Wprowadzenie

,(..) w gminie tkwi sita wolnych spoteczefistw”
Alexis de Tocqueville'

W nauce prawa (prawne?) pojecie samorzadu terytorialnego defi-
niuje si¢ zwlaszcza za pomoca kryteriow przedmiotu i funkcji samo-
rzadowej administracji, ale takze za pomoca kryterium podmiotu; za-
rowno w znaczeniu adresata okreslonych norm prawnych, podmiotu
praw podmiotowych, jak i beneficjenta terytorialnej samorzadnosci®.
Z tego powodu podmiotowy aspekt samorzadu terytorialnego, pole-
gajacy na prawnej personifikacji wspolnot samorzadowych (spotecz-
nosci lokalnych), funkcjonujacych w zakresie regulacji prawa pry-
watnego i publicznego jako bedace osobami prawnymi jednostki
samorzadu terytorialnego, nalezy do podstawowych i istotnych pro-
blemow teoretycznoprawnych.

Osobowos$¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego to pod-
miotowos¢ szczegolnej osoby prawnej w zakresie norm prawnych
prawa publicznego i prywatnego. Osobowos$¢ prawna jednostek sa-
morzadu terytorialnego ma normatywny charakter, jest zespolem
cech odrézniajacych gminy, powiaty i samorzady wojewodztw od in-
nych jednostek (bytow, ,indywiduoéw”) prawnych, okresla sposéb na-
wiazywania i tre$¢ stosunkéw prawnych z innymi podmiotami, z tym,
ze skutecznos¢ dzialania jednostek samorzadu terytorialnego w proce-
sie realizacji zadan publicznych zalezy od wielu, nie tylko prawnych,
ale takze finansowych, politycznych, spotecznych, itp. czynnikow.

Prawne upodmiotowienie, w postaci osobowosci prawnej, stano-
wi cechg normatywna istotna z punktu widzenia okreslenia miejsca

1o demokracji w Ameryce, Warszawa 1976, s. 134.

2 Poza prawnym pojeciem samorzadu terytorialnego, w literaturze przedmiotu
przedstawia si¢ takze jego aspekt: polityczny, spoteczny, kulturowy i gospodarczy; zob.
np. M. Karpiuk, Samorzad terytorialny a panstwo, s. 54 oraz s. 58-64.

3 Zob. tei Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny w warunkach wspoétczesnego
panstwa kapitalistycznego, Warszawa 1988, s. 21 i s. 25 i nast. oraz tenze, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 6, Podmioty
administrujace, Warszawa 2011, s. 115 i nast.
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samorzadu terytorialnego w strukturze panstwa. Upodmiotowienie
wspolnot samorzadowych w formie osobowosci prawnej jednostek
samorzadu terytorialnego, obok zasad decentralizacji i subsydiarno-
$ci wladzy publicznej, uznaé¢ nalezy za ,filar prawny, na ktérym opie-
ra si¢ konstrukcja samorzadu™®. Sama istota, pojecie samorzadu tery-
torialnego, nie jest przedmiotem naukowego sporu, natomiast takie
kwestie, problemy szczegotowe, jak zwlaszcza ,geneza kompetencji
samorzadu, charakter jego osobowosci prawnej, jego stosunek do
panstwa” wciaz budza watpliwosci i stanowia plaszczyzng teoretycz-
noprawnej dyskusji’.

Roézne postaci samorzadu, jako formy organizacji zycia spoteczne-
g0, istniejg od dawna; samorzad terytorialny w tym sensie stat si¢ in-
stytucja i pojeciem prawnym, gdy panstwo na mocy wiladzy ustawo-
dawczej zorganizowato zwiazki samorzadowe (gminne) jako jednostki
prawa publicznego®. Rozpatrywanie w takim kontekscie problematy-
ki osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego zaczaé¢ na-
lezy od przyjecia zalozenia, ze samorzad terytorialny jest dziatalnoscia
zdecentralizowanej i upodmiotowionej prawnie korporacji, ktora ma
na celu dobro publiczne’. Samorzad terytorialny w tym sensie, w pew-
nym uproszczeniu, to przewidziane i zagwarantowane przez prawo
rzadzenie si¢ przez terytorialng grupg spoteczna wlasnymi sprawami,
w tym majatkowymi®, mieszczacymi si¢ w zakresie lokalnego dobra
wspolnego. Gdy spojrzy si¢ na problem z innego punktu widzenia, to
za samorzad terytorialny uzna¢ mozna przekazane przez panstwo zrze-
szeniom obywateli - ich prawo i obowiazek - samodzielnego® wyko-

ir Rabska, Pozycja samorzadu terytorialnego w konstytucji, ST 1995, Nr 5, s. 17.

5 Zob. B. Zawadzka, Zasada udzialu samorzadu w sprawowaniu wiladzy, [w:] W. So-
kolewicz (red.), Zasady podstawowe polskiej konstytucji, Warszawa 1998, s. 203.

°Tak B. Stobodzian, Wspotczesny system samorzadu terytorialnego w Polsce, Torufi
2000, s. 15.

7Zob. Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny w Europie Zachodniej. Podstawowe
zalozenia i modele, Warszawa 1990, s. 5.

8w doktrynie zwraca si¢ uwage na to, ze pojecie ,samorzad terytorialny” obejmowac
moze, w zaleznoSci od konkretnych rozwiazan prawnych, badz tylko sprawowanie
lokalnej wtadzy publicznej, badz takze inne funkcje kierownicze, w tym polegajace
na zarzadzaniu okreslonym majatkiem publicznym; zob. A. Agopszowicz, Z. Gilowska,
Ustawa o gminnym samorzadzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1999, s. XIX.

9 Na zasade samodzielnoSci, jako istotng ceche samorzadu terytorialnego, wskazuje
nie tylko doktryna - zob. A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnoSci gminy.
Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 13 i nast. - ale takze, w swym
orzecznictwie, Trybunat Konstytucyjny; zob. wyrok z 4.5.1998 r. (K 38/97, OTK 1988,
Nr 3, poz. 31), w uzasadnieniu ktorym TK stwierdza, ze ,Istota samorzadu jako odrebnego
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nywania administracji publicznej'®. Tak rozumiany samorzad jest
tworzony przez normg prawng i realizowany przez grupg spoteczna
wyodrebniona terytorialnie i prawnie upodmiotowiona!!.
Sprawowanie administracji publicznej w oparciu o zasady samo-
dzielnosci i decentralizacji, jako istotne cechy samorzadu terytorial-
nego w Polsce, nie jest przedmiotem naukowego sporu i w zasadzie,
jest wyczerpujaco od strony teoretycznej przedstawione. Z kolei kwe-
stia prawnego upodmiotowienia samorzadu terytorialnego daleka
jest od wyczerpujacego wyjasnienia'?, Zreszta sama podmiotowos¢
prawna, w tym osobowos¢ prawna, cho¢ uznawana za podstawowy
problem teoretycznoprawny, nie jest wyjasniona w sposob satysfak-
cjonujacy i nie budzacy sporow. Za zrodto kontrowersji w tej mierze
uznaje si¢ galeziowe, tj. cywilnoprawne uregulowanie problemu'?
(w szczegolnosci takich podstawowych pojgé, jak zdolnos¢ prawna,
zdolnos$¢ do czynnosci prawnych, osoba fizyczna, osoba prawna) -
wobec stwierdzenia, ktore mozna przyja¢ na gruncie catego systemu
prawnego, ze konstrukcja podmiotowosci prawnej stuzy powiazaniu
okreslonego adresata normy prawnej z powinnoscia albo uprawnie-
niem do okreslonego zachowania si¢'’. Prowokuje to pytania o uni-
wersalnosé regulacji prawa cywilnego oraz autonomi¢ formutowania
koncepcji podmiotowosci na gruncie innych galezi prawa.
Rozbieznos$¢ naukowych pogladow budzi instytucja osobowosci
prawnej jednostek samorzadu terytorialnego. Ich rozpigtos¢ zazna-
cza si¢ od zdania, ze osobowo$¢ prawna jednostek samorzadu tery-
torialnego, ewentualnie w zwiazku z domniemanym uniwersalnym

