgbne osoby prawne (dopuszczalne
jest przeciwstawienie administracji samorzadowej i rzadowej); 4) jednostki samo-
rzadowe jako osoby prawne wyrdzniajg si¢ tym, ze posiadajg obowiazki i prawa
(publiczne) zapewniajace im stanowisko roéwnorzedne z wladzami rzadowymi, to
jest wiadztwem administracyjnym?’.

23 W. Jakimowicz, Normatywne uwarunkowania realizowania kompetencji prawodawczych
przez organy samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 3, s. 166.

24 1. Skrzydto-Niznik, Model samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnier ustrojowe-
go prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 178.

25 T. Bigo, op. cit., s. 105.

26 Ibidem, s. 154. Autor wskazuje, ze pojecie zwigzku publicznoprawnego i samorzadowego
sg synonimami.

27 Ibidem, s. 140-141.
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W swoich rozwazaniach autor przyjmuje, ze samorzad stanowi decentralizacjg
administracji publicznej, ktorej samodzielnymi podmiotami sg korporacje powota-
ne przez ustawe?®. Bigo w pracy Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodaw-
stwa polskiego odwoluje si¢ do publikacji Panejki, a krytyka tego dzieta pozwa-
la na okreslenie pogladoéw autora, w szczegoélnosci dotyczacych przystugiwania
jednostkom samorzadu terytorialnego publicznych praw podmiotowych. W ocenie
Bigi Panejko neguje istnienie praw podmiotowych samorzadu wobec panstwa”.
Stwierdzenie to opiera na wypowiedziach Panejki, ktory przyjmuje, ze panstwu
nie mozna przeciwstawia¢ jednostek samorzadu terytorialnego, prawa jednostek
samorzadu terytorialnego bowiem moga by¢ w kazdej chwili odwotane3’.

Naturalng konsekwencjg przyjecia przez Bige koncepcji wielopodmiotowo-
$ci administracji publicznej i samorzadu terytorialnego, jest stwierdzenie, ze sa-
morzad jako podmiot prawa publicznego dysponuje publicznymi prawami pod-
miotowymi>!. Bigo podkresla, ze przystugujace samorzadowi publiczne prawa
podmiotowe nie sg niewzruszalne, obowigzuja one tak dlugo, jak dlugo w obrocie
prawnym obowigzuje norma bedaca ich zrédtem. RoOwnoczesnie z wypowiedzi
autora wynika wniosek, ze wptyw panstwa (wladzy ustawodawczej) na tres¢ tych
praw nie daje podstaw do przyjecia, iz s3 one prawami panstwa.

Bigo w swoich rozwazaniach odwotuje si¢ do pogladow Waltera Jellinka
i Otto Mayera, ktorzy twierdzili, Ze jednostki sg samodzielnymi podmiotami ,,wta-
snych” (samodzielnych) praw o pochodnym charakterze (czyli majacych zrodto
w porzadku prawnym)32. Bigo przyjmuje réwniez, ze publiczne prawa podmioto-
we czerpia swoje obowigzywanie z normy prawnej, a zatem ich zrédtem jest pra-
wo przedmiotowe>3. W ocenie autora bycie podmiotem praw publicznych oznacza
mozliwo$¢ okreslenia zachowania panstwa oraz jego organow. Wpisuje si¢ to we
wspoblczesne ujecie publicznych praw podmiotowych, ktore pozwalajg determino-
wac tre$¢ zachowania organdéw administracji publicznej. Bigo podkres$la, ze osobo-
wos¢ (podmiotowos¢) prawna oznacza zdolno$¢ do stawania si¢ podmiotem praw
i obowigzkow, a zatem takze publicznych praw podmiotowych3*. W jego ocenie
struktura praw samorzadowych odpowiada ogdlnemu schematowi prawa podmio-
towego. W ramach niego autor wyr6znia: prawa, ktorym odpowiadaja pozytywne
obowigzki innych podmiotoéw, oraz prawa, ktorym odpowiednikiem sg obowigzki
panstwa zaniechania pewnych aktow, a te, w ocenie Bigi, nie r6znig si¢ od innych
publicznych praw podmiotowych przyshugujacych jednostkom wobec panstwa>>.
Autor wskazuje, ze prawom podmiotowym gminy odpowiada obowigzek panstwa

28 Ibidem, s. 152.

2 Ibidem, s. 130.

30 bidem.

