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Zwiazek publicznoprawny
jako prawno-ustrojowa
forma organizacji zbiorowosci

Abstrakt: Autorki uzasadniaja przydatnos$¢ pojecia zwiagzku publicznoprawnego dla rozwazan
prawnych prowadzonych w obrebie wspdlnotowych (korporacyjnych) elementow w pojeciu de-
mokratycznego panstwa prawnego, analizowania wielopodmiotowosci w obszarze wykonywania
administracji publicznej, gdzie panstwo wystepuje jako podstawowy zwigzek publicznoprawny,
a takze w sferze zdecentralizowanej inne pochodne od niego (tworzone przez nie) zwiazki publicz-
noprawne. Pojecie to pozwala zarazem zréznicowac pozostate podmioty tej administracji publicznej
posiadajace atrybuty osoby prawa publicznego, ale nieb¢dace zwigzkiem publicznoprawnym. Inspi-
racj dla przygotowanego tekstu jest dorobek prof. Tadeusza Bigi.

Stowa kluczowe: zwigzek publicznoprawny (pierwotny, pochodny), osoba prawa publicznego, jed-
nostki samorzadu terytorialnego, gmina, powiat, samorzad wojewodztwa, metropolia.
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394 IWONA NIZNIK-DOBOSZ, AGATA NIZNIK-MUCHA

Panstwo, jako pojgcie prawne, jest tem samem
korporacjg osiadtego ludu, wyposazong w bez-
posrednia, samorodng wiadzg¢ zwierzchnicza, lub
tez, by uzy¢ wznowionego obecnie okre$lenia,
wyposazong w bezposrednia, samorodng wladze
zwierzchnicza korporacjg terytorialng!.

I. Zagadnienia wstepne

1. Aparatura pojeciowa

W sposdb uzasadniony mozna stwierdzi¢, ze w polskiej nauce prawa poje-
cie zwiazku publicznoprawnego jako kwalifikowanej i r6znorodzajowej postaci
osoby prawa publicznego rozpropagowat w okresie migdzywojnia Tadeusz Bigo,
wskazujac jako zasadnicza przyczyne swoich rozwazan pozytywnoprawny wy-
miar tego pojecia w dwczesnym polskim prawodawstwie?. Oczywiscie Bigo nie
byl jedynym przedstawicielem nauki prawa zajmujacym si¢ zagadnieniem zwigz-
kéw publicznoprawnych, w tym jako podmiotéw samorzadu terytorialnego, ale
to wiasnie jego poglady — sprecyzowane i zogniskowane w monografii Zwigz-
ki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, dotyczace wielopod-
miotowej koncepcji wladzy w obszarze administracji publicznej wykonywanej
oprocz panstwa w jego porzadku prawnym przez wprowadzone przez panstwo
inne niz panstwo zwiazki publicznoprawne — sg do dzisiaj w zdecydowanym wy-
miarze aktualne®. Stanowia inspiracje zaréwno dla tworzenia norm prawa ustro-
jowo-organizacyjnego, jak i dla dokonywania oceny normatywnych rozwigzan
ustrojowo-organizacyjnych w obrebie wladzy ustawodawczej, wykonawczej i s3-
downiczej. Cecha charakterystyczna podejscia Bigi do problematyki zwiazku pu-

1 J. Jellinek, Ogélna nauka o panstwie. Ks. Il Nauka o parstwie z punktu widzenia spoleczne-
go. Ks. Ill. Nauka o panstwie z punktu widzenia prawnego, przet. M. Balsigierowa, M. Przedborski,
Warszawa 1924, s. 50.

2 Zob. zestawienie przepisow prawnych, ktore dotycza zwigzkow publicznoprawnych: T. Bigo,
Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928 (reprint: I Seria Kla-
syki Samorzadowej (reprinty), red. M. Kulesza, D. Trapkowska, wyb. A. Wiktorowska, Warszawa
1990, s. 51-55).

3 T. Bigo poza samorzadem terytorialnym wymienia inne zwiazki publicznoprawne takie jak:
Kasy Chorych, Korporacje przemystowe i cechy, izby rzemieslnicze, Slaska izba rolnicza, izby le-
karskie, izby adwokackie, spotki wodne, spotki drogowe, Zydowskie gminy wyznaniowe, zwiazki
mig¢dzykomunalne. Zob. T. Bigo, Zwigzki..., s. 95-119.

4 Na ten temat szerzej zob. 1. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Pol-
sce na tle zagadnien ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 179-181. W polskiej
nauce przeciwstawna pogladom T. Bigi jest teoria kojarzona przede wszystkim z dorobkiem J. Panej-
ki — tak zwana panstwowa teoria samorzadu terytorialnego jednopodmiotowego. Poglady J. Panejki
podzielali: M. Jaroszynski, W.L. Jaworski, S. Paczynski.
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blicznoprawnego byto skoncentrowanie si¢ na tym, w jakich kontekstach przepisy
prawa polskiego relewantne dla czasu powstania monografii w 1928 roku postu-
guja sie pojeciem zwiazku publicznoprawnego. W konsekwencji ograniczyl swoje
badania do zwiazku publicznoprawnego o charakterze administracyjnym wypo-
sazonego we wiladztwo administracyjne, ktére uwazat za konstytutywng, wioda-
ca ceche takiego zwiazku publicznoprawnego. Niezaleznie od zadeklarowanego
zawezenia pola badawczego, dorobek Bigi refleksowo dla potrzeb prowadzonych
rozwazan naswietla wszechstronnie w przestrzeni 6wczesnej nauki europejskiej
relacje pomigdzy zwiazkiem prawa publicznego a zwigzkiem prawa prywatnego.
Badacz czyni to na tle swoich interesujacych tez odnosnie do podziatu prawa na pu-
bliczne i prywatne, uzasadniajac ten podziat analiza pozytywnego porzadku praw-
nego i rozwojem prawa w danym panstwie’.

Obecnie pojecie zwiagzku publicznoprawnego posiada przede wszystkim wy-
miar prawniczy, to znaczy teoretyczny i orzeczniczy. Rownolegle jednak takze
prawny w tym znaczeniu, ze tresci odpowiadajace ujeciu teoretycznemu zwigzku
publicznoprawnego mozna odszuka¢ w normach obowigzujacego prawa, w tym,
co szczegolnie istotne, w polskiej ustawie zasadniczej w prawnej konstrukcji pan-
stwa prawnego.

Pojecie podstawowego (zasadniczego) zwigzku publicznoprawnego utozsa-
mianego z panstwem stato sie predykatem nowozytnej nauki o pafistwie i prawie®.
Funkcjonujace w nauce prawa i w obrocie prawnym pojecie odpowiednio podsta-
wowego 1 pochodnych od panstwa zwigzkow publicznoprawnych, tworzonych
przez nie migdzy innymi dla potrzeb zdecentralizowanej wobec centrum (rzadu)
wladzy wykonawczej, sprawia, ze na kanwie tego pojecia spotyka si¢ w sposob
nieuchronny nauka prawa konstytucyjnego z nauka prawa administracyjnego’.

Pojecie podstawowego (inaczej pierwotnego) zwigzku publicznoprawnego
posiada atrybuty prawnej definicji panstwa, gdyz oddaje jego natur¢ i geneze.

> T. Bigo, Zwigzki..., s. 15-26. T. Bigo kontynuuje poglady J. Jellinka, O. Mayera, Hatschka,
wedhug ktorych jednostki samorzgdowe sa podmiotami ,,wlasnych”, ,,samodzielnych”, cho¢ ,,po-
chodnych” praw.

6 Panstwo mie$ci w sobie wszelkie inne zwigzki i jest zarazem najkonieczniejsza jednoécia
panstwowa. Od kazdego innego zwigzku mozna si¢ usunag¢ w nowoczesnym panstwie, wszelkie
zwigzki przymusowe w panstwie czerpiag swa wladze z samego panstwa, tak, ze tylko przymus
panstwowy jest w mocy zmusi¢ do pozostawania w zwiazku” — J. Jellinek, op. cit., 5. 46. Zob.
takze ,,Do prawa panstwowego zalicza si¢ takze nauke o zwigzkach publicznych. W tacznos$ci z na-
uka o prawie spotecznem jako przeciwstawieniu prawa prywatnego, wysunigta zostata teoria prawa
zrzeszen, jako pojecia naczelnego, ktéremu podporzadkowa¢ by nalezato cale prawo panstwowe.
O ile jednak bezsprzecznie wszystkie zwiazki, az do panstwa wiacznie, w strukturze swej wykazuja
znaczne analogie, nie mniej jednak panstwo nie jest jednym z wielu zwiazkdw, lecz zwigzkiem
wszystko opanowujacym” — T. Bigo, Zwigzki. .., s. 250-251. Na temat r6znicy pomigdzy zwiazka-
mi publicznoprawnymi a prywatnymi zob. ibidem, s. 116-119.