podmiotu publicznego w panstwie jest jego samodzielnos¢. Samodzielnosc¢ ta nie moze
by¢ w catosci lub w czeSci przesadzajacej o jej istocie zniesiona (...)".

10k 7, Niewiadomski, [w:] M. Chmayj (red.), Leksykon samorzadu terytorialnego,
Warszawa 1999, s. 75. Por. T Rabska, Samorzad terytorialny w strukturze aparatu pai-
stwa, RPEiS 1993, Nr 3, s. 25 i nast. Zob. tez . Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzadu
terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow
2007,s.31-32.

W 70b. 7. Leoriski, Samorzad terytorialny w RP, Warszawa 2000, s. 6.

Rpor. 7, Niewiadomski, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System
Prawa Administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujace, s. 117-120 i tam podana lite-
rature.

15 70b. M. Stahl, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa
Administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujace, s. 50.

Por. J. Supet, W sprawie podmiotowosci administracyjnoprawnej, [w:] Z. Cieslak,
Z. Niewiadomski (red.), Prawo do dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr
Prawa i Postepowania Administracyjnego, Warszawa-Debe 23-25.9.2002, Warszawa
2003, s.590.
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charakterem ustalen doktryny i prawnopozytywnych konsekwencji
prawa cywilnego, miesci si¢ wytacznie w sferze stosunkéw cywilno-
prawnych a sama prawna podmiotowos¢ gminy (i innych jednostek
samorzadu terytorialnego) wynika wylacznie z osobowosci prawnej
prawa prywatnego. Tak ujmowana osobowos$¢ prawng traktuje sig
jako przejaw i majatkowa gwarancje¢ (rekojmie) samorzadnosci lub sa-
modzielnosci samorzadu terytorialnego. W pozostatym zakresie regu-
lacji prawnej gminy i inne jednostki samorzadu terytorialnego trak-
towane bywaja jako podmioty (organy) administracji albo jako osoby
prawne prawa prywatnego i korporacje wyposazone w podmioto-
wo$¢ publicznoprawna.

Innego rodzaju teza stara si¢ wyjasni¢ istot¢ stanowiska prawne-
go jednostek samorzadu przez zalozenie, ze osobowos¢ prawna jest
jednoczesnie i konsekwencja i suma przyznanych gminie (i innym
jednostkom samorzadu terytorialnego) przez prawo przedmioto-
we praw podmiotowych, w tym zwtaszcza publicznych praw pod-
miotowych. Wedtug takiego ujgcia charakter uprawnien (praw pod-
miotowych) jednostek samorzadu, w tym zwlaszcza sktadajacych sig
na wladztwo administracyjne, prowadzi do uznania ich osobowosci
publicznoprawne;j.

Poglad rownolegly, odwolujacy si¢ do podziatu prawa na publicz-
ne i prywatne, wyraznie rozgranicza osobowos¢ publicznoprawna
od osobowosci prawnej prawa prywatnego i we wspotczesnej nauce
jest najczesciej prezentowany. Wedtug jego autoréw i zwolennikoéw
stanowisko podmiotowe jednostek samorzadu polega na tym, ze maja
one odregbng osobowos¢ publicznoprawng i odrgbna osobowosé pra-
wa cywilnego.

Wreszcie wedlug przeciwnie skrajnego stanowiska osobowos¢
publicznoprawna ma wymiar jedynie symboliczny i ideologiczny,
cho¢ petni wazna rolg polityczng; znaczenie prawne, zwilaszcza w sfe-
rze praktyki, ma jedynie osobowo$¢ prawna w zakresie prawa cywil-
nego. Jednostki samorzadu terytorialnego powinny by¢ uwazane wy-
lacznie za osoby prawa cywilnego. Wedtug takiego ujgcia osobowosé
prawna (a w zasadzie prywatnoprawna) jest okreslona forma podpo-
rzadkowania dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego nor-
mom prawa cywilnego, natomiast osobowos¢ publicznoprawna ni-
czego nie zmienia w sytuacji publicznoprawnej jednostki samorzadu
terytorialnego, pojmowanej jako sytuacja organu administracji.

Osobowo$¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego jest zto-
zonym i istotnym problemem badawczym. Kwestia podstawowa, wo-
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kot ktorej beda stawiane a nastgpnie rozwazane pytania szczegotowe,
brzmi: czy konstytucyjnie®® przyznana osobowosé prawna jednostek
samorzadu terytorialnego wyznacza im szczegOlna pozycje prawna
w systemie wtadz publicznych Rzeczypospolitej Polskiej? Moim zda-
niem jest to pozycja majacego osobowos¢ prawna zbiorowego pod-
miotu publicznoprawnego powolanego do wykonywania w zroznico-
wanych formach prawnych zadan publicznych. Jest to osoba prawna
- podmiot prawnych obowiazkOw oraz podmiot praw podmioto-
wych publicznych i prywatnych.

Podstawowa tez¢ niniejszej monografii stanowi stwierdzenie, ze
osobowos¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego ma jednoli-
ty charakter i petni funkcje upodmiotowienia wspoélnot samorzado-
wych w obszarze calego prawa, w tym prawa publicznego, zwlaszcza
konstytucyjnego i administracyjnego. OsobowosS¢ prawna jest uni-
wersalna i abstrakcyjna (jesli chodzi o przedmiot stosunkow praw-
nych) a jej fundamentem jest zdolnoS¢ prawna zaré6wno w zakresie
prawa do sprawowania wladzy publicznej (imperium), jak i w zakre-
sie praw podmiotowych cywilnych (dominium). Jednostki samorza-
du terytorialnego jako szczegdlne, korporacyjne i terytorialne oso-
by prawne maja osobowos¢ prawna, ktora obejmuje podmiotowosc
publicznoprawna i prywatnoprawna.

