Dr Adam Doliwa"

KONSTYTUCJONALIZACJA OSOBOWOSCI PRAWNEJ
JAKO PODSTAWA WSPOLPRACY MIEDZYNARODOWEJ
GMIN

Gminy (podobnie zreszta jak powiaty i samorzady wojewddztw) sg szcze-
g6lnymi osobami prawnymi, co w szczegolnosci wynika z tego, ze jako jednostki
samorzadu terytorialnego sa jedynymi w polskim porzadku prawnym, ktore oso-
bowo$¢ prawng majg na mocy (art. 165) Konstytucji RP. Okresli¢ tego rodzaju roz-
wigzanie mozna zasadg konstytucjonalizacji osobowosci prawnej jednostek samo-
rzadu terytorialnego.>’

W kazdej pelnej, obowiazujacej dotychczas polskiej konstytucji (z 1791 r.,
21921 1,2 19351., 21952 1. i z 1997 1.)**® problematyka samorzadu terytorialnego
miata charakter materii konstytucyjnej, i w taki czy inny sposéb byta uregulowana
w ustawie zasadniczej. W toku prac Sejmu Wielkiego uchwalono w marcu i kwiet-
niu 1791 r. ustawe o sejmikach i ustawe o miastach, ktore staly sie nastepnie inte-
gralng czescia Ustawy Rzadowej 3 maja. Po uchwaleniu Konstytucji 3 Maja Sejm
przyjat takze kilka ustaw szczegotowych, bedacych prawem wykonawczym w sto-
sunku do Konstytucji majowej, m.in. uchwalono ustawe o organizacji miast.** Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 17.03.1921 r. (Dz. U. Nr 44, poz. 267 ze zm.,
dalej: Konstytucja marcowa)*® przewidywata w art. 65-73 podzial panstwa dla ce-
low administracyjnych na wojewodztwa, powiaty oraz gminy wiejskie i miejskie,
— bedace jednoczesnie jednostkami samorzadu terytorialnego. Okre$lata tez istotne
kompetencje i zadania samorzadu, ktore byty ze sfery gospodarczej, kulturalnej i or-

Adiunkt w Zaktadzie Prawa Cywilnego na Wydziale Prawa UwB.

357  Zob. uwagi, co do takiego rozwigzania B. Jezynska, Podmiotowo$¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego
w Swietle postanowien poprzedniej ustawy zasadniczej oraz Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., s. 187
i nast.

358  Przepisy o samorzadzie znalazly sig takze w obu tzw. matych konstytucjach; z 1947 r. i z 1992 r. Mata konstytu-
cja z 1919 r. miata tylko jeden cel, okreslony zresztg w jej urzedowym tytule: Uchwata Sejmu Ustawodawczego
z dnia 20 lutego 1919 roku w sprawie powierzenia J6zefowi Pitsudskiemu dalszego sprawowania urzedu Naczel-
nika Panstwa.

359  A. Ajnenkiel, Konstytucje Polski 1791-1997, Warszawa 2001, s. 46, s. 51-52 oraz s. 58.

360 Wraz z przyjeta w 1920 r. ustawg o autonomii Slaska.
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ganizatorskiej.**! Ustawa konstytucyjna z 23.04.1935 r. (Dz. U. Nr 30, poz. 227, da-
lej: Konstytucja kwietniowa) w swym Rozdziale X. Administracja panstwowa (art.
72-76) zajmowala si¢ problematyka organizacji administracji i samorzadu, w kto-
rym przewidziata obecno$¢ w panstwie samorzadu na szczeblach wojewoddzkim, po-
wiatowym 1 gminnym. W $wietle przepisow Konstytucji kwietniowej administracje
panstwowa ujeto jako stuzbe publiczng; administracj¢ panstwowa sprawowatly: ad-
ministracja rzadowa, samorzad terytorialny i samorzad gospodarczy.*** Takze Kon-
stytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22.07.1952 r. (tj. Dz.U. z 1976 r. Nr
7, poz. 36 ze zm., dalej Konstytucja PRL) w sferze deklaracji fundamentow ustro-
jowych i administracyjnych panstwa — ale dopiero po 31.12.1989 r. — w art. 5 sta-
nowita, ze Rzeczpospolita Polska gwarantuje udzial samorzadu terytorialnego
w sprawowaniu wladzy.*** Postanowienia kolejnej tzw. Matej Konstytucji, tj. ustawy
konstytucyjnej z 17.10.1992 1. o wzajemnych stosunkach mi¢dzy wtadzg ustawo-
dawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym
(Dz.U. Nr 84, poz. 426 ze zm.) (art. 70-75) potwierdzaly, ze samorzad terytorialny
jest podstawowa forma organizacji lokalnego zycia publicznego, a jednostkom sa-
morzadu terytorialnego przyznawata wprost osobowos¢ prawna jako istniejagcym
z mocy prawa wspolnotom mieszkancéw danego terytorium.>**

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. w zgodnej ocenie doktryny, w omawianym
zakresie, znaczaco rozni sie¢ od poprzednich regulacji konstytucyjnych i ustawo-
wych, formujac instytucje samorzadu terytorialnego wedtug nowoczesnych i euro-
pejskich standardow.*®> Ksztalt, a zwtaszcza pozycja ustrojowa jednostek samorzadu
terytorialnego, prowadzi do stusznej tezy, ze w latach 90. ubieglego wieku samorzad
terytorialny nie tyle zostal w Polsce po czterdziestu latach nieobecnosci przywro-
cony, co narodzil si¢ na nowo — takze w wyniku badan naukowych prowadzonych
od lat 70. XX w., efektem ktorych byt postulat, ze niezbedne jest, z powoddéw gospo-
darczych, politycznych i spotecznych, ustanowienie w Polsce lokalnych wtadz zdol-
nych do prowadzenia autonomicznej polityki rozwoju poszczegdlnych miast czy
gmin, rozumianych jako systemy powigzanych ze soba réznych dziatan ludzkich.
Fundamentem projektowanego, i zbudowanego w ten sposob, samorzadu terytorial-
nego bylo zalozenie, ze samodzielne prawnie, organizacyjnie i majatkowo teryto-