7 Na temat relacji prawo panstwowe — prawo administracyjne zob. J. Jelinek, op. cit., s. 249.
Na temat podziatu prawa publicznego zob. ibidem, s. 252.
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Wskazuje, ze jest nim wyodrgbniona w oparciu o pewne kryteria (terytorium, wie-
zi narodowe/wielonarodowe, spoleczne, gospodarcze, kulturowe/wielokulturowe)
korporacja, zwiazek ludzi (obywateli)® posiadajacy osobowosé prawna i suwe-
renng wtadz¢ publiczng: ustawodawcza, wykonawcza, sadowniczg; wykonuja-
cy te wladze przy pomocy organdw stanowiacych i kontrolnych, wykonawczych
i sadowniczych, ktorych sktad wywodzi sie, dzigki mechanizmom wiasciwych
demokracji, z grona czlonkdéw korporacji. Uniwersalna korporacyjnos¢ zwiazku
(publicznego, czy tez odpowiednio prywatnego) wyraza si¢ w jego organizacji,
w posiadaniu wspolnych interesow przez czlonkow korporacji, zorganizowanej
prawem formy przejawiana woli, wptywem cztonkéw na wybor organéw wywo-
dzacych si¢ z cztonkow korporacji, posiadaniem osobowos$ci prawnej i praw pod-
miotowych stuzacych realizacji posiadanych wspolnych intereséw. Dla podsta-
wowego zwigzku publicznoprawnego konstytutywne jest dysponowanie wladza
zwierzchnig, dla administracyjnoprawnego zwigzku publicznego wage ma posia-
danie wtadztwa administracyjnego (jest to essentiale zwiazku), wyposazanego
w mys$l panstwowych teorii samorzadu terytorialnego przez panstwo. Zwigzek
prawa prywatnego, tak jak zwiazek prawa publicznego, moze potencjalnie stuzy¢
interesom ogohu, przy czym wiadztwo organizacyjne posiadane przez taki zwia-
zek — na przyktad wobec jego cztonkéw pochodzace od panstwa na podstawie
odpowiednich przepisow prawnych — nie stanowi warunku koniecznego dla jego
bytu, tak jak to ma miejsce w przypadku zwigzku publicznoprawnego’. Pojecie
podstawowego zwigzku publicznoprawnego stanowi wyraz tradycyjnego (co nie
oznacza, ze niekontrowersyjnego mi¢dzy innymi co do kryteriow) podziatu prawa
na publiczne i prywatne. Fakt posiadania osobowos$ci prawnej uruchamia panstwo
przy pomocy instytucji Skarbu Panstwa w sferze stosunkow prywatnoprawnych,
w tym majatkowych, wilascicielskich. Pojawiajace si¢ w doktrynie i w prawie po-
zytywnym pojecie osobowosci publicznoprawnej miato ogolnie deklarowaé fakt
posiadania przez dang osobg¢ prawa publicznego wladztwa publicznoprawnego.
Poniewaz ogolnie zadeklarowane wladztwo publicznoprawne nie moze stanowic
W panstwie prawnym prawnej podstawy dziatania, pojecie osobowosci publiczno-
prawnej miato przede wszystkim charakter symboliczny, metaprawny!?. Wymiar
publiczny omawianego zwigzku pierwotnego wskazuje na wykonywanie opar-
tej na prawie wladzy publicznej w imi¢ dobra wszystkich cztonkéw korporacji,
wladzy wywodzacej si¢ z woli cztonkow korporacji (suwerena) i obejmujacej
zwierzchnos¢ terytorialng. W definicji pierwotnego (podstawowego) zwigzku pu-

8 W jednosci zwiazkowej tacza sie ze sobg jednosé catosci z wieloscia cztonkéw poszcze-
gblnych. Jedno$¢ ogranicza si¢ mianowicie wylacznie do celow zwiazku, dzigki czemu jednost-
ka zajmuje stanowisko podwdjne: jako cztonek zwiazku i jako indywidualno$¢ wolna od wigzow
zwiazkowych” — J. Jellinek, op. cit., s. 46.

9 Por. T. Bigo, Zwigzki..., s. 81.

19 H. Dembinski, Osobowos¢ publiczno-prawna samorzqdu w swietle metody dogmatycznej
i socjologicznej, Wilno 1934, s. 126-127.
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blicznoprawnego istotne jest to, ze dzigki niemu ,,zbiorowos$¢” zamieszkujgca
pewne terytorium staje si¢ ustrukturalizowanym prawnie zwigzkiem realizujacym
cele indywidualne i zbiorowe w sposob okreslony prawem. W ten sposob pojecie
zbiorowosci staje si¢ normatywnie zadeklarowanym i wyartykutowanym naro-
dem, suwerenem, wspdlnota. Prawny charakter zwigzku publicznoprawnego jako
prawnej definicji panstwa polega na tym, ze postugujacy si¢ tym pojeciem moga
weryfikowa¢ zalezno$ci pomiedzy bytem normatywnym uporzadkowanym i two-
rzonym przy pomocy tego pojecia a rzeczywistoscia.

Pojecie zwigzku publicznoprawnego pochodnego, czyli ,,innego niz pan-
stwo”, egzystuje w nauce prawa i prawie dla podmiotowego wyodrebnienia samo-
rzadu terytorialnego wprowadzanego w obreb porzadku prawnego i przestrzeni
panstwa po to, by ta dziatajaca jedynie w sferze administracji publicznej (szeroko
ujetej wladzy wykonawczej) jednostka stuzyta decentralizacji tejze administracji.
Oczywiscie nie tylko samorzad terytorialny (powszechny) stanowi czynnik takie-
go procesu. Ta decentralizacja dokonuje si¢ wskutek istnienia prawnego takze in-
nych 0so6b zwigzkowych, takich jak samorzad zawodowy, gospodarczy, rolniczy,
uniwersytecki. Biora w niej udzial takze inne osoby prawa publicznego, niepo-
siadajace jednak struktury zwigzkowej, w tym: fundacje prawa publicznego, sa-
moistne zaktady administracyjne, przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej, czy
przedsiebiorstwa panstwowe'!. Potencjalny udziat form prawnych spoteczenstwa
obywatelskiego we wspotdziataniu w wykonywaniu administracji publicznej tak-
ze jest czynnikiem poglebiajacym decentralizacje.

Trzeba zarazem wyjasnié, ze decentralizacja oznacza pewien ustrojowo-or-
ganizacyjny stosunek prawny pomigdzy centrum wiladzy wykonawczej w po-
staci rzgdu 1 administracji rzagdowej a kreowanymi przez panstwo zwigzkami
publicznoprawnymi innymi niz ono samo. Polega on na tym, ze zwigzek ten,
utozsamiany podmiotowo z samorzadem, moze by¢ ,.czynnie” nadzorowany
przez organy administracji rzagdowej zasadniczo wedtug kryterium legalnosci;
zarazem moze zaskarzy¢ do sadu administracyjnego rozstrzygnigcie nadzorcze
organéw nadzoru'?.

Z zatozenia, ze samorzad terytorialny dziata w przestrzeni panstwa i prawa,
wynika, ze byt prawny utozsamianych z nim zwigzkoéw publicznoprawnych nie
przeciwstawia si¢ bytowi panstwa. Byt podmiotow samorzadowych jest zalezny
od woli panstwa i jest komplementarny 1 istotnie subsydiarny wobec jego zadan
w przedmiocie administracji publiczne;j.