Samorzad terytorialny ma swoja instytucjonalna, ujgta w ramy
prawa, posta¢. Wspomniane wyzej aspekty samorzadu: podmioto-
we, przedmiotowe i funkcjonalne, normuja umowy migdzynaro-
dowe, w tym szczegolnie Europejska Karta Samorzadu Lokalnego
2 15.10.1985 1.1, Konstytucja RP i ustawy. Kluczowa dla zrozumienia,
ale takze praktykowania samorzadu terytorialnego jest, za taka mozna
ja uzna¢, zasada prawna podmiotowosci i samodzielnosci, czy inaczej,
samorzadnosci'’. W zamysle tworcow wspolczesnego polskiego sa-

15 Na mocy art. 165 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP.

! Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (European Charter of Local Self-Govern-
ment) sporzadzona w Strasburgu 15.10.1985 r. podpisana (19.2.1993 r.) i ratyfikowana
(22.11.1993 r.) przez Polske; zob. Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 - bedaca mi¢dzynaro-
dowa umowa w dziedzinie administracji, zawarta i ratyfikowana przez pafistwa czlon-
kowskie Rady Europy w celu zaciesnienia wi¢zi i w celu ochrony i urzeczywistnienia
idei oraz zasad, ktore stanowia ich wspolny dorobek oraz ze wzgledu na to, ze zdaniem
jej stron spotecznosci lokalne stanowia jedna z zasadniczych podstaw ustroju demokra-
tycznego. Zob. tez: http://conventions.coe.int.

7 Por. M. Maczynski, Samodzielnos¢ a samorzadnosc, [w:] M. Mqgczyriski, M. Stec
(red.), Nadzor nad samorzadem a granice jego samodzielnosci, Warszawa 2011, s. 15
i nast.
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morzadu terytorialnego miat on by¢ elementem porzadku instytucjo-
nalno-prawnego w panstwie, ale opartym na zasadzie samorzadnosci.
Jedna z tez programowych byl postulat: ,Samorzadne prawnie, orga-
nizacyjnie i majatkowo samorzady terytorialne musza by¢ rzeczywista
reprezentacja spotecznosci lokalnej”'®. Podmiotowos¢ prawna jedno-
stek samorzadu terytorialnego jest $cisle zwiazana z samodzielnoscia,
na gruncie zasady legalnosci, jego dzialania. W znaczeniu prawnym
wdraza zasad¢ podmiotowosci samorzadu przyznanie jednostkom sa-
morzadu terytorialnego statusu osob prawnych. Pojecie, znaczenie
izakres osobowos$ci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego
i ich konstrukcja jako zupehie szczegdlnych, korporacyjnych i teryto-
rialnych os6b prawnych, jest przedmiotem niniejszej monografii.
TreScia zasady samorzadnoSci jest postulat takiego urzadzenia
ustroju panstwa, ktore wraz z odpowiednim uksztaltowaniem po-
dziatu terytorialnego zapewni rzeczywista decentralizacje wiladzy
publicznej. SamorzadnoS¢ polega na szerokim udziale cztonkow lo-
kalnej spotecznoSci w zyciu publicznym, w podejmowaniu roz-
strzygnie¢ dotyczacych wspolnoty. Wiadza publiczna w stanie sa-
morzadnoSci oznacza lokalna samowladze czy samorzadzenie sie.
SamorzadnoSc¢ jest wlaSciwoSscia przystugujaca zbiorowosci i jej zin-
stytucjonalizowanej reprezentacji a funkcja samorzadnoSci jest sa-
modzielne zaspokajanie wspolnotowych potrzeb!. Samorzadnosé
jest forma rzadzenia, w postaci wladztwa administracyjnego, stoso-
wana w zbiorowosciach oraz spotecznosciach cieszacych si¢ okreslo-
na autonomia wzgledem spoteczenstwa globalnego i jego instytucji.
Warunkiem samorzadnosci jest niezaleznoS¢ od rzadu i jego tereno-
wej administracji oraz partycypacja spoteczna, czyli udziat obywateli
w okreSlaniu i rozwiazywania lokalnych problemow?’. W doktrynie
podkresla sie, ze samorzadnoS¢ terytorialna nie powinna sie opierac
jedynie na przepisach prawa, ale takze, a moze i przede wszystkim, na
woli mieszkancow i ich udziale we wspotdecydowaniu o sprawach
zarzadu miejscowego?!. W tym sensie zasade samorzadnoSci mozna

18 70b. J. Regulski, Samorzad terytorialny Il Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja,
‘Warszawa 2000, s. 37.

19 por. M. Bararski, Samorzadnosc i podmiotowos¢ samorzadu terytorialnego.
‘Wtadza i polityka lokalna, [w:] M. Baranski, S. Kantyka, S. Kubas, M. Kus, Samorzad
terytorialny i wspolnoty lokalne, Warszawa 2007, s. 8.

20 Zob. B. Gqciarz, Instytucjonalizacja samorzadnosci. Aktorzy i efekty, Warszawa
2004, s. 60 i nast.

2L z0b. M. Karpiuk, Samorzad terytorialny a panstwo, s. 10.
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rozumiec jako bezposrednia konsekwencja czy wrecz rozwiniecie
zasady suwerennoSci narodu a takze jako etap i przejaw ksztattowa-
nia podmiotowoSci politycznej spoteczefnistwa.Jak pisze A. Bataban
L<Konstytucyjnie i ustawowo regulowana w Polsce zasada powotania
samorzadu terytorialnego winna by¢ traktowana jako jedna z form
realizacji zasady suwerennosci narodu (...)"%2.

Zasada podmiotowosci i samodzielnosci samorzadu terytorialne-
g0, wyrazona w Konstytucji i skonkretyzowana w ustawach samorza-
dowych, ma ustrojowe, a w tym sensie kluczowe znaczenie dla okres-
lenia jego pozycji w panstwie i w prawie. Samorzad terytorialny nie
jest jakas prawnie wyodrebniona catosécia, sktadajaca si¢ z poszczegol-
nych jednostek organizacyjnych, lecz jest kluczowa zasada organiza-
¢ji administracji publicznej w Polsce??. Podmiotami wyposazonymi
w prawa i obowiazki, podmiotami wykonujacymi zadania publiczne,
sa jednostki samorzadu terytorialnego, tj. gminy, powiaty i samorzady
wojewodztw, ktore okresli¢ mozna jako samodzielne, na mocy prawa
utworzone, korporacje lokalnego spoleczenstwa, o wlasnej wewngtrz-
nej organizacji, wyposazone w przymiot osobowosci prawnej, podle-
gajace w okreslonym prawem zakresie nadzorowi ze strony panstwa
(nadzorowi panstwowemu)?*. Jednostka samorzadu terytorialnego to
uzyteczne, cho¢ mylace okreslenie zbiorcze; z punktu widzenia isto-
ty samorzadu terytorialnego najwazniejszy jest aspekt podmiotowy,
aspekt podmiotu samorzadu terytorialnego. Gminy, powiaty i samo-
rzady wojewodztw to nie tyle jednostki samorzadu terytorialnego, co
podmioty (prawa do) samorzadu terytorialnego.