31 1. Skrzydto-Niznik, op. cit., s. 181.

T. Bigo, op. cit., s. 131 i cytowana tam literatura.
33 Ibidem, s. 132.

34 Ibidem, s. 141.

35 Ibidem, s. 142.
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polegajacy na nienaruszalnosci granic zakresu dziatania gminy>®. W rezultacie wy-
daje sig, ze kategorie publicznych praw podmiotowych przystugujacych jednost-
kom samorzadu terytorialnego ogranicza do wyrdznianej w doktrynie kategorii
negatywnych publicznych praw podmiotowych.

Iwona Niznik-Dobosz, dokonujac analizy pogladow Bigi, zwraca uwage na
fakt, ze uzasadnienie istnienia publicznych praw podmiotowych samorzadu tery-
torialnego w stosunku do panstwa opiera si¢ na instytucji norm sankcjonowanych
i norm sankcjonujacych. Roznica pomigdzy kompetencjami gminy a kompeten-
cjami organow administracji publicznej (dziatajacych w imieniu panstwa) polega
na tym, ze gmina wykonuje swoje prawa w imieniu wlasnym. W ocenie autorki
roznica wyraza si¢ w sankcjach zwigzanych z wykonywaniem kompetencji®’. Jak
bowiem przyjmowal Bigo, inne sg $rodki obrony kompetencji organu pozostaja-
cego w zaleznosci hierarchicznej, inne za$ organu samorzadowego. Wojewoda nie
moze zaskarzy¢ decyzji ministra do Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego
(dalej: NTA), poniewaz jego kompetencja nie jest prawem podmiotowym, nato-
miast gmina moze zaskarzy¢ decyzje wojewody do NTA, poniewaz jest podmio-
tem prawnym>3. Podkresli¢ nalezy aktualno$é tej tezy: jednostkom samorzadu
terytorialnego przystuguje prawo skargi do sadu administracyjnego jako $rodek
ochrony ich samodzielnosci.

4. Publiczne prawa podmiotowe jednostek
samorzadu terytorialnego a regulacja konstytucyjna

Dokonanie oceny, czy jednostkom samorzadu terytorialnego przystuguja pu-
bliczne prawa podmiotowe, wymaga odwotania si¢ do postanowien obowigzujacej
Konstytucji. Zgodnie z art. 16 Konstytucji RP samorzad uczestniczy w sprawowa-
niu wladzy publicznej, a przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan pu-
blicznych wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Przepis ten
wyraza zasade samodzielno$ci samorzadu terytorialnego. W doktrynie wskazuje
sie, ze zwrot ,,w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢” ma na celu pod-
kreslenie zasady decentralizacji i samodzielno$ci samorzadu terytorialnego oraz
rozgraniczenie zakresu wladzy publicznej administracji samorzadowej i rzadowe;.
Stformutowanie to oznacza réwniez odpowiedzialno$¢ prawng i polityczng jedno-
stek samorzadu terytorialnego, a takze ich organdw, za sposob sprawowania wita-
dzy publicznej*®. Réwnoczesnie Trybunal Konstytucyjny w swoich orzeczeniach

36 Ibidem, s. 146.

37 1. Skrzydto-Niznik, op. cit., s. 183.

38 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna (stenogram wykladow uniwersyteckich,
wyd. Juliusz Rodkowski), [Lwoéw?] 1932, cyt. za: 1. Skrzydto-Niznik, op. cit., s. 183.

39 P. Tuleja, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019, LEX/el.
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podkresla, ze jednostki samorzadu sa integralnym elementem struktury wiadzy
publicznej w panstwie, a pozostajacy w ich dyspozycji zakres wtadztwa publiczne-
go nie jest ich wlasng ,,wladza”, lecz przejawem zdecentralizowanej wtadzy pan-
stwowej, wladzy tego samego, jednego panstwa polskiego™*". Istnienie samorzadu
nie jest bowiem przejawem autonomii, lecz decentralizacji wtadzy publiczne;.