1 Na temat innych typoéw decentralizacji zob. T. Bigo, Zwigzki..., s. 155.

12 W prawo-administracyjnemu znaczeniu — decentralizacja jest to system administracji,
przy ktérym podmioty administrujace maja samodzielno$¢ w stosunku do centralnej wladzy” —
ibidem, s. 123. T. Bigo samodzielno$¢ podmiotu administrujgcego taczy przede z uchyleniem kon-
sekwencji wynikajacych z hierarchicznego podporzadkowania; zob. ibidem.
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2. Tezy

Podstawowe tezy, ktore autorki chca zweryfikowaé, dotycza przydatnosci
i trafthosci pogladoéw Bigi w przedmiocie zarowno uniwersalnego pojecia zwigz-
ku publicznoprawnego (a takze odpowiednio prywatnoprawnego) w nauce o pan-
stwie i prawie, jak i konkretnie wielopodmiotowej koncepcji administracji pu-
blicznej w ramach panstwa i panstwowego porzadku prawnego. W ocenie autorek,
pojecie zwigzku publicznoprawnego, w znaczeniu tak zwigzku pierwotnego'?, jak
i pochodnego!* — miedzy innymi przez specyficzne dla siebie prawne ustruktu-
ralizowanie podmiotowego i materialnego pojecia zwigzku, korporacji'> — nadal
jest aktualne, relewantne w nauce prawa konstytucyjnego i administracyjnego'®.
Wystarczy w tym zakresie wskazac tezy Piotra Tulei zawarte w komentarzu do
art. 4 Konstytucji: ,,Skoro zasada zwierzchnictwa Narodu legitymizuje wtadze
panstwowa, to pafistwo stanowi polityczng forme organizacji suwerena”!”. Sfor-
mulowanie to koresponduje z pojeciem narodu wedtug Jellinka, podnoszacego, ze
,,mnogos¢ jednostek staje si¢ atoli ludem tylko na podstawie laczacej je organi-
zacji. Organizacja staje si¢ mozliwa tylko na mocy uznanych przez ogo6t postano-
wien, co do prawnego wyrazania woli zbiorowosci, dzigki ktorej dopiero ta zbio-
rowos$¢ wytwarza jednoé¢”!'®. Doktrynalne pojecie zwigzku publicznoprawnego
pozwala na zsyntetyzowane, zwarte zobrazowanie kilku istotnych zagadnien:

1. prawnego mechanizmu powstawania panstwa dysponujacego petnia
wladztwa publicznoprawnego jako instytucji prawnej (panstwo jako funkcja
wspdlnoty);

2. regulacji prawnej zwigzkow z perspektywy podziatu prawa na publiczne
i prywatne;

3. podkreslenia istotnej roli materialnie ujetego zwigzku (korporacji), wspol-
noty w pojeciu zwigzku publicznoprawnego, a tym samym posrednio zaakcen-
towanie warto$ci publicznych i jednostkowych (indywidualnych) zwigzanych
z pojeciem zwigzku;

13 Tnaczej podstawowego, suwerennego.

14 To jest: pochodzacego od panstwa, tworzonego przez nie.

15 Akcentowanie relacji: cztonkowie zwigzku — zwiazek; jednostkowe i wspolne interesy.

16 Por. W. Kisiel, Konstytucyjna ,, Wspélnota samorzqgdowa” (Zalozenia i wgtpliwosci), [w:]
Samorzqd Terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 45. Po-
nadto autorki stwierdzity 197 orzeczen NSA ze zwrotem zwigzek ,,publicznoprawny” na dzien
20 kwietnia 2021 roku.

17 P. Tuleja, [w:] P. Czarny et al., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warsza-
wa 2019, art. 4, https://sip.lex.pl/#/commentary/587806598/604038/tuleja-piotr-red-konstytucja-
-rzeczypospolitej-polskiej-komentarz?cm=URELATIONS (dostgp: 26.04.2021).

18 J. Jellinek, op. cit., s. 15-17.
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4. prawnego sposobu organizowania si¢ wspolnoty!'® opartej na godnosci
1 wolnos$ci cztowieka w celu realizacji wspolnego dobra i wspolnych interesow;

5. zjawiska panstwa zwigzkowego?’, zjawiska tworzenia i multiplikowania
przez pierwotny zwigzek publicznoprawny innych zwiazkéw na potrzeby prawa
krajowego jak i migdzynarodowego?®!, w tym wobec probleméw regionalizacji,
europeizacji i globalizacji.

Zestawienie pojecia zwigzku publicznoprawnego z pojeciem panstwa praw-
nego artykuluje zatem problemy wynikajace z tego, jak obecnie rozumiany jest
zwiazek (wspolnota), jego zwiazkowos¢ (wspdlnotowose), status prawny cztonka
zwigzku, relacja cztonek — zwigzek 1 jego wladza, sposob sprawowania wiadzy,
przejawiania woli, materialne i formalne wartosci z nim zwigzane.

Idac dalej, tym razem formutujac tezy z perspektywy nauki prawa admini-
stracyjnego w zwigzku z sygnalizowana powyzej wielopodmiotowoscig wiadzy
wykonawczej?2, musimy stwierdzié, ze pojecie zwigzku publicznoprawnego jako
podmiotowej emanacji jednostek samorzadu terytorialnego (gminy, powiatu, sa-
morzadu wojewddztwa) determinuje powinno$¢ prawnego umacniania statusu
mieszkanca jako cztonka wspdlnoty samorzadowej a takze spotecznej i jednost-
kowej kontroli nad dziatalno$cia organow jednostek samorzadu terytorialnego.
Istotne jest takze:

1. doregulowanie kwestii stosunkow prawnych pomigdzy organami wspdlnot
samorzadowych w celu zapewnienia odpowiedniej rownowagi kompetencyjnej
i funkcji kontrolnej organow stanowigcych,

2. doregulowanie kwestii zwigzanych z niemozno$cig wykonywania funkcji
przez organ wykonawczy pochodzacy z wyboru,

3. odpowiednie wykorzystanie zdolno$ci administracyjnej urzedéw wspdlnot
jako zorganizowanych srodkow osobowymi i rzeczowymi danymi do pomocy or-
ganowi wykonawczemu.

Ponadto panstwo w celu sprawnego i efektywnego oraz zgodnego z prawem
wykonywania zadan publicznych powinno zapewnia¢ nie tylko wielostopniowy
samorzad terytorialny, ale takze normatywnie i faktycznie odpowiednie wyko-
rzystanie warto$ci dodanych wynikajacych z samozarzadzania przez wspolnoty
lokalne. Celem miatoby by¢ uzyskanie efektu synergii w zakresie administro-
wania sprawami lokalnymi i ponadlokalnymi, ktore nie sg przeciez pozbawione
pierwiastka panstwowego. A zatem obecny rozwoj panstwa i prawa uzasadnia

19 Wtadztwo publicznoprawne, forma przejawiania woli, osobowo$¢ prawna, prawa podmio-
towe.

20" Ibidem, s. 640.

21 Na temat prawnomiedzynarodowych uwarunkowan whadzy publicznej zob. K. Wojtyczek,
Przekazywanie kompetencji panstwa organizacjom migdzynarodowym, Krakow 2007, s. 27-55. Zob.
tez pojecie organizacji migdzynarodowej i ponadnarodowej: ibidem, s. 157-166.

22 Na temat pluralistycznego rozcztonkowania wladzy publicznej i jej monizmu zob. J. Fili-
pek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne. Czes¢ I, Krakow 1995, s. 71-80.
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rozwazanie szerszego, pogtebionego ustawowego wykorzystania instytucji zrze-
szen zwigzkow publicznoprawnych (w tym zwigzkow metropolitalnych). Jest tez
logiczne, ze odcigzenie rzadu i administracji rzagdowej od zadan wtasnych samo-
rzadu terytorialnego pozwala na skupienie uwagi w obszarze wlasciwym dla ad-
ministracji scentralizowane;.

II. Rozwinigcie 1 uzasadnienie tez

1. Poziom konstytucyjny

Obecnie funkcjonujace w Konstytucji RP pojecie panstwa prawnego odpo-
wiada ogolniejszemu, bardziej abstrakcyjnemu od niego doktrynalnemu pojeciu
zwigzku publicznoprawnego??. Z punktu widzenia art. 2 Konstytucji panstwo
jest utozsamiane z pojeciem panstwa prawnego w nawigzaniu do konstytucyj-
nych, doktrynalnych i orzeczniczych zasad zwigzanych z ta klauzula general-
ng%*. Od strony ustrojowej pafstwo prawne nawigzuje do republiki, demokracji
i zwierzchno$ci narodu. W materialnoprawne;j stronie tego pojecia mieszcza si¢
liczne wartosci, ktorym panstwo prawne stuzy, ujete w postaci pojec, instytucji,
zasad, w tym urzeczywistniania zasady sprawiedliwosci spotecznej. Jak wskazuje
doktryna prawa konstytucyjnego:

Zwrot jezykowy ,,Rzeczpospolita Polska” wystepujacy w brzmieniu art. 1 Konstytucji ma zna-
czenie wielorakie: nazwy wlasnej panstwa polskiego, lecz panstwa posiadajacego okreslone kwa-

lifikacje formalne (ustr6j republikanski) oraz materialne (rozumianego jako wspolnota obywateli,
ktorej emanacja sa instytucje whadzy publicznej)>.