Atrybut osobowosci prawnej gmin (powiatow i samorzadOw wo-
jewodztw), rozumiany wasko jako podmiotowos$¢ a zatem zdolnosé
prawna w zakresie stosunkow cywilnoprawnych, najczgsciej oma-
wiany jest w literaturze prawniczej w kontekscie zasady samodziel-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego - jako jej przejaw i zara-
zem gwarancja. Bierze si¢ go takze pod uwage w rozwazaniach nad
podmiotowym aspektem administracji publicznej. Ponadto wyroz-
nia si¢ w doktrynie prawniczej kategori¢ samorzadowych (komunal-

224, Bataban, Polskie problemy ustrojowe, s. 109.

2 7ob. J. Jezewski, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz
do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 257 oraz S. Fundowicz, Decentralizacja
administracji publicznej w Polsce, s. 93.

2 70b. Z. Niewiadomski, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System
Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2010,
s. 29.
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nych) osOb prawnych, jako szczegoélny typ tego rodzaju podmiotéw
prawa. Nie byt jak dotad na gruncie obowiazujacego prawa polskie-
go podjety, w formie monograficznego opracowania, problem szero-
ko rozumianej osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorial-
nego, nie tylko jako zastosowanej formy upodmiotowienia prawnego
gmin, powiatOw i samorzadow wojewodztw, ale takze ich statusu
podmiotowego, pozycji prawnej, tak w dziedzinie prawa prywatne-
g0, jak i publicznego. Jest to problem ustalenia ,punktu cigzko$ci”
podstawowych w tej mierze ustrojowych konstrukcji prawnych; czy
zasadnicze i pierwszoplanowe znacznie maja kompetencje publicz-
noprawne i organy samorzadowe (szerzej: wladze gminne, powiato-
we, wojewodzkie), czy moze jednak taki ,punkt cigzkosci” wyznaczy¢
nalezy w miejscu blizszym publicznoprawnej korporacji lokalnego
spoteczenstwa, ktorego podmiotowos¢ urzeczywistniaja wyposazone
w 0sobowo$¢ prawna gminy, powiaty i samorzady wojewodztw?>. Czy
zatozeniem ustrojowym sg wylacznie obowiazki prawne organow wo-
bec prawa przedmiotowego (czego gwarancja ma by¢ instytucja nad-
ZOoru panstwowego), czy moze takze takie obowiazki, w postaci szere-
gu rzeczywistych dziatan, wobec i na rzecz wspolnoty mieszkancow
(i poszczegolnych jej cztonkow)?%? Teoretycznej refleksji nad osobo-
woscia prawna jednostek samorzadu terytorialnego, jako przedmio-
tem badawczym, przyswieca¢ bedzie cel rozwiazania dylematu; kto
i w jakim zakresie jest podmiotem prawa: organy gminy (powiatu,
samorzadu wojewodztwa), osoba prawna czy lokalna spolecznos¢
(wspolnota samorzadowa)?

Jak dotychczas w literaturze prawniczej problem podmiotu sa-
morzadu terytorialnego, na rézne sposoby zreszta pojmowany, byt
jednostronnie podejmowany przez przedstawicieli nauki prawa ad-
ministracyjnego, ktorzy skupiali si¢ nad podstawami i zasadnoScia
przyjmowania osobowosci jednostek samorzadu terytorialnego w za-
kresie prawa publicznego, jako osOb prawnych prawa publicznego(?)
- aw zaleznoSci od zajmowanego w tej mierze stanowiska - nad isto-
ta samorzadu terytorialnego jako takiego. Kluczowe w takim kon-
tekScie znaczenie maja jeszcze przedwojenne, ale do dzi$ cytowane
i prowokujace do zajecia stanowiska wobec tez tam zawartych, pra-
ce: T Bigo, Zwiazki publiczno-prawne, Warszawa 1928 i J. Panejko,

25 por. W, Kisiel, Wprowadzenie, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy
o samorzadzie gminnym, Warszawa 2007, s. 18.
26 76b. tamze, s. 19.
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Geneza i podstawy samorzadu europejskiego, Paryz 1926. Z najnow-
szej literatury monograficzny charakter maja prace: L. Rajcy, Gmina
jako podmiot wtadzy publicznej i jako wilasciciel mienia, Warszawa
2001 i M. Kruszewskej-Gagos, PodmiotowoS¢ publicznoprawna gmi-
ny, Lublin 2007. W formie mniejszych, artykutlowych opracowan, te-
mat ten podejmowato wielu znakomitych autorow?’. W ostatnim
czasie caloSciowe, systemowe opracowanie problemu podmiotowo-
Sci administracyjnej, w tym takze tak okreSlonego statusu podmio-
towego jednostek samorzadu terytorialnego, przedstawione zostalo
w Systemie Prawa Administracyjnego, ukazujacego si¢ pod redakcja
R. Hausera, A. Wrébla i Z. Niewiadomskiego®s. Problem osobowosci
prawnej jednostek samorzadu terytorialnego, jako podmiotéw w za-
kresie stosunkow cywilnoprawnych, jak dotad nie zostat catoSciowo
opracowany?’. Wyrazem pogladéw doktryny polskiej na temat poje-

27 Zob. A. Btas, Funkcje osobowosci prawnej gminy i zwiazku komunalnego, [w:]
A. Btas (red.), Zwiazki komunalne w Polsce i w panstwach Europy Zachodniej, Przeglad
Prawa i Administracji, t. XXXV, Wroclaw 1996; A. Btas, Prawna podmiotowos¢ powiatu,
[w:]J. Bo¢ (red.), Powiat. Z teorii. Kompetencje. Komentarz, Wroctaw 2001; M. Chomka,
Osobowos¢ prawna a 0sobowos¢ publicznoprawna, AUWr PPiA 2004, Nr 62; J. Filipek,
O podmiotowosci administracyjnoprawnej, PiP 1961, Nr 2; J. Filipek, Podmiotowos¢
w prawie administracyjnym, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy
ich dziatania, Torun 2005; J. Frgckowiak, Osobowos¢ prawna gminy, [w:] H. Rot (red.),
Ustr6j i funkcje samorzadu terytorialnego. Studia i szkice, AUWT, Prawo 2003, Nr 219;
S. Fundowicz, Poje¢cie osoby prawnej prawa publicznego, Przeglad Sejmowy 1999, Nr 2;
S. Fundowicz, Osoby prawne prawa publicznego w prawie polskim, ST 2000, Nr 3;
M. GrgzZawski, Podmiotowos¢ i osobowos¢ prawna w prawie administracyjnym, [w:] In-
stytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Prof. zw. dra hab.
Jozefa Filipka, Krakow 2001; J. Jagoda, Samorzadowe osoby prawne, ST 2011, Nr 1-2;
B. Jezynska, Podmiotowos$¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego w Swietle po-
stanowien poprzedniej ustawy zasadniczej oraz Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Rej. 1997, Nr 5; W. Miemiec, M. Miemiec, Podmiotowo$¢ publicznoprawna gminy, ST
1991, Nr 11-12; A. Oleszko, Gmina jako osoba prawna (zagadnienia konstrukcyjne), ST
1992, Nr 6; P. Radziewicz, Kilka uwag w sprawie prawnej przydatnosci pojecia ,osoba
prawa publicznego”, ST 2000, Nr 6; L. Rajca, Spor o konstrukcje¢ osobowosci publiczno-
prawnej samorzadu terytorialnego, Przeglad Sadowy 2001, Nr 7-8; L. Rajca, Konstrukcja
osobowosci prawnej samorzadu terytorialnego, ST 2004, Nr 3.