Artykul 163 Konstytucji stanowi, ze samorzad terytorialny wykonuje zada-
nia publiczne niezastrzezone przez Konstytucje i ustawy dla organow innych
wladz publicznych. W literaturze podnosi si¢, ze zawiera on formut¢ domniemania
wlasciwosci na rzecz samorzadu terytorialnego*!. Oznacza to, ze w sferze zadan
samorzadu panstwo ma obowigzek powstrzymac si¢ od dziatania. Mozliwe jest
oczywiscie powierzenie zadan w drodze ustawy innym wtadzom publicznym, jed-
nakze, jak si¢ wskazuje, musi to by¢ dokonane zgodnie z zasada subsydiarno$ci®?.

Zgodnie z art. 165 ust. 1 Konstytucji jednostki samorzadu terytorialnego
majg osobowos$¢ prawnag, przystuguje im prawo wilasnosci i inne prawa majat-
kowe, a ich samodzielno$¢ podlega ochronie sgdowej. Samorzad jest podmiotem
praw i obowigzkow, przyshuguja mu tez mechanizmy stuzace obronie przyznanej
przez prawo samodzielnos$ci, a ponadto prawa podmiotowe (migedzy innymi wia-
snosci). Z zacytowanych postanowien Konstytucji wynika, ze samorzad teryto-
rialny zostat wyposazony przez prawodawce w podmiotowos¢ prawnag w sferze
prawa publicznego, a ponadto zostaty mu przyznane mechanizmy stuzace obronie
przystugujacych mu praw.

W doktrynie wyréznia si¢ kilka teorii samorzadu terytorialnego: naturali-
styczng, naturalistyczno-panstwowsa, panstwowa, socjologiczng oraz politycz-
na*. W ogoélnym ujeciu samorzad stanowi forme korporacji, ktorej panstwo
przekazalo czgs$¢ swojej funkeji administracyjnej, wyposazajac go w 0sobowos¢
prawna w obrebie prawa publicznego®* (oczywiscie tez prywatnego). Analiza
postanowien Konstytucji prowadzi do wniosku, ze zostata w niej przyjeta pan-
stwowa teoria samorzadu lokalnego, zgodnie z ktorg samorzad powstaje przez
przekazanie mieszkancom i ich wspolnotom czesci funkcji panstwa polegajacej
na sprawowaniu administracji publicznej*’.

Wojciech Jakimowicz wskazuje, ze podmiotowo$¢ publicznoprawna jedno-
stek samorzadu terytorialnego powinna by¢ uzasadniona panstwowg teorig sa-
morzadu*®. Istota samorzadu polega na wykonywaniu praw zwierzchnich, od-
stapionych przez panstwo korporacjom samorzadowym jako ich wilasne prawo.

40 Por. wyrok TK z dnia 26 maja 2015 roku, sygn. Kp 2/13, OTK ZU 5A/2015, poz. 65.

41 M. Masternak-Kubiak, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Hacz-
kowska, Warszawa 2014.

42 Ibidem.

43 1. Skrzydto-Niznik, op. cit., s. 167 n.

44 J. Zimmermann, Prawo..., s. 180.

4 Ibidem.

46 'W. Jakimowicz, Publiczne..., s. 206.
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W tak rozumianym samorzadzie upatruje si¢ skrystalizowania publicznego prawa podmioto-
wego okreslanego jako mozno$¢ rozporzadzania wladzg publiczng, a uznanie osobowosci prawne;j
jednostek samorzadu terytorialnego taczy si¢ z ich prawem do samodzielnego sprawowania czgsci
administracji publicznej*’.