Zdaniem autorek znormatywizowane (w kontekscie wychodzacym poza
samo $ciste rozumienie tej klauzuli sformutowanej w art. 2) w Konstytucji pan-
stwo prawne stanowi zatem swoisty dla polskiego porzadku prawnego odpo-
wiednik podstawowego zwigzku publicznoprawnego. Przy tym w jego prawnej
konstrukcji, obok oparcia tego panstwa na prawie, fundamentalng role odgry-
waja czynniki panstwotwdrcze wyrazajace i zapewniajace wspolnotowosc tego

23 Na temat wyksztalcenia si¢ w rozwoju historycznym panstwa prawnego Europie zob.
T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna (stenogram wyktadow uniwersyteckich, Lwow 1932,
s. 26-30. Bigo konczy swoje ww. dociekania konstatacja: ,,Dopiero z powstaniem nowego porzadku
prawnego i panstwa prawnego (konstytucyjnego) wylonita si¢ potrzeba naukowego opracowania
ustawodawstwa administracyjnego” (ibidem, s. 30).

24 Na ten temat szerzej zob. Zasada demokratycznego paristwa prawnego w Konstytucji RP,
red. S. Wronkowska, Warszawa 2006.

25 M. Zubik, W. Sokolewicz, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, red.
L. Garlicki, Warszawa 2016, art. 1, https://sip.lex.pl/#/commentary/587734529/531969/garlicki-le-
szek-red-zubik-marek-red-konstytucja-rzeczypospolitej-polskiej-komentarz-tom-i-wyd-ii?cm=U-
RELATIONS (dostep: 23.04.2021).
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panstwa. Sa nimi: pojecie Narodu sprawujacego wtadze zwierzchnia w Rzeczy-
pospolitej Polskiej, a takze aksjologiczne ujecie Rzeczypospolitej Polskiej jako
dobra wspolnego wszystkich obywateli. Od strony formalnej mechanizm po-
dejmowania aktow woli przez Narod jest oparty na demokracji i prawie, co zo-
stalo normatywnie skondensowane w nazwie: demokratyczne panstwo prawne.
W znaczeniu materialnym wiladza zwierzchnia Narodu — przez $rodki, ktory-
mi dysponuje on w celu emanacji panstwa2® — powinna urzeczywistnia¢ zasady
sprawiedliwos$ci spolecznej, zasady solidaryzmu oraz warto$ci wskazane mig-
dzy innymi w Preambule, art. 1, art. 5 Konstytucji. Trzeba zarazem podkreslic¢,
ze to Narodd i legitymizowane przez niego organy sg uprawnieni do definiowania
dobra wspolnego, oczywiscie przy zachowaniu zasad demokracji i pluralizmu. In-
nymi stowy, substrat osobowy zwiazku publicznoprawnego na gruncie polskiego
konstytucyjnego demokratycznego panstwa prawnego przystaje do bardziej po-
jemnego aksjologicznie pojecia wspdlnoty wszystkich obywateli opartej na tym,
ze Rzeczpospolita Polska jest dobrem wszystkich obywateli, a takze odpowiednio
ich rodzin, wspélnot i zrzeszen?’. Jednoczesnie skoro obywatele posiadaja dobro
wspolne w postaci Rzeczpospolitej Polskiej tym samym posiadanie tego wspol-
nego dobra czyni z wszystkich obywateli wspolnote. Wynika stad, ze panstwo
jako instytucja prawna i polityczna ma stuzy¢ dobru wszystkich obywateli, ktore
jest celem bytu prawnego panstwa. W konsekwencji celem spajajagcym obywateli
w organizacj¢ panstwa jest dobro wszystkich obywateli. Ztozonym problemem
normatywnym i jednoczesnie praktycznym jest kwestia definiowania dobra wspol-
nego na potrzeby tworzenia i wykonywania prawa oraz funkcjonowania panstwa.
Z tresci art. 1 Konstytucji wynika spdjno$é, konsolidacja zasad panstwa prawnego
a jego tres¢ (zasada dobra wspdlnego) umozliwia rozwiazywanie ich kolizji®®.
Zasady te sg odpowiednio nosnikami takich uniwersalnych wartosci jak prawda,

26 Chodzi o dziatanie za posrednictwem organéw pochodzacych z wyboru lub podejmowanie
rozstrzygnie¢ w drodze referendum i obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej a na poziomie usta-
wowym dziatanie w formie konsultacji spotecznych.

27 Nie wyklucza to faktu, ze demokratyczne panstwo prawne jest rodzajem zwigzku publicz-
noprawnego.

28 Zob. ,,Przede wszystkim zasada dobra wspolnego zaktada koherentnoéé wartosci i zasad
Konstytucji RP na plaszczyznie aksjologicznej i normatywnej. Zasady te moga pozostawaé w ko-
lizji, jednak kolizje te nie prowadza do sprzecznosci zasad. Kolizje takie moga powstawac przede
wszystkim migdzy organami wtadzy publicznej a obywatelami (kolizje wertykalne), migdzy samymi
obywatelami (kolizje horyzontalne) oraz migdzy organami wtadzy publicznej. Konstytucja zawiera
rézne instrumenty pozwalajace na ich rozstrzyganie. Do najwazniejszych nalezy zaliczy¢ wynika-
jacy z art. 2 Konstytucji RP zakaz nadmiernej ingerencji oraz wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP zasadg¢ proporcjonalnosci. Zasada dobra wspolnego ma znaczenie dla ustalania wewnetrznej hie-
rarchii norm konstytucyjnych oraz dla wskazania podstawy obowigzywania niektorych zasad pra-
wa. Konstytucja nie ustanawia $cistej hierarchii zasad, nie nadaje niektorym z nich wyzszej mocy
obowiazujacej. Przypisuje jednak niektorym z nich szczegdlng wage w procesie realizacji dobra
wspolnego” — P. Tuleja, op. cit. Na temat spojnego systemu aksjologicznego w Konstytucji zob.
tez: M. Florczak-Wator, Horyzontalny wymiar praw konstytucyjnych, Krakéw 2014, s. 228-231.
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sprawiedliwos$¢, dobro i pickno, o ktéorych mowa w Preambule Konstytucji. Posta-
nowienia Konstytucji nie narzucaja jednej koncepcji dobra wspolnego, lecz zapew-
niaja proceduralng droge do jej uzyskania oraz warunki brzegowe jej ustalania®’.
Pojecie to definiuje si¢ w warunkach pluralizmu politycznego osadzonego w art.
11 Konstytucji, ktory przyjmuje wielorako$¢ koncepcji dobra wspdlnego. Zgod-
nie z aksjologig demokratycznego panstwa prawnego wzmiankowane koncepcje
powinny by¢ odpowiednio uzgadniane z poszanowaniem stanowiska mniejszosci,
w ramach demokratycznych procedur wykonywania wladzy publicznej. Swiadczy
o tym mig¢dzy innymi wyartykulowany w art. 11 ust. 1 Konstytucji cel bytu praw-
nego partii politycznych: wplywanie metodami demokratycznymi na ksztalto-
wanie polityki panstwa’?. Konkludujac, pojecie pafistwa prawnego kontynuuje
i rozwija w sposob szczegolny wartosci zwigzane ze wspolnotowoscig suwerena,
Narodu. Wspolnotowosc¢ ta opiera si¢ na pojgciu panstwa jako dobra wspolnego,
bytu wspolnoty wynikajacego z prawa, a takze na demokratycznym mechani-
zmie sprawowania wladzy, zwierzchno$ci Narodu oraz pluralizmie politycznym
umozliwiajagcym prowadzenie ciaglej, aktualizowanej publicznej debaty w przed-
miocie definiowania dobra wspdlnego dla potrzeb podejmowania aktow witadzy.