2870b. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyj-
nego, t. 6, Podmioty administrujace.

29 Na uwage zastuguja interesujace a dotyczace okreslonych aspektow takiej podmio-
towoSci opracowania: G. Bieniek, H. Pietrzkowski, Reprezentacja Skarbu Panstwa i jed-
nostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2010; J. Frgckowiak, OsobowoS¢ prawna
gminy; W. Gonet, Zakres swobody zawierania umow przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego, Warszawa 2011. Podmiotowos¢ cywilnoprawna sama w sobie, a zwlaszcza jej
zakres, stanowi jeden z ciekawszych problemoéw prawnych i teoretycznych; Swiadcza
o tym liczba i poziom publikacji, takich, jak np.: K. A. Dadariska, Dzialanie osoby prawne;j,
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cia, istoty i szczegotow konstrukcji osoby prawnej jako podmiotu, ad-
resata norm prawa cywilnego jest z kolei wielotomowe dzieto zbioro-
we pod redakcja Z. Radwariskiego - System Prawa Prywatnego’.

Biorac to wszystko pod uwage mozna wskazac trzy zasadnicze powo-
dy, przemawiajace za tym, by zaja¢ si¢ zagadnieniem osobowosci praw-
nej jednostek samorzadu terytorialnego, jako problemem badawczym.

Po pierwsze sama w sobie osobowos$¢ prawna jednostek samorza-
du terytorialnego, nawet wasko rozumiana, jako podmiotowos¢ wy-
lacznie w zakresie stosunkOw cywilnoprawnych, jest zagadnieniem
waznym i ciekawym, wartym zbadania z pozycji doktryny prawa cy-
wilnego. Tak ujety problem badawczy zawiera w sobie zagadnienia
dajace si¢ wyrazi¢ w pytaniu: na ile szczegllna osoba prawna, r0zna
przede wszystkim konstrukcyjnie od innych os6b prawnych, rézna
takze w przedmiocie funkcji i sposoboéw realizacji podmiotowosci
cywilnoprawnej - jest prawnie personifikowana jednostka organiza-
cyjna, tj. jednostka samorzadu terytorialnego. W konsekwencji, jaki
jest zakres zaréwno zdolnosci prawnej, jak tez zakres kluczowej ce-
chy okreslajacej regulg uczestnictwa w obrocie prawnym podmiotow
prawa cywilnego - tj. zakres autonomii woli jednostek samorzadu te-
rytorialnego jako osob prawnych. Ustalenia poczynione w zakresie
tak okreslonego problemu badawczego moga mie¢ istotne znaczenie
praktyczne - jako porzadkujace zasady dzialania jednostek samorza-
du terytorialnego w roli odr¢gbnych podmiotow stosunkow cywilno-
prawnych.

Po drugie analiza instytucji osobowoSci prawnej obja¢ musi waz-
ne zagadnienie teoretyczne, tj. problem podmiotowosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego w dziedzinie prawa publicznego, w sferze
imperium. Warte zbadania sa zwlaszcza powiazania pojeciowe, ale
takze mozliwe zwiazki o charakterze konstrukcyjnym, miedzy osobo-
woScia prawna gmin, powiatOw i samorzadow wojewodztw a ich -
juz od pokolen zywo w doktrynie prawniczej dyskutowanej - pod-
miotowoscia (ewentualnie osobowoScia) publicznoprawna. Kwestia
zasadnicza w tak zarysowanej perspektywie badawczej jest nie tylko
podmiotowos¢ publicznoprawna jednostek samorzadu terytorialne-

Warszawa 20006; E. Gniewek (red.), Podmiotowos¢ cywilnoprawna w prawie polskim.
Wybrane zagadnienia, Wroctaw 2008; R. Szczepaniak, Naduzycie prawa do postugi-
wania si¢ forma osoby prawnej, Torun 2009; 7. Targosz, Naduzycie osobowosci prawne;j,
Krakow 2004.

30 Zob. M. Safjan (red.), System Prawa Prywatnego, t. 1, Prawo cywilne - cz¢s¢
ogolna, Warszawa 2007.
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go, ale takze analiza mozliwoSci wykorzystania konstrukcji (formy)
osoby prawnej do budowania prawnej kategorii podmiotu - osoby
prawnej prawa publicznego. W tej czeSci pracy podjeta zostanie pro-
ba rozstrzygniecia dylematu, czy osobowoS¢ prawna gminy, powia-
tu i samorzadu wojewOdztwa oznacza wylacznie moznosSc¢ bycia pod-
miotem wilasnosci i innych praw majatkowych oraz praw osobistych
podlegajacych regulacji prawa cywilnego, czy moze da si¢ nia objac
takze zdolnoS¢ prawna w zakresie stosunkéw prawnych regulowa-
nych przez prawo publiczne. Innymi stowy, czy prawdziwe jest twier-
dzenie, ze jednostki samorzadu terytorialnego, niezaleznie od tego,
ze sa osobami prawnymi, wykonuja takze zadania publiczne w imie-
niu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnosc'; czy tez, ze procz pra-
wa wlasnosci i innych praw majatkowych, takze w zakresie zadan pu-
blicznych, wykonujac wladztwo administracyjne czynia to w imieniu
wlasnym i na wlasna odpowiedzialnosc jako osoby prawne.

Po trzecie wreszcie, zjawisko mieszania si¢ w dziatalnosci podmio-
tow administracji publicznej sfer imperium i dominium, a nawet szer-
sze zjawisko z domeny legislacji, polegajace na zdiagnozowanej w li-
teraturze prawniczej konwergencji metod regulacji prywatnoprawne;j
i publicznoprawnej??, upowaznia do teoretycznego opracowania pro-
blemu osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego, kto-
ry jest wlasnie problemem teoretycznym interdyscyplinarnym, za-
réowno z dziedziny nauki prawa administracyjnego, jak i nauki prawa
cywilnego. W tym zakresie glownym celem jest proba uporzadkowa-
nia konstrukgcji statusu podmiotowego i kryteriow siegania po rézne
metody dzialania jednostek samorzadu terytorialnego jako osOb praw-
nych. Celem temu podporzadkowanym jest proba okreSlenia istoty
osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego, jako szcze-
g0lnych podmiotéw prawnych. Z uwagi na ztozonos¢ problemu statu-
su podmiotowego jednostek samorzadu terytorialnego, co podkresla
si¢ w teorii prawa administracyjnego, ,Nie mozna nie doceniac inter-
dyscyplinarnego spojrzenia na organizacj¢ administracji publicznej i
potrzeby badai kompleksowych”33,

3l Tak A, Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy, s. 164.