Prawa te przystuguja wszystkim wspolnotom samorzadowym: gminnym, lo-
kalnym, regionalnym*®. Polegaja one przede wszystkim na moznosci rozporza-
dzania wtadza publiczng przez jednostki samorzadu terytorialnego w sposob i na
zasadach okreslonych przez prawo przedmiotowe. Publiczne prawa podmiotowe
jednostek samorzadu terytorialnego odpowiadajg prawom, z ktorych korzystaja
osoby fizyczne, nie mogg si¢ one jednak miesci¢ w zakresie, w jakim jednostki te
dziatajg w imieniu panstwa. Kazda jednostka ma prawo zadania niecingerowania
w sfere przyznanej jej przepisami prawa samodzielnosci. Jednostki majg zagwa-
rantowane prawo podmiotowe do skargi do sagdu administracyjnego, a takze do
zadania czes$ci dochoddéw publicznych na realizacje zadan samorzadowych®.

Wskaza¢ nalezy, ze panstwo ma zabezpiecza¢ pozycje samorzadu, przyznajac
mu roszczenie o zachowanie przyznanego zakresu zadan i samodzielnosci. Wpisu-
je sie to zatem w prezentowane przez Bige poglady dotyczace charakteru publicz-
nych praw podmiotowych samorzadu terytorialnego, polegajacych na mozliwos$ci
zadania nieingerowania przez panstwo w sfer¢ przyznanej uprzednio wolnosci.

5. Marian Zimmermann o publicznych prawach
podmiotowych samorzadu terytorialnego

Rozwazajac zagadnienie publicznych praw podmiotowych samorzadu tery-
torialnego, warto przywota¢ twierdzenie sformutowane przez Mariana Zimmer-
manna w publikacji Terenowe przepisy prawne na ziemiach polskich>. Autor ten,
prowadzac rozwazania nad prawem miejscowym, odwotat si¢ do prawa stanowio-
nego przez organy niemieckiego samorzadu terytorialnego i wskazat, ze wyda-
wane przezen przepisy byly przejawem autonomii stanowiace;j ,,publiczne prawo
podmiotowe zwigzku samorzadowego™!. W przystugujacym zwigzkom samo-
rzagdowym wiladztwie korporacyjnym miescito si¢ wydawanie przepiséw tereno-
wych?2, ktére ograniczone byto podmiotowo (tylko do cztonkéw danej wspol-

47 Ibidem, s. 207.

48 Ibidem, s. 206.

49 Por. art. 165 ust. 2, art. 167 ust. 1 Konstytucji RP. Gmina ma réwniez prawo podmiotowe do
okreslania wlasnych podatkow, por. art. 168 Konstytucji. Zob. tez ibidem, s. 201.

50 M. Zimmermann, Terenowe przepisy prawne na ziemiach polskich, Poznan 1963.

SU Ibidem, s. 11.

52 Ibidem, s. 16.
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noty) oraz przedmiotowo (tylko do wtasnych spraw samorzadu). Roéwnoczesnie
autor zastrzegat, ze prawo to moze zostac rozszerzone przez ustawodawce.

Jak wskazano, analiza postanowien Konstytucji i charakteru samorzadu tery-
torialnego wyklucza przyjecie, ze stanowienie prawa miejscowego moze przeja-
wem autonomii jednostek samorzadu terytorialnego, poniewaz istnienie samorza-
du terytorialnego wyrazem decentralizacji wtadzy publicznej, a nie ich autonomii.
Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze zgodnie ze stownikiem jezyka polskiego autonomia
to ,,prawo jakiej$ zbiorowosci do rozstrzygania swoich spraw wewnetrznych”, ,,sa-
modzielno$¢ i niezaleznosci w decydowaniu o sobie™3. W takim ujeciu autono-
mia odpowiada raczej pojeciu ,,samodzielnosci” samorzadu terytorialnego, a nie
catkowitej odrebnosci i niezalezno$ci od panstwa. Przyjecie zatem stownikowe-
g0 znaczenia terminu autonomii (synonimu samodzielno$ci) pozwala stwierdzic,
ze stanowienie prawa miejscowego przez jednostki samorzadu terytorialnego jest
jednym z elementdw ich samodzielnosci, a zatem w takim ujeciu stwierdzenia Zim-
mermanna nie pozostaje w opozycji do aktualnych uregulowan konstytucyjnych.