Autorki nie bez powodu akcentuja, zdawatoby sie: bezsporng, wspolnoto-
wos¢ konstrukceji demokratycznego panstwa prawnego. Jest oczywiste, ze jego
istota polega nie tylko na jego bycie normatywnym z odestaniem do porzadku
przed- i ponadpanstwego, ktory kumuluje si¢ w postaci godnosci cztowieka, ale
takze na tym, ze panstwo to podlega urzeczywistnieniu: funkcjonowaniu w ujeciu
konstytucyjnym w rzeczywistosci. Z tego, co zostalo powyzej wskazane, wynika,
ze wihadze publiczne jako realizujace dobro wspolne wszystkich obywateli nie po-
winny upowszechnia¢ okreslonej doktryny czy $wiatopogladu’!, ale realizowaé
i chroni¢ wskazane w Konstytucji wartosci, w odpowiednich proporcjach wypet-

29 Na temat relacji pomiedzy pojeciem dobra wspélnego, dobra publicznego, interesu pu-
blicznego: ,,W wyrazeniu ,,dobro wspolne” podkresla si¢ ze szczegdlna moca uczestnictwo wspol-
noty (,,wszystkich”) nie tylko w korzystaniu z takiego dobra, co mogloby doprowadzi¢ do niemal
utozsamienia go z dobrem publicznym, ale rowniez w kreowaniu go i w przyjeciu za nie odpowie-
dzialnos$ci, podczas gdy w wyrazeniu ,,dobro publiczne” akcentuje si¢ jego powszechna dostep-
no$¢ dla jakiej$ anonimowej zbiorowosci (,,publiczno$ci”).Natomiast ,,interes publiczny” odnosi
si¢ tylko do sfery korzysci, z reguly materialnych, przypadajacych w danym wypadku ,,wszystkim”
— znowu anonimowej zbiorowosci, niekoniecznie identyfikowalnej ze ,,wspolnota” — M. Zubik,
W. Sokolewicz, op. cit.

30 Zob. ,,W panstwie demokratycznym wyrdznia sie co najmniej kilka funkcji partii politycz-
nych: funkcje wyborcza, polegajaca na przygotowywaniu programow i udziale w wyborach; funk-
cje¢ rzadzenia, realizowang przede wszystkim w organach wladzy ustawodawczej i wykonawczej,
oraz funkcje¢ kontrolng. Ta ostatnia przejawia si¢ m.in. w kontroli egzekutywy przez legislatywe
oraz kontroli rzadow sprawowanej przez partie opozycyjne” — P. Tuleja, op. cit.

31 Jak na przyktad narodowego populizmu. Na temat przyczyn jego wyksztatcenia sie przez
odejscie od tak zwanych gtownych partii zob. R. Eatwell, M. Goodwin, Narodowy populizm. Za-
mach na liberalng demokracje, przet. W. Kurylak, Katowice 2020, s. 231-272.
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niajacych w danym czasie — wobec okreslonych uwarunkowan stanu stosunkow
spotecznych — pojecie dobra wspolnego®2. W wyniku zdefiniowania przez wia-
dze publiczng dobra wspdlnego zaden obywatel, zaden czlowiek nie powinien by¢
wykluczony, dyskryminowany, nierdwno traktowany w mysl prawnego znaczenia
tych poje¢, nie powinny by¢ pozbawiane swego jadra (rdzenia) znaczeniowego
konstytucyjne wolnosci i prawa cztowieka i obywatela®®. W mysl tej zasady czto-
wiek powinien mie¢ w sferze normatywnej, i co istotne realizowanej w rzeczywi-
stosci, zagwarantowane $rodki 1 warunki do samorealizacji. Kryzys w definiowa-
niu dobra wspolnego przez wladze publiczng pojawia si¢ z chwila:

1. ,,systemowego” nieprzestrzegania przez nig prawa;

2. swoistego ,,zawlaszczenia” pojecia Narodu i ograniczenia go do jednostek
potencjalnie akceptujacych akty wtadzy pomijajace stanowisko i interesy pew-
nych mniejszosci, albo pozornie ,,mniejszo$ci”;

3. odejscia od zasad demokratycznego sprawowania wladzy w tworzeniu
podstaw prawnych funkcjonowania wladzy, w tym sadow, Trybunatu Konstytu-
cyjnego i organdw przestrzegania prawa;

4. zaktocenia rownowagi w podziale i personalnej obsadzie wtadz i utozsa-
mienia dobra wspolnego z programem politycznym jednej partii bez zachowania
wymogu poszanowania pluralizmu, a wiec stanowisk, koncepcji i praw politycz-
nych mniejszosci.

2. Wielopodmiotowo$¢ w obrebie wtadzy wykonawczej
a kryzys praworzadnosci

Powyzej, w czgséci dotyczacej tez, zostaty okreslone relacje pomigdzy: pan-
stwem jako podstawowym, suwerennym zwigzkiem publicznoprawnym i repe-
zentujacymi je bezposrednio w obregbie administracji publicznej organami scen-
tralizowanej administracji rzadowej — a innymi niz panstwo (niesuwerennymi),
aczkolwiek samodzielnymi w obrgbie administracji, publicznej zwigzkami pu-
blicznoprawnymi miedzy innymi w postaci wspoélnot samorzadu terytorialnego.

32 Por. ,,Spoiwem tworzacej panstwo wspélnoty jest powszechnie (lub prawie powszechnie)
akceptowany etos — okre§lone minimum zasad postgpowania i zastugujacych na ochrong wartosci
uwzglednianych w prawie pozytywnym. W pluralistycznym spoteczenstwie musi to by¢ rzeczywi-
$cie tylko minimum niezbg¢dne dla funkcjonowania zbiorowos$ci. Uleganie »pokusie ideologicznej«”
(P. Spiewak, W strone wspélnego dobra, Warszawa 2005, s. 233) i proby narzucania wspolnocie
celow i zadan, nawet najbardziej godziwych, prowadza do podwazenia ,,dobra wspdlnego”, ktore
nie jest ustalone raz na zawsze, lecz wymaga statej troski i nieustannych zabiegdw, by pozostawato
dobrem naprawde wspolnym i tak tez byto postrzegane przez opini¢ publiczng (por. P. Spiewak,
W strone..., s. 128). Zob. M. Zubik, W. Sokolewicz, op. cit.

33 Szerzej zob. A. Niznik-Mucha, Zakaz naruszania istoty konstytucyjnych wolnosci i praw
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2014.
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Wskazano wynikajacy ze sfery normatywnej komplementarny i niesprzeczny
charakter tych relacji, niezaleznie od tego, ze Bigo sygnalizuje, iz samorzad tery-
torialny moze by¢é czynnikiem potencjalnie oddalajacym obywatela od panstwa>*.
Jest oczywiste, ze w sferze normatywnej dziatania wzglgdnie samodzielnych, wy-
posazonych w osobowo$¢ prawna zwiagzkow publicznych (wspdlnot samorzado-
wych) sa istotnie komplementarne i pomocnicze (subsydiarne) wobec dziatania
suwerennego panstwa w sferze administracji publicznej i sg niesprzeczne z jego
dziataniem. Jednak w sferze rzeczywistej teza ta ma zasadniczo znaczenie do tego
momentu, dopoki panstwo i jednostki jego samorzadu terytorialnego dziatajg
zgodnie z prawem. Trzeba jednak zauwazy¢, ze w sytuacji kryzysu praworzadno-
sci, ktory jest spowodowany przez upartyjnienie wykonywania wtadzy publicznej
panstwa skutkujace naruszeniem przez panstwo zasad demokracji 1 pluralizmu
politycznego (na ktory to kryzys moze si¢ nalozy¢ potencjalnie mozliwo$¢ odwzo-
rowania takiego samego upartyjnienia organdow wspolnot samorzadowych) do-
chodzimy do pogltebionego kryzysu praworzadnosci w sferze wielopodmiotowej
wladzy wykonawczej. Panstwo upartyjnione w negatywnym tego stowa znacze-
niu przestaje by¢ dobrem wszystkich obywateli. Analogicznie w sferze rzeczywi-
stej upartyjnione w negatywnym tego stowa znaczeniu®> (aczkolwiek z zatozenia
konstytucji samodzielne) podmioty (jednostki) i wtadze samorzadowe dziatajace
w obszarze lokalnej i ponadlokalnej, a takze zleconej administracji publiczne;j,
przestaja by¢ ,lokalnym” dobrem wspolnym wszystkich cztonkéw wspolnoty.
Nardd jako suweren jest uprawniony do definiowania dobra wspolnego w skali
panstwa. Wspolnoty samorzadowe nie dysponujg suwerennoscig i przymiotem
narodu, zatem moga definiowac¢ dobro wspolne wspdlnot samorzadowych, dobro
wspolne ,,lokalne” w sferze zarzadzania sprawami lokalnymi, ponadlokalnymi —
aksjologicznie i prawnie spojne z dobrem wspolnym3®. Kryzys praworzadnosci
panstwa w jego rzeczywistym dziataniu moze wigc potencjalnie determinowac
lub pogtebiac kryzys praworzadnosci w realnej dziatalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego. Mozliwe jest takze inne zjawisko w rzeczywistosci spotecznej, po-
legajace na tym, ze podmioty samorzadu terytorialnego, przeciwnie niz panstwo,
staja si¢ wolne od upolitycznienia zmierzajacego w strong odej$cia od wartosci
pluralistycznych i demokratycznych. Z kolei w tej sytuacji uzyskujemy hipote-
tycznie pewne napigcie aksjologiczne i polityczne na linii panstwo — stopnie
i jednostki samorzadu terytorialnego. W tym przypadku zjawisko wielopodmio-
towosci w obszarze wykonywania administracji publicznej rodzi napigcia poli-