32 70b. S. Prutis, Relacje pomiedzy cywilna a administracyjna metoda regulacji na
przyktadzie prawa rolnego, [w:] P. Machnikowski, J. Gotaczyriski (red.), Wspotczesne
problemy prawa prywatnego. Ksiega pamiatkowa ku czci Profesora Edwarda Gniewka,
Warszawa 2010, s. 495 i nast.

3 m Stahl, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Admi-
nistracyjnego, t. 6, Podmioty administrujace, s. 10.
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Atrybut osobowoSci prawnej jest czynnikiem okreSlajacym status
podmiotowy jednostki samorzadu terytorialnego kazdego szczebla.
Osobowos¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego ma wymiar
konstytucyjny i ustrojowy, ma takze swoje znaczenie w zakresie pra-
wa wlasnosci i innych praw majatkowych. W przypadku pierwszym
decyduje o statusie jednostek samorzadu terytorialnego w panstwie
i wobec panstwa; okreSlenie istoty osobowosci prawnej gmin, powia-
toOw i samorzadow wojewodztw w tej mierze przeprowadzic trzeba
na gruncie prawa publicznego, zwilaszcza konstytucyjnego i admini-
stracyjnego. Przyjmuje, ze osobowosS¢ prawna jest kluczowym ele-
mentem statusu podmiotowego jednostek samorzadu terytorialnego,
takze w sferze imperium. Tak rozumiana osobowoS¢ prawna nie spro-
wadza si¢ tylko do tzw. podmiotowoSci administracyjnej; jednostki
samorzadu terytorialnego maja status osob prawnych prawa publicz-
nego, ktore to pojecie wymaga zestawienia i konfrontacji z pojeciami
podmiotu administrujacego, organu administracji publicznej, pod-
miotu zadan publicznych i podmiotu wtadzy publiczne;j.

Jesli zas mowa o osobowosci prawnej w zakresie prawa wlasnosci
i innych praw majatkowych oraz praw osobistych, to przedmiotem
analizy bedzie podmiotowo$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie stosunkoéw cywilnoprawnych; jej charakter, zakres, zasa-
dy dzialania gmin, powiatow i samorzadow wojewodztw jako osob
prawnych. Jednostki samorzadu terytorialnego sa osobami prawnymi
szczegOlnego rodzaju; osobowos¢ prawna uzyskaly z mocy Konstytucji
i ustaw, petnia funkcje publicznoprawne i prywatnoprawne, w swej
konstrukcji prawnej i podmiotowej oparte sa na substracie osobo-
wym i terytorialnym. Sa osobami prawnymi zarOwno ze sfery prawa
publicznego, jak i prywatnego; prowadzi to do naktadania si¢ na sie-
bie poj¢¢, zasad i funkcji - publicznoprawnych i prywatnoprawnych.
Osobowo$¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego to problem
ztozony i skomplikowany, ale jednocze$nie interesujacy i istotny.

Tytutowa osobowos$¢ prawna, status jednostek samorzadu teryto-
rialnego jako osob prawnych, moze by¢ rozumiana wasko, jako kon-
strukcja wbudowana w tkanke¢ jednostki samorzadu terytorialne-
g0, ktora przez to jest odregbnym podmiotem stosunkow prawnych
- osoba prawna. Takie techniczno-prawne pojmowanie 0sobowosci
prawnej jednostek samorzadu terytorialnego na ogot prowadzi do
wniosku, ze ich podmiotowos¢ jako os6b prawnych ogranicza si¢ wy-
lacznie do stosunkoéw cywilnoprawnych. Osobowo$¢ prawna gmin,
powiatow i samorzadOw wojewodztw moze by¢ tez rozumiana szero-
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ko, tak jak w niniejszym studium, jako zespot trwalych cech, okreslo-
nych przez przepisy obowiazujacego prawa, tak cywilnego, jak i kon-
stytucyjnego oraz administracyjnego, odrozniajacych gminy, powiaty
i samorzady wojewodztw od innych jednostek organizacyjnych. Jest
to osobowos$¢ prawna obejmujaca zwtaszcza podmiotowos¢, a zatem
zdolno$¢ prawna zaréwno w zakresie prawa publicznego, jak i cywil-
nego. Jednostki samorzadu terytorialnego sa przy tym wyjatkowymi
osobami prawnymi - osobami prawa publicznego a ich osobowos¢
rozumiana bedzie jako kategoria nadrzgdna nad kategoria podmioto-
wosci prawnej. Jest to zasadnicza teza pracy, wsparta na nastgpuja-
cych tezach dodatkowych.

Po pierwsze, na stwierdzeniu, ze osobowo$¢ prawna gmin, powia-
tow i samorzadow wojewodztw ma zlozony charakter, spetnia istotne
funkcje a jednostki samorzadu terytorialnego sa wyjatkowymi, szcze-
g0lnymi osobami prawnymi. Sa one odr¢bnymi podmiotami prawny-
mi, co oznacza, ze maja wlasny i samodzielny, takze wzgledem panstwa
status podmiotowy. Ten ostatni okreslaja jednoczesnie atrybuty: oso-
by prawnej oraz jednostki samorzadu terytorialnego; gminy, powia-
ty i samorzady wojewoOdztw sa wyposazonymi w 0sobowos¢ prawna
szczegOlnymi podmiotami administracji publicznej. Ich szczegolnos¢
polega na samodzielnosci (jako zasadzie konstytucyjnej) i samorzad-
nosci (jako zasadzie politycznej).

Po drugie, na tezie, ze wprawdzie konstrukcja osoby prawnej ma
rodowod cywilistyczny a szereg poje¢ pozwalajacych ksztaltowaé
i analizowa¢ podmiotowo$¢ prawna recypowanych zostato z cywili-
styki na grunt innych gal¢zi prawa, to nie mozna sformutowac jed-
nej, wiazacej dla kazdej galezi prawa koncepcji podmiotowosci. Co
do zasady kazda z galezi prawa, na ogot w drodze refleksji teoretycz-
nej podejmowanej przez przedstawicieli jej doktryny, jest w tej mie-
rze autonomiczna i formutuje podmiotowos¢ prawna na swoj uzytek.
Prowadzi to do okreslonej relacji definicyjnej pomigdzy pojgciami
osobowosci i podmiotowosci prawne;j.

Po trzecie, na stwierdzeniu, ze gminy, powiaty i samorzady wo-
jewodztw, jako jednostki samorzadu terytorialnego, sa podmiotami
prawnymi, ktorych gtownym w zakresie ich osobowosci elementem
konstrukcyjnym, bez ktérego nie mogtyby dziata¢ - inaczej substra-
tem, jest element korporacyjny i terytorialny.