W $wietle zaprezentowanych ustalen zasadnym wydaje si¢ przyjecie, ze jed-
nostkom samorzadu terytorialnego przystuguja prawa podmiotowe wzgledem
panstwa. Te w szczegdlnosci polegaja na nieingerowaniu w sfer¢ samodzielnos$ci
samorzadu, a takze stworzeniu systemu ochrony i zabezpieczenia tych praw przed
niedozwolong ingerencja innych podmiotéw. Przy tak okreslonych zatozeniach
mozna stwierdzi¢, ze obowigzujgca Konstytucja daje podstawy do przyjecia, iz
prawo stanowienia prawa o charakterze powszechnie obowigzujacym przez orga-
ny jednostek samorzadu terytorialnego jest publicznym prawem podmiotowym.
Zgodnie bowiem z art. 94 Konstytucji RP organy samorzadu oraz terenowe or-
gany administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzia-
lania tych organow. Konstytucja okresla zatem prawo jednostek samorzadu tery-
torialnego (oraz terenowych organdéw administracji rzagdowej) do stanowienia pra-
wa miejscowego, cho¢ oczywiscie kazdorazowo jego realizacja przez konkretny
organ samorzadu terytorialnego wymaga istnienia ustawowej podstawy prawne;j.

Wskaza¢ nalezy, ze art. 169 ust. 4 Konstytucji RP stanowi, ze ustroj we-
wnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja w granicach ustaw ich
organy stanowigce. Niewatpliwie zatem Konstytucja zawiera normatywng pod-
stawe stanowienia przepisoOw o charakterze ustrojowym. Jak juz podniesiono,
samodzielno$¢ organizacyjno-ustrojowa jest istota samorzadu jako odrgbnego
podmiotu prawa publicznego w panstwie>*. Z kolei w ocenie Marka Szewczy-
ka stanowienie przez samorzad terytorialny aktow prawa miejscowego wymaga
co do zasady ,,upowaznienia kazuistycznego”, a zatem upowaznienia wyraznego
1 szczegotowego zawartego w ustawie. Tymczasem akty okreslajace ustrdj jed-

33 Slownik Jezyka Polskiego, https:/sjp.pwn.pl/szukaj/autonomia.html (dostep: 1.02.2022).
34 Por. P. Tuleja, op. cit.
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nostek samorzadu terytorialnego mogg by¢ kreowane w granicach okreslonych
przez ustawy, a podstawg normatywna do ich stanowienia moze by¢ sama norma
wyrazona w Konstytucji®>. W tym zatem kontekscie juz sama Konstytucja jest
zrodtem prawa samorzadu terytorialnego do stanowienia prawa miejscowego re-
gulujacego ustrdj.

Artykul 168 Konstytucji z kolei stanowi, ze jednostki samorzadu terytorial-
nego maja prawo ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych w zakresie
okreslonym w ustawie. Prawo to jest realizowane przez stanowienie aktow prawa
miejscowego, jednakze kompetencja w tym zakresie jest reglamentowana przez
ustawodawce, wskazujacego rodzaje podatkoéw i optat zaliczonych do kategorii
podatkow i optat lokalnych, co do ktorych dopuszczalne jest okreslanie ich wyso-
kosci przez jednostki samorzadu terytorialnego®. W rezultacie nie jest mozliwe
uznanie, ze art. 168 Konstytucji moze by¢ samodzielng podstawa stanowienia
prawa miejscowego przez organy samorzadu.

Analiza prawa do stanowienia przepisOw prawa miejscowego przez organy
samorzadu terytorialnego wymaga zatem siegnigcia do uregulowan zaré6wno kon-
stytucyjnych, jak i ustawowych, ktore precyzuja i rozwijaja zatozenia okreslone
w Konstytucji. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze w prawie administracyjnym szeroko
akceptowana jest derywacyjna koncepcja wyktadni, zgodnie z ktdérag norma moze
by¢ konstruowana w oparciu o przepisy mogace si¢ znajdowaé w roéznych jed-
nostkach redakcyjnych, a nawet w aktach prawnych réznego rzgdu. Nie ma za-
tem przeszkod, aby dekodowaé¢ norme okreslajaca publiczne prawo podmiotowe
W oparciu o przepisy ustawowe i konstytucyjne. Co wigcej, w §wietle ustalen Bigi
mozliwos¢ zmiany prawa okreslajacego kompetencje samorzadu do stanowienia
prawa miejscowego nie daje podstaw do przyjecia, ze sa to prawa panstwa. Fakt
zatem, uzaleznienie tresci prawa stanowienia przepisow miejscowych od prawo-
dawcy nie wylacza mozliwosci uznania ich za publiczne prawa podmiotowe.