34 T. Bigo, Zwigzki..., s. 217-219.

35 Na temat patologicznej partyjnosci zob. A. Btag, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publicz-
na, Wroctaw 2003, s. 288-289.

36 Por. art. 76 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewédztwa: ,,Wsp6l-
praca wojewodztwa ze spolecznosciami regionalnymi innych panstw prowadzona jest zgodnie
z prawem wewnetrznym, polityka zagraniczna panstwa i jego migdzynarodowymi zobowiazaniami,
w granicach zadan i kompetencji wojewddztwa”.
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tyczne i prawne, wynikajace jednak nie z faktu naruszania prawa i jego warto$ci
przez organy samorzadu terytorialnego, tylko z trwania przez nie wiasnie przy
warto$ciach demokratycznych i pluralistycznym migdzy innymi podczas definio-
waniu dobra wspolnoty samorzadowej. Potencjalng reakcja panstwa eliminujaca
taki mechanizm moze by¢ uprzednia albo nastgpcza recentralizacja administracji
publicznej”. Trzeba mie¢ bowiem na uwadze, ze wielopodmiotowo$é w obszarze
wykonywania wtadzy publicznej nie oznacza, ze wszystkie podmioty tej wladzy
sa rowne. Panstwo jako zasadniczy podmiot administracji publicznej decyduje
o prawnym bycie pozostatych podmiotow administracji publiczne;.

3. Wzmacnianie pozycji prawnej cztowieka 1 wspdlnot
(jednostek) samorzadu terytorialnego

Obecnie decentralizacja nie ogranicza si¢ do okreslania prawnych relacji po-
miedzy wzglednie samodzielnymi podmiotami a centrum administracji publiczne;j.
Jej warto$¢ uwidacznia si¢ takze w relacjach, w jakich pozostaje cztowiek, czto-
nek wspdlnoty samorzadowej, wobec tych samodzielnych podmiotéw samorzadu
terytorialnego. Z perspektywy jednostki istotne jest to, w jaki sposéb wspolnota
samorzadowa podejmuje rozstrzygniecia, a takze jaki bedzie przedmiot i zakres
kontroli jednostki nad dziatalnoscig, w tym wladcza, organdow podmiotu samorza-
du terytorialnego (zwiagzku publicznoprawnego). Analizujac nowelizowane posta-
nowienia ustaw dotyczacych wykonania i rozwinigcia postanowien Konstytucji
w przedmiocie ustroju i organizacji samorzadu terytorialnego, a takze praw czlo-
wieka w styku z podmiotami samorzadowymi, musimy stwierdzi¢, ze regulacje te
kierunkowo idg w stron¢ wzmacniania sytuacji prawnej czlowieka jako cztonka
wspolnoty samorzadowe;j®. Juz utrwalong i ustabilizowang w porzadku prawnym
zasada jest, ze mieszkancy gminy (powiatu, samorzadu wojewodztwa) podejmuja
rozstrzygnigcia w glosowaniu powszechnym (przez wybory i referendum) lub za
posrednictwem organéw zwiazku publicznoprawnego®”. Mieszkancy ci, tworza-

37 Zob. J. Korczak, Decentralizacja i recentralizacja w administracji publicznej na przyktadzie
zadan wiasnych i zleconych jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:] Aktualne problemy funkcjo-
nowania samorzqdu terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszow-Sandomierz 2017,
s. 17-34; idem, The phenomenon of recentralization of public administration in Poland, [w:] Local
government: tasks, organization, functioning, red. M. Bujiidkova, E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Kosi-
ce 2018, s. 11-22. Zob. takze D. SzeScito, Recydywa centralizmu? Zmiany w polityce panstwa wobec
samorzqdu po 2015 r., Warszawa 2018, https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20opera-
cyjne/Masz%20Glos/D_Szescilo%20Recydywa%20centralizmu.pdf (dostep: 23.04.2021).

38 Wskazane przyktady nie wyczerpuja wszystkich zmian. W wiekszosci odnosza si¢ do
zmian wprowadzonych ustawg z dnia 11 stycznia 2018 roku o zmianie niektorych ustaw w celu
zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych
organdw publicznych, Dz.U. z 2018 r. poz. 130.

39 Zob. art. 16 ust.1, art. 169, art. 170 Konstytucji w zw. z art. 1, art. 11 ustawy z dnia 8 marca
1990 roku o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 713 (dalej: u.s.g.); art. 1, art. 8
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cy z mocy prawa wspolnoty samorzadowe, stanowig zarazem najwyzsza wladze
tych wspolnot (zwigzkow) dziatajacag w formie demokracji bezposredniej lub
posredniej. Ustawodawca zaksjologizowat i1 ustabilizowat takze w tym zakresie
dziatanie organéw gminy wprowadzajac obowiazek radnego®” i wojta*! w przed-
miocie ztozenia Slubowania i wprowadzajac dla radnych powinno$¢ kierowania
si¢ dobrem wspolnoty podczas wykonywania mandatu*?.

W zakresie wptywu cztowieka, mieszkafica gminy, cztonka wspdlnoty na roz-
strzygnigcia organow gminy trzeba podkresli¢ doregulowanie konsultacji z miesz-
kancami, nowa instytucje budzetu obywatelskiego®® oraz obywatelskg inicjatywe
uchwatodawcza**. Zostaty takze wzmocnione mozliwoéci nawigzywania i kon-
tynuowania wig¢zi migdzypokoleniowych we wspolnocie gminy przez regulacje
ustawowe dotyczace mlodziezowej rady gminy oraz gminnej rady seniorow®.
Zgodnie z trescig art. 2 ustawy z dnia 15 wrzes$nia 2000 roku o referendum lokal-
nym*® w takim referendum mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego jako
cztonkowie wspolnoty samorzadowej wyrazaja w drodze gtosowania swoja wole:

1. w sprawie odwotania organu stanowigcego tej jednostki;

2. co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspolnoty, mieszczacej
si¢ w zakresie zadan i kompetencji organdw danej jednostki;

3. w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych, gospodarczych
lub kulturowych wiezi taczacych tg¢ wspolnote.

Przedmiotem referendum gminnego moze by¢ roéwniez:

1. odwotanie wojta (burmistrza, prezydenta miasta);

2. samoopodatkowanie si¢ mieszkancéw na cele publiczne mieszczace si¢
w zakresie zadan i kompetencji organéw gminy.

W zakresie mozliwos$ci kontrolnych czlowieka i innych podmiotow prawa
najbardziej wymiernym przyktadem jest mozliwo$¢ zaskarzenia do sagdu admi-
nistracyjnego uchwat lub zarzadzen podjetych przez organ jednostki samorzadu
terytorialnego w sprawie z zakresu administracji publicznej przez kazdego, czyj
interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone odpowiednio taka uchwata
lub takim zarzadzeniem. Obecnie — i na tym polega zmiana — jest to mozliwe
bez wczesniejszego wezwania organu podmiotu samorzadu do usunigcia pra-

ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 920
(dalej: u.s.p.); art. 115 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodztwa, tekst jedn.
Dz.U. 2 2020 r. poz. 1668 (dalej: u.s.w.).