Po czwarte, na tezie, ze podmiotowos¢ cywilnoprawna jednostek
samorzadu terytorialnego ma charakter instrumentalny, utylitarnie
podporzadkowany statusowi publicznoprawnemu, co 0znacza, Czy
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okresla¢ powinno tre$¢ stanowionego w tej mierze prawa a w wymia-
rze praktycznym determinowac zakres swobody umow oraz wptywaé
na zasady wykonywania przez jednostki samorzadu terytorialnego
praw majatkowych sktadajacych si¢ na mienie samorzadowe a takze
na zasady prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

Po piate wreszcie, na zatozeniu, ze konstrukcja osoby prawnej
wraz z czynnikami determinujacymi podmiotowos¢ publicznopraw-
na, zwlaszcza takimi jak: przyjety w polskim porzadku prawnym mo-
del samorzadu terytorialnego, zasada decentralizacji administracji
publicznej, przedmiot i metody sprawowania administracji samorza-
dowej, koncepcja publicznych praw podmiotowych i zasada sadowe;j
ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego - moze
by¢ podstawa okreslenia ustrojowej pozycji prawnej jednostek samo-
rzadu terytorialnego, tj. ich pozycji w panstwie i wobec panstwa.

Okreslony w tytule problem badawczy jest elementem szerszego
zagadnienia - zwiazkOw pomigdzy prawem administracyjnym a pra-
wem cywilnym?* - a jego rozwiklanie ma na celu ustalenie istoty i re-
lacji migdzy administracyjnym i cywilnoprawnym statusem podmio-
towym jednostek samorzadu terytorialnego. Wspomniane zwiazki sa
genetyczne; prawo administracyjne wyrosto z prawa cywilnego, co
w konsekwencji oznacza okreslony wplyw prawa cywilnego na kry-
stalizujace si¢ prawo administracyjne, zwlaszcza w postaci przejmo-
wania potrzebnych instytucji i poje¢. W nauce prawa administracyjne-
go stwierdza si¢ wprost, ze z wymienionej wyzej przyczyny ,Rodzace
si¢ prawo administracyjne (...) traktowano jako swoista modyfikacje
prawa cywilnego, dostosowana do potrzeb wiadzy publicznej”?.

Co ciekawe po tym, jak prawo administracyjne w pelni sic wy-
ksztalcito i w zakresie zasad, pojec i instytucji usamodzielnito3®, ob-
serwuje si¢ w ustawodawstwie i praktyce funkcjonowania admi-
nistracji publicznej zjawisko, ktore w nauce prawa opisywane jest

34 Roznice ijednoczesnie zwiazki pomiedzy prawem administracyjnym a cywilnym
stanowi w piSmiennictwie prawniczym, zwlaszcza wsrod administratywistow, jak to
zreszta najwicksi wsrod tychze sami okreslaja, prawdziwa cause célébre; zob. J. Eetowski,
Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 19; Z. Duniewska,
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego,
t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, s. 165.

22 Z. Duniewska, |[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa
Administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, s. 165.

O ile to, nie tylko w odniesieniu do prawa administracyjnego i jego zwiazkow
z prawem cywilnym, mozliwe, z uwagi na to, ze gal¢zie prawa stanowia system i zacho-
dzace pomiedzy nimi relacj¢ spajaja prawo, jako catosc.
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w nastepujacy sposob: ,Wspotczesnie dziatalnoS¢ administracji pu-
blicznej - zwlaszcza samorzadu terytorialnego - bardzo daleko wy-
kracza poza klasyczna sfere porzadkowo - reglamentacyjna (impe-
rium), koncentrujac si¢ szeroko na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb
spotecznych i zarzadzaniu rozwojem, co w znacznym stopniu polega
na stosowaniu dziatan niewtadczych, z wykorzystaniem majatku pu-
blicznego (dominium). Determinacja prawna dziatan administracji
jest wtedy znacznie luZniejsza, nie jest zatem wymagana szczegolo-
wa podstawa prawna. Status ustrojowy samorzadu oparty jest na jego
odrebnej od panstwa podmiotowosci w prawie publicznym, co gwa-
rantuje mu samodzielno$S¢ w podejmowaniu zadaf publicznych, row-
niez tych, ktore sa ujete w prawie pozytywnym pod postacia klauzuli
generalnej™’.

Pragne zastrzec, ze nie jest moim celem rozpatrywanie kwestii,
czy osobowos¢ prawna Swiadczy o istnieniu naturalnego prawa gmi-
ny, jako jednostki o podstawowym charakterze, do samorzadu. Nie
bedzie w szczegolnosci w takim kontekScie rozpatrywana koncepcja
publicznoprawnej podmiotowosci jednostek samorzadu terytorial-
nego. Osobowos¢ prawna traktuje jako atrybut kazdej gminy, powia-
tu i samorzadu wojewodztwa, bedacych ustanowionymi przez porza-
dek prawny elementami struktury panstwa. Kwestia zasadnicza jest
istota i zakres takiej osobowoSci prawnej, niezaleznie od charakteru
stosunkow prawnych, w ktore uwiktana jest, albo moze by¢, jednost-
ka samorzadu terytorialnego.

Samorzad terytorialny rozumiem jako instytucje panstwowa po-
wolana przez prawo do wykonywania administracji publicznej. Takie
zatozenie prowadzi do pytania o sposoby (modele) wykonywania tej-
ze administracji i, w tym kontekscie, funkcje osobowosci prawnej, po
ktora siegnat ustawodawca konstruujac gminy, powiaty i samorzady
wojewodztw. W szczegolnosSci chodzi o odpowiedZ na pytanie, czy
jednostka samorzadu terytorialnego dziala jako (i jak) osoba prawna
zaroOwno wtedy, gry wykonuje swoje prawa i obowiazki z dziedziny
dominium, jak i wtedy, gdy realizuje takie prawa i obowiazki z dzie-
dziny imperium.

Celem badawczym pracy jest ustalenie istoty i funkcji osobowosci
prawnej jednostek samorzadu terytorialnego; analiza tytutowego za-
gadnienia przeprowadzona zostanie na gruncie przepiséw polskiego

57 M. Kulesza, O tym ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych
nawykach uczonych administratywistow, ST 2009, Nr 12, s. 7.
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prawa, zarOwno cywilnego, jak i konstytucyjnego oraz administracyj-
nego (w tym prawa samorzadu terytorialnego). Przedmiotem badan
sa nie tylko normatywne konstrukcje i instytucje prawne oraz wyda-
ne na ich podstawie sadowe orzecznictwo, ale takze pojecia podmio-
towosci i osobowosci prawnej; prezentowana monografia ma charak-
ter teoretycznoprawny.