Jak wskazano, publiczne prawa podmiotowe jednostek samorzadu teryto-
rialnego oznaczaja mozliwo$¢ zadania nieingerowania przez panstwo w sfere
przyznanych uprzednio praw. W zwiazku z tym, w zakresie przyznanym przez
Konstytucje oraz w ustawy, jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo za-
dania powstrzymywania si¢ od ingerencji w sfer¢ przekazang prawodawcy lo-
kalnego. Tez¢ t¢ w odniesieniu do prawa stanowienia przepisOw miejscowych
zdaja si¢ potwierdza¢ przyjete uregulowania dotyczace nadzoru, w szczegdlno-
$ci nad realizacja kompetencji prawotwoérczych®’. Konstytucyjnie okreslonym

35 M. Szewczyk, Quasi-autonomia jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie okreslania
ustroju wewnetrznego — w Swietle postanowien Konstytucji RP, [w:] Konstytucyjne umocowanie
samorzqdu terytorialnego, red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa 2018, s. 246.

56 Wyrok TK z dnia 9 kwietnia 2002 roku, sygn. K. 21/2001, LexisNexis nr 357953,
OTK-A 2002, nr 2, poz. 17.

57 M. Kisielowska, Pojecie terenowych przepiséw prawnych i ich klasyfikacia w poglgdach
Profesora Mariana Zimmermanna a dzisiejsze koncepcje prawa miejscowego, [w:] Mysl Mariana
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kryterium nadzoru jest legalno$¢, a zgodnie z postanowieniami ustaw ustrojo-
wych, organy nadzoru moga wkracza¢ w dziatalnos$¢ jednostek samorzadu tery-
torialnego tylko w przypadkach okreslonych ustawami®®. Wyraznie zatem usta-
wodawca uregulowal kwestie nadzoru tak, aby chroni¢ samodzielno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego oraz uniemozliwi¢ organom nadzoru wkraczanie w nia
w innych sytuacjach niz naruszenie prawa przez organy samorzadowe. Co wiecej,
istota praw podmiotowych polega réwniez na tym, ze panstwo ma zagwarantowac
mozliwo$¢ korzystania z nich przez uprawniony podmiot oraz stworzenie warun-
koéw do tego korzystania, co w szczegdlnosci przejawia si¢ zakazem ingerencji
organdow nadzoru w dziatalno$¢ prawodawcza poza sytuacjami okreslonymi przez
prawo i dokonanie jej wylacznie w oparciu o kryterium legalnosci. Konstytucja
daje ponadto jednostkom samorzadu terytorialnego mozliwo$¢ obrony przystugu-
jacych praw przed sagdem administracyjnym, ktére jest w szczegdlnosci realizo-
wane przez skarge na akt nadzoru. W rezultacie, wydaje si¢ zasadne uznanie za
M. Zimmermannem, ze prawo do stanowienia prawa miejscowego jest publicz-
nym prawem podmiotowym jednostek samorzadu terytorialnego’°.

Podsumowanie

Bigo prowadzil swoje rozwazania na temat zwigzkéw publicznoprawnych,
ich istoty, a takze pojecia samorzadu terytorialnego oraz jego relacji do panstwa
prawie sto lat temu. Lektura tez i twierdzen autora prowadzi do kilku wnioskow.
Rozwazania podjete przez Bige ukazuja, ze problem przystugiwania publicznych
praw podmiotowych jednostkom samorzadu terytorialnego nie musi by¢ wytacz-
nie postrzegany przez pryzmat samego pojecia publicznych praw podmiotowych.
Kluczowe znaczenie na gruncie tego zagadnienia odgrywa samo rozumienie po-
jecia samorzadu. W przypadku bowiem uznania, ze pomi¢dzy samorzadem i pan-
stwem nie ma jednolito$ci, Ze mozna te pojecia sobie przeciwstawiaé, otwarta jest
droga do uznania, ze publiczne prawa podmiotowe mogg przystugiwaé samorza-
dowi wzgledem panstwa. Jest to by¢ moze oczywisty wniosek, jednakze w mojej
ocenie pozwala on ukazac¢ kilka niezwykle istotnych zagadnien.