40 Zob. art. 23a ust. 1 u.s.g., art. 23a u.s.p., art. 22 u.s.w.

41 Zob. art. 29a ust. 1 w.s.g.

42 Zob. art. 23 ust.1 u.s.g., art. 21 ust. 1 u.s.p., art. 23 ust. 1 w.s.w.

43 Zob. art. 5a u.s.g., art. 3d u.s.p., art. 10a u.s.w.

44 7Zob. art. 41a u.s.g., art. 42a, art. 89a u.s.w.

45 Zob. art. 5b i art. 5¢ u.s.g. — dodany przez art. 1 pkt 7 ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 roku
(Dz.U. 22001 r. Nr 45, poz. 497) zmieniajacej niniejsza ustawe z dniem 30 maja 2001 roku.

46 Tekst jedn. Dz.U. 22019 r. poz. 741.
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wa*”. W przypadku samorzadu wojewédztwa wyzej wymieniona skarga obej-
muje tylko akty prawa miejscowego. Prawne $rodki spotecznej kontroli zostaty
wzmocnione przez instytucje raportu o stanie jednostki samorzadu terytorialne-
go skladanego przez jej organ wykonawczy i zwigzang z nig instytucje wotum
zaufania*®, Zostaly takze doregulowane stosunki prawne pomiedzy organem
stanowigcym i kontrolnym a monokratycznym organem wykonawczym w gmi-
nie, wzmacniajace rad¢ gminy w jej czynno$ciach kontrolnych. Uczyniono to
w taki sposob, aby rada gminy nie obawiata si¢ o swoj byt prawny w przypadku
nieskutecznego referendum przeprowadzonego z jej inicjatywy w sprawie odwo-
fania wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w zwigzku z nieudzieleniem absolu-
torium monokratycznemu organowi gminy*’. W celu wzmocnienia skutecznosci
czynno$ci kontrolnych organu stanowigcego i kontrolnego, obok juz istniejacych
komisji rewizyjnych zostaly wprowadzone komisje skarg, wnioskéw i petycji>.
Dla terytorialno$ci w znaczeniu zajmowanego obszaru poszczegolnych jednostek
samorzadu terytorialnego w konfiguracji z wptywem czlonkéw wspolnoty na
ksztalt zajmowanego terytorium istotne jest prawne doprecyzowanie zagadnien
zwiazanych z trybem i zasadami wydawania przez Rade Ministréw rozporzadze-
nia w sprawie:

1. tworzenia, laczenia, dzielenia i znoszenia gminy (i odpowiednio powiatu)
oraz ustalania ich granic;

2. nadania gminie lub miejscowosci statusu miasta i ustalania jego granice;

3. ustalania 1 zmieniania nazwy gmin (i odpowiednio powiatow powiatow)
oraz siedziby ich wtadz — w obligatoryjnym wspoétdziataniu z opiniujgcymi wy-
danie rozporzadzenia zainteresowanymi wspolnotami samorzadowymi?!.

W sprawie utworzenia, potaczenia, podzialu i zniesienia gminy oraz usta-
lenia granic gminy moze by¢ przeprowadzone referendum lokalne z inicjatywy
mieszkancow>2. Uregulowano takze, z korzysécia dla zasady pewnosci prawa, na-
stepstwo prawne. Ponadto rozstrzygni¢to problem obowigzywania aktéw prawa
miejscowego odpowiednio w sytuacjach opisanych powyzej™>.

47 Zob. art. 101 u.s.g., art. 87 w.s.p., art. 90 u.s.w. — zmieniony przez art. 2 pkt 1 lit. a usta-
wy z dnia 7 kwietnia 2017 roku (Dz.U. z 2017 r. poz. 935) zmieniajacej niniejsza ustawe z dniem
1 czerwca 2017 roku.

48 7Zob. art. 28aa u.s.g., art. 30a u.s.p., art. 34 u.s.w.

49 7Zob. art. 5 ust. 1b u.r.l.: ,,Referendum w sprawie odwolania wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) moze by¢ przeprowadzone takze z inicjatywy rady gminy”. Zob. takze art. 67 ust. 3 u.r.l.:
»Jezeli w waznym referendum o odwotanie wdjta (burmistrza, prezydenta miasta), przeprowadzo-
nym na wniosek rady gminy z innej przyczyny niz nieudzielenie absolutorium, przeciwko odwota-
niu wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oddano wigcej niz potowe waznych glosow, dziatalnos¢
rady gminy ulega zakonczeniu z mocy prawa”.

50 Zob. art. 18b i art. 18a u.s.g., art. 16, art. 16a u.s.p., art. 30a u.s.w., art. 30 u.s.w.

51 Zob. art. 4a—4e u.s.g., art. 3a—3ca u.s.p.

32 Zob. art. 4c ust. 1 u.s.g.

33 Zob. art. 4ea, art. 4eb u.s.g., art. 3cb u.s.p.
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Ustawodawca zdecydowat si¢ takze na szersze niz do tej pory wykorzystanie
zasady zespolenia w zakresie spraw organizacyjnych wspolnot samorzadowych,
a to przez wprowadzenie mozliwo$ci zapewnienia przez poszczegdlne jednostki
samorzadu terytorialnego wspolnej obstugi, zwlaszcza administracyjnej, finanso-
wej 1 organizacyjnej:

1. jednostkom organizacyjnym zaliczanym do sektora finanséw publicznych;

2. instytucjom kultury;

3. innym zaliczanym do sektora finanséw publicznych samorzadowym oso-
bom prawnym utworzonym na podstawie odrgbnych ustaw w celu wykonywania
zadan publicznych, z wyltgczeniem, o jakim jest mowa w ustawie>*.

Podniesiono takze problem obstugi rady gminy, komisji oraz radnych i ustano-
wiono, ze przewodniczacy rady gminy w zwigzku z realizacja swoich obowigzkow
moze wydawac polecenia stuzbowe pracownikom urzedu gminy wykonujacym
zadania organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem
rady gminy, komisji oraz radnych. W tym przypadku przewodniczacy rady gmi-
ny wykonuje uprawnienia zwierzchnika shuzbowego w stosunku do pracownikow,
o ktorych mowa w pierwszym zdaniu tego akapitu. Zdaniem autorek w tym roz-
wigzaniu tkwig potencjalne konflikty kompetencyjne pomiedzy przewodniczacym
rady a organem wykonawczym gminy jako kierownikiem urzedu.

W kontekscie tytutowego pojecia zwiazku publicznoprawnego warto zwrocic
na istotny i szczegolnie aktualny problem odpowiedniego wykorzystania tej insty-
tucji w ksztattowaniu zdolno$ci administracyjnoprawnej istniejagcych stopni sa-
morzadu terytorialnego dla publicznego zarzadzania metropoliami. Wydaje sie, ze
problem powinien zosta¢ uregulowany w skali catego kraju w sposob, ktory umoz-
liwia poszczegdlnym wspolnotom — zainteresowanym zarzadzaniem publicz-
nym z poziomu metropolii i dla jej dobra — tworzenie w tym celu samodzielnych
wyposazonych we wladztwo, osobowos$¢ prawng, zrodia finansowania zrzeszen
poszczegodlnych wspolnot (zwigzkow)>©. Umozliwia to wykorzystanie potencjatu

54 Zob. art. 10a—10d u.s.g., art. 6a—6d u.s.p., art.8c—8f u.s.w. — dodany przez art. 1 pkt 3
ustawy z dnia 25 czerwca 2015 roku (Dz.U. z 2015 r. poz. 1045) zmieniajacej nin. ustawe z dniem
1 stycznia 2016 roku.