Postugujac si¢ jako zasadnicza metoda dogmatyczna, niniejsza roz-
prawa zmierza do ustalenia: quid iuris? Jak jest wedlug prawa? Jak
na gruncie przepiséw polskiego prawa - w drodze wyktadni tekstow
ustawowych, konceptualizacji, porzadkowania, usuwania sprzeczno-
Sci i zapetniania luk - rozumie¢ osobowos¢ prawna jednostek samo-
rzadu terytorialnego? Co w tej mierze mowi prawo? Jaka w kwestii
osobowoSci prawnej gmin, powiatow i samorzadow wojewOodztw
jest treS¢ ogolnych zasad i szczegotowych rozwiazan obowiazujacego
w Polsce porzadku prawnego®®. Z uwagi na to, ze przedmiotem ba-
dan bedzie osobowos¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego
wedtug prawa Rzeczypospolitej Polskiej, metoda i analiza prawnopo-
rownawcza wykorzystana zostanie jako pomocnicza. Ze wzgledu na
to, ze upodmiotowienie lokalnych spotecznosci przez samorzad te-
rytorialny oraz decentralizacja systemow wiadzy publicznej jest dzi$
aksjomatem europejskiej tozsamosci ustrojowe;j>?, nalezy takze prze-
prowadzi¢ analize europejskich teoretycznych modeli samorzadu te-
rytorialnego, przedstawi¢ prawnomiedzynarodowe umocowanie
tendencji ujednolicania systemow samorzadowych w Europie oraz
analize rozwiazan prawnych w przedmiocie podmiotowoSci praw-
nej jednostek samorzadu terytorialnego, zwlaszcza na poziomie kon-
stytucyjnym, w wybranych panstwach Europy. Pozwoli to na okres-
lone wnioski w zakresie pozycji prawnej samorzadu terytorialnego
w Polsce.

Procz tekstow Konstytucji i ustaw oraz niezmiernie bogatej litera-
tury prawniczej, istotne znaczenie zrodtowe ma orzecznictwo sado-
we, zwlaszcza orzecznictwo sadow administracyjnych, ale takze Sadu
Najwyzszego i Trybunatu Konstytucyjnego. Jak si¢ trafnie stwierdza
w doktrynie, ztozony i publicznoprawny status podmiotowy jedno-
stek samorzadu terytorialnego sprawia, ze podstawowym regulato-

58 Taka koncepcje metody dogmatycznej sformutowat F. Longchamps de Bérier,
Z prqbleméw poznania prawa, Wroctaw 1968, s. 8.

27 Zob. A. Piekara, Aksjologiczne i pragmatyczne aspekty samorzadu terytorialnego,
ST 1991, Nr 1-2, s. 76 i nast.
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rem i czynnikiem majacym istotny wptyw na funkcjonowanie gmin,
powiatow i samorzadOw wojewOdztw ma wlasnie wspomniane
orzecznictwo sadowe® - ktore, jako takie, musi by¢ z cata staranno-
$cia przeanalizowane i wykorzystane w toku badan nad osobowoscia
prawna jednostek samorzadu terytorialnego.

Przy tym rozwazania i ustalenia na temat osobowosci prawnej jed-
nostek samorzadu terytorialnego, jako cechy kluczowej, w istotny
sposob okreslajacej podmiotowy status prawny gmin, powiatoOw i sa-
morzadoéw wojewodztw podejmowane i prowadzone beda nie tylko
na gruncie interpretacji obowiazujacego prawa i w oparciu o doro-
bek doktryny prawniczej, ale takze w okreslonym kontekscie histo-
rycznym, z ktorego wynika hipoteza, ze istota osobowosci prawnej
jednostek samorzadu terytorialnego zdeterminowana jest ich funk-
cja w procesie reform politycznych i ustrojowych - panstwa i admini-
stracji publicznej®.

Ustalenia dotyczace podmiotowosci innych niz cztowiek*? jedno-
stek personifikowanych na gruncie danego systemu prawa, tj. jedno-
stek organizacyjnych, w tym 0sOb prawnych, uznawane sa za miarg
rozwoju doktryny prawniczej*3. Celem ogélnym pracy jest ustale-
nie istoty osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego,
za$ celem szczegotowym ustalenie, jak nalezy rozumie¢ wykonywa-
nie przez jednostke organizacyjna, w tym osobg prawna, natozonych
nan przez normg prawna obowiazkOw oraz korzystanie przez tego ro-
dzaju podmioty z przyznanych im praw oraz czemu stuzy moznosé
samodzielnego wystgpowania w obrocie prawnym. Realizacja celu
ogolnego bedzie i moze przebiega¢ we wzglednym oderwaniu od
przyjetych (obowiazujacych) rozwiazan w polskim prawie - co wy-
nika ze spostrzezenia, iz ,(...) prawodawca wydaje przepisy dotycza-

40 ok J. Sobczak, Gtéwne problemy funkcjonowania wtadzy lokalnej w Polsce,
[w:] M. Granat, J. Sobczak (red.), Problemy stosowania konstytucji Polski i Ukrainy w
praktyce, Lublin 2004, s. 162.

Ipor. s. Wojcik, Samorzad terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzadowa,
historia i wspotczesnosc, Lublin 1999, s. 185.

2 problem podmiotowoSci prawnej, nie tylko zreszta jednostki ludzkiej, uznac
mozna za podstawowy, gdyz, jak to wynika z przyjetej od dawna tezy, prawo nie jest
celem samym w sobie, lecz zostato ustanowione dla ludzi (hominum causa constitutm);
okreslenie to jest autorstwa prawnika rzymskiego Hermogeniana; zob. T. Giaro, [w:]
W. Dajczak, T. Giaro, F. Longchamps de Berier, Prawo rzymskie. U podstaw prawa pry-
watnego, Warszawa 2009, s. 178.

7 Zob. Z. Ziembiriski, Podstawowe problemy prawoznawstwa, Warszawa 1980,
s.338.
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ce 0sOb prawnych w oparciu o jaka$ znang mu koncepcj¢ nauk praw-
nych co do istoty osOb prawnych, a znéw przepisy te daja podstawy
do argumentowania, ze system prawny zaktada wilasnie tego rodzaju
istotg osoby prawnej”44.

Monografia stanowi teoretyczne studium osobowosci prawnej
jednostek samorzadu terytorialnego jako konstrukcji prawa pozytyw-
nego, ktorej istota i przynalezno$¢ nie jest ani jednoznaczna ani jed-
norodna. Z takiej przyczyny nie jest to studium tylko z zakresu teorii
prawa cywilnego, czy tylko z zakresu teorii prawa administracyjne-
g0 - sam zreszta samorzad terytorialny to problematyka, ktora jest
wspolna prawu konstytucyjnemu i administracyjnemu“, a w kon-
tekscie osobowosci prawnej jego jednostek, takze prawu cywilne-
mu. Prezentowana praca zawiera probg wyjasnienia, z pozycji nauko-
wej cywilisty, tytutowego problemu zarOwno za pomoca siatki pojgé
i doktryny prawa prywatnego, jak i prawa publicznego.

Mk z, Ziembinski, Podstawowe problemy prawoznawstwa, s. 339.
Tak P. Sarnecki, [w:] A. Preisner, T. Zalasiriski (red.), Podstawowe problemy
stosowania Konstytucji RP, Wroctaw 2005, s. 156.
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