Przede wszystkim analiza dzieta Bigi potwierdza, jak bardzo potrzebne jest
dbanie o jedno$¢ prawa administracyjnego. Mimo ze prawo administracyjne jest
niezwykle rozlegte, nieskodyfikowane, to jednak wigzy pomiedzy jego normami

Zimmermanna a wspotczesne prawo administracyjne, red. L. Staniszewska, M. Szewczyk, J. Zim-
mermann, Warszawa 2020, s. 61.

38 Por. art. 87 u.s.g., art. 76 ust. 2 u.s.p., art. 78 ust. 2 u.s.w.

39 Trzeba zwrocié uwage, ze w przypadku aktow prawa miejscowego stanowionego przez or-
gany administracji rzadowej, szeroko zostaty okreslone kompetencje do ich zmiany badz uchylenia
przez Prezesa RM. Por. art. 61 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowe;j.
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sa wystarczajaco $ciste, aby mowié o jednosci tej gatezi prawa®®. Wyraznie mozna
to dostrzec w ujeciu dziela Bigi. Ustalenia dotyczace ustrojowego prawa admini-
stracyjnego wplywaja bezposrednio na zagadnienie publicznych praw podmioto-
wych, ktére zaliczamy tradycyjnie do materialnego prawa administracyjnego. Jest
to istotne nie tylko dla przedstawicieli doktryny, ale tez dla prawodawcy, ktory
czasami zdaje si¢ zapominac¢, ze uchwalane przez niego ustawy nie funkcjonuja
w prozni, lecz stanowig element rozbudowanego prawa administracyjnego. W re-
zultacie wptywaja na pozostate uregulowania tej gatezi prawa, mogac prowadzi¢
do zaburzen i sprzecznosci w jej obrgbie. Jest to rowniez wskazoéwka dla doktry-
ny. Prowadzgc rozwazania, ustalenia terminologiczne, nie mozemy si¢ ograniczac
do wycinka analizowanego prawa administracyjnego, konieczne jest catosciowe
spojrzenie nie tylko na te¢ gataz, ale rOwniez system prawa. Jedno$¢ prawa admini-
stracyjnego w ocenie J. Zimmermanna moze by¢ uznana za aksjomat, czyli ceche
odrdzniajaca prawo administracyjne od innych gatezi prawa®l.

Analiza dzieta Bigi prowadzi roéwniez do stwierdzenia, ze warto siegac po
tak zwane ,.klasyczne tematy” prawa administracyjnego, nie ma bowiem, jak si¢
wydaje, sfery, w ktorej powiedziano juz wszystko, postanowiono ,.kropke nad
1”. Prawo administracyjne w swej dynamicznosci i zmienno$ci wymaga rowniez
ciggtego redefiniowania, weryfikowania, uaktualniania kluczowych poje¢. Nie-
watpliwie do tematow, do ktorych warto wracaé, zaliczy¢ nalezy publiczne prawa
podmiotowe, a siggniecie do klasycznych pozycji doktryny prawa administra-
cyjnego, takich jak dzieto Bigi, moze stanowi¢ impuls do poszukiwania nowych
ptaszczyzn badawczych.
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Public Subjective Rights of Territorial
Self-Government Entities

Summary

In his publication Public Law Associations in the Light of Polish Legislation, Tadeusz Bigo
carries out an analysis of the territorial self-government concept and, most importantly, the relation
of the state to the local government. The author raises an immensely important issue regarding
the possibility of entitlement to public subjective rights by the territorial self-government entities. The
following article examines the views of Tadeusz Bigo against the background of applicable legal
provisions and the contemporary doctrine.

Keywords: public subjective rights, public law subjectivity, independence of territorial self-govern-
ment entities, enacting local law by territorial self-government entities.
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