35 Zob. art. 21au.s.g.

6 W chwili obecnej obowigzuje ustawa z dnia 9 marca 2017 roku o zwigzku metropolitalnym
w wojewodztwie $laskim, Dz.U. z 2017 r. poz. 730, oraz wykonawcze od niej rozporzadzenie Rady
Ministréw z dnia 26 czerwca 2017 roku w sprawie utworzenia w wojewodztwie §laskim zwigzku
metropolitalnego pod nazwa ,,Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia”, Dz.U. z 2017 r. poz. 1290.
Zgodnie z art. 1 ust. 2 zwiazek metropolitalny jest zrzeszeniem gmin wojewddztwa $laskiego, cha-
rakteryzujacych si¢ istnieniem silnych powiazan funkcjonalnych oraz zaawansowaniem procesow
urbanizacyjnych, potozonych na obszarze spdjnym pod wzglgdem przestrzennym, ktory zamiesz-
kuja co najmniej 2 miliony mieszkancow. W sktad zwigzku metropolitalnego wchodzi miasto na
prawach powiatu Katowice. Z systemowej wyktadni przepisow ustawy wynika, ze wskazany zwig-
zek definiowany jako ,,zrzeszenie gmin” spetnia cechy zwigzku publicznoprawnego: jest korporacja
wspolnot samorzadowych, posiada osobowos¢ prawna, i co szczegolnie istotne dla pojecia zwigzku
publicznoprawnego wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢
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potaczonych w zwigzek metropolitalny wspolnot w celu realizacji nowej katego-
rii zadan publicznych, a mianowicie zadan metropolitalnych. Otwarty pozostaje
zatem problem zrzeszania si¢ istniejacych zwiazkéw publicznoprawnych w nowe
w celu wykonywania metropolitalnych zadan publicznych. Funkcjonujace w obo-
wiazujacym stanie prawnym mozliwosci wspolnot samorzagdowych w przedmio-
cie fakultatywnego zakladania zwiazkow, poglebione instytucja zwiazku powia-
towo-gminnego, wydaja si¢ niewystarczajace. Innym zagadnieniem jest kwestia
wspotpracy migdzynarodowej wspolnot samorzadowych jako podmiotéw prawa
publicznego. Administracyjne zwiazki publicznoprawne jako podmioty samorza-
du terytorialnego przystepuja do migdzynarodowych zrzeszen®’. Wielokontek-
stowo$¢ pojecia zwigzku publicznoprawnego bardzo interesujaco uwypukla sig¢
w instytucji europejskiego ugrupowania wspotpracy terytorialnej (dalej EUWT)
dziatajacego na podstawie rozporzadzenia (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 roku w sprawie europejskiego ugrupowania
wspotpracy terytorialnej 52 i ustawy z dnia 7 listopada 2008 roku o europejskim
ugrupowaniu wspotpracy terytorialnej>®. Zgodnie z art. 1 rozporzadzenia, euro-
pejskie ugrupowanie wspolpracy terytorialnej, moze zosta¢ utworzone na tery-
torium Wspolnoty na warunkach i z zastrzezeniem ustalen przewidzianych tym
rozporzadzeniem. Celem EUWT jest utatwianie i upowszechnianie wspolpracy
transgranicznej, transnarodowej lub mig¢dzyregionalnej, migdzy jej cztonkami
okreslonymi wytacznie w celu wzmocnienia spojnosci ekonomicznej i spoteczne;.
Co istotne, EUWT dysponuje osobowoscig prawng. W kazdym z panstw czton-
kowskich EUWT posiada zdolno$¢ prawng i zdolno$¢ do czynnosci prawnych
0 najszerszym zakresie przyznawanym osobom prawnym na mocy prawa krajo-

a samodzielno$¢ zwigzku metropolitalnego podlega ochronie sadowe;j. O ustroju zwiazku metropo-
litalnego stanowi jego statut. Trzeba podkresli¢, ze omawiany zwigzek nie stanowi jednostki samo-
rzadu terytorialnego i nie zmienia trojstopniowego ukladu samorzadu terytorialnego. Wartosciami
chronionymi przez ww. Zwiazek sa: istniejace formy wspodtpracy gmin wchodzacych w sktad zwigz-
ku metropolitalnego, powigzania funkcjonalne i zaawansowanie proceséw urbanizacyjnych oraz
uktad osadniczy i przestrzenny uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze i kulturowe na tym
obszarze (art. 4 ust. 2 in fine wymienionej ustawy). Zwiazek jest tworzony w drodze rozporzadzenia
Rady Ministréw wydawanego na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publiczne;j.
Minister ten sporzadza wniosek, na podstawie wniosku rady miasta Katowice o utworzenie zwigz-
ku metropolitalnego sktadanego za posrednictwem wojewody s$laskiego. Szerzej zob. M. Ofiarska,
Z. Ofiarski, Zwigzki komunalne i metropolitalne w Polsce, Warszawa 2021.

57 Zob. ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 roku o zasadach przystepowania jednostek samorza-
du terytorialnego do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych, Dz.U.
7 2000 1. Nr 91 poz. 1009, okreslajaca zasady, na jakich jednostki samorzadu terytorialnego moga
przystepowa¢ do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych. Przez zrze-
szenia w rozumieniu ustawy rozumie si¢ organizacje, zwiazki i stowarzyszenia powotywane przez
spotecznosci lokalne co najmniej dwoch panstw zgodnie z ich prawem wewngtrznym. Minister
wlasciwy do spraw zagranicznych wyraza zgodg na przystapienie do zrzeszenia lub odmawia takiej
zgody w drodze decyzji administracyjnej.

8 Dz.U. 22008 r. Nr 218, poz. 1390.
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wego tego panstwa cztonkowskiego. Moze ono, w szczegolnosci, nabywac lub
zbywac¢ mienie ruchome i nieruchome oraz zatrudnia¢ pracownikow i wystepo-
wac jako strona w postgpowaniu sgdowym. O sktadzie EUWT wypowiada si¢
art. 3 rozporzadzenia, stanowigc, ze sklada si¢ ono z cztonkdéw, w granicach kom-
petencji przyznanych im na mocy prawa krajowego, nalezacych do jednej lub
kilku z nastepujacych kategorii: a) panstwa czlonkowskie, b) wtadze regionalne,
c¢) wladze lokalne, d) podmioty prawa publicznego w rozumieniu art. 1 ust. 9 akapit
drugi dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca
2004 roku w sprawie koordynacji procedur udzielania zamowien publicznych na
roboty budowlane, dostawy i ustugi. Cztonkami mogg by¢ takze stowarzyszenia
sktadajace si¢ z podmiotow nalezacych do jednej lub kilku z tych kategorii. Jed-
noczesnie EUWT sktada si¢ z cztonkow potozonych na terytorium przynajmniej
dwoch panstw cztonkowskich. Z tego, co zostato dotad powiedziane o instytucji
zwiazku publicznoprawnego i prywatnego, wynika, ze sktad EUWT mozna takze
przedstawi¢ 1 wyjasni¢ na ich przyktadzie.

Podsumowanie

Z perspektywy prawa administracyjnego istotne sa wytyczone przez Konsty-
tucje przedmiot, zakres i granice decentralizacji ustroju, organizacji i samodziel-
nosci wspolnot (zwigzkow) samorzadu terytorialnego realizujacych t¢ decentrali-
zacje. Zdaniem autorek zarowno dla przedstawienia istoty i genezy panstwa, jak
i zasad wielopodmiotowos$ci w obszarze wykonywania administracji publicznej
nadal przydatne i niepozbawione znaczenia prawnego pozostaje pojecie zwiazku
publicznoprawego. Pojecie zwigzku publicznoprawnego jako pewnego rodzaju
osoby prawa publicznego podkresla korporacyjno$¢ tych osob prawnych jako
zwigzku osob 1 fakt, ze ta korporacyjnos¢ przystaje do demokratycznego dzia-
ania i posiadania przez korporacje wtadzy zwierzchniej, tak jak to ma miejsce
w przypadku pierwotnego zwigzku publicznoprawnego. Dzigki korporacyjnosci
wchodzimy w ciggle otwarta problematyke relacji pomiedzy pojeciami: cztowiek,
obywatel, cztonek wspdlnoty panstwowej, samorzadowej, wspolnota samorzado-
wa, jednostka samorzadu terytorialnego, stopnie samorzadu terytorialnego, gmi-
na, powiat, samorzad wojewodztwa, zwigzek jednostek samorzadu terytorialnego,
zrzeszenie jednostek samorzadu terytorialnego, obszar i zwigzek metropolitalny,
panstwo, migdzynarodowe zrzeszenia i ugrupowania.
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Public-Law Association as a Legal Form
of Organization of the Community

Summary

The authors justify the usefulness of the concept of public-law association for legal deliber-
ations within the community (corporate) elements in the concept of a democratic state ruled by law,
as well as for analyzing multi-subjectivity in the field of public administration, where the state acts as
the basic public-law association, and other derivatives of it (the public-law association it creates) act
in the decentralized sphere. This concept allows for the differentiation of other entities of this public
administration which have the attributes of a person under public law but are not a public-law associ-
ations. The text is inspired by the academic achievements of Professor Tadeusz Bigo.

Keywords: public-law association (primary, derivative), person under public law, local government
units, commune, poviat, voivodeship self-government, metropolis.
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