361  A. Ajnenkiel, Konstytucje..., op. cit., s. 179 i nast.

362  Ibidem, s. 222.

363 W pierwotnym brzmieniu art. 5 Konstytucji PRL brzmiat: Wszystkie organy wtadzy i administracji panstwowej
opierajg si¢ w swej dziatalno$ci na $wiadomym, czynnym wspdtdziataniu najszerszych mas ludowych i obowig-
zane s3:

1) zdawa¢ narodowi sprawe ze swej dziatalnosci,

2) uwaznie rozpatrywac i uwzglednia¢ stuszne wnioski, zazalenia i zyczenia obywateli w mysl obowigzujgcych
ustaw,

3) wyjasnia¢ masom pracujgcym zasadnicze cele i wytyczne polityki wtadzy ludowej w poszczegélnych dziedzi-
nach dziatalno$ci panstwowej, gospodarczej i kulturalnej.

364  Ibidem, s. 363; Z. Witkowski, Samorzad terytorialny w Matej Konstytucji, ,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 11, s.
19..

365  A.Ajnenkiel, Konstytucje..., op. cit. , s. 387.
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rialne jednostki samorzadowe wypetnig funkcje rzeczywistej reprezentacji spotecz-
nosci lokalnych.*¢

Obecny system i pojecie samorzadu terytorialnego, ktory przeszedt droge od
hierarchicznej konstrukcji (w Konstytucji marcowej®’) do struktury samodziel-
nych i wyposazonych w osobowos$¢ prawng jednostek administracji samorzadowe;j
(w obowigzujacej Konstytucji), $§wiadcza o ufundowaniu nowoczesnej, upodmio-
towionej samorzadnosci terytorialnej — w sferze ustrojowej, materialnej i proce-
duralnej.®® Tres$¢ przepisow Konstytucji RP, zwlaszcza zawartych w Rozdziale
I (Rzeczpospolita) i VII (Samorzad terytorialny) upowaznia do stwierdzenia, ze
zasada podmiotowos$ci i samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego ma
konstytucyjny a przez to ustrojowy charakter’® — zwlaszcza w zakresie stosunkow
prawa publicznego. Zasad¢ podmiotowosci i samodzielnosci wyrazajg art. 15 ust.
1 1art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, w mysl ktorych ustroj terytorialny Rzeczypospoli-
tej Polskiej zapewnia decentralizacj¢ wladzy publicznej, a w sprawowaniu wiadzy
publicznej uczestniczy samorzad terytorialny. Przystugujaca mu w ramach ustaw
istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wita-
sng odpowiedzialnos¢.

Osobowo$¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego stanowi kategori¢ kon-
stytucyjng; gminy i pozostate jednostki samorzadu terytorialnego nalezg do pod-
miotow majacych osobowosé prawna bezposrednio z woli ustrojodawcy, co rodzi
okreslone nastgpstwa w zakresie praw 1 obowigzkow, pozycji prawnej w panstwie,
w stosunku do panstwa i w relacji z pojedynczymi ludzmi i ich prywatnoprawnymi
organizacjami. W szczegdlnoSci ewentualna ustawowa ingerencja w sfere praw
i obowigzkoéw jednostek samorzadu terytorialnego jako odrgbnych podmiotéw ma-
jacych konstytucyjnie gwarantowang osobowos$¢ prawng musi by¢ rozpatrywana
pod katem zgodnos$ci norm ustawowych z zasadg z art. 165 Konstytucji RP.37

Jednostki samorzadowe sa samodzielnymi podmiotami administracji, sg struk-
turami publicznymi samorzadnymi, cechujacymi si¢ odrgbnoscia witasnych praw
i obowigzkdéw oraz okreslonym zakresem swobody funkcjonowania. W dzisiejszym
stanie prawnym i ustrojowym oraz stanie teoretycznych pogladéw na istote samo-
rzadu terytorialnego, regulacj¢ konstytucyjng w zakresie upodmiotowienia wspol-
not samorzadowych, w tym przez przyznanie jednostkom samorzadu terytorialnego

366 J. Regulski, M. Kulesza, Droga do samorzadu. Od pierwszych koncepcji do inicjatywy Senatu (1981-1989), War-
szawa 2009, s. 11-16, s. 32 i nast.

367  Zob. zwlaszcza jej art. 70, zgodnie z ktérym ,Panstwo bedzie sprawowato nadzér nad dziatalno$cig samorzadu
przez wydziaty samorzadu wyzszego stopnia; nadzér ten moga jednak ustawy przekaza¢ czesciowo sgdownic-
twu administracyjnemu. Wypadki, w ktérych uchwaty organéw samorzadu wymagac¢ beda wyjatkowo zatwierdze-
nia przez organy samorzadu wyzszego stopnia lub przez ministerstwa, bedg okreslone ustawami”. Zob. takze
art. 3, art. 65, art. 71 i art. 73 Konstytucji marcowe;.

368 B. Majgier, Problematyka samorzadu terytorialnego w konstytucjach Polski i Ukrainy, [w:] Problemy stosowania
konstytucji Polski i Ukrainy w praktyce, red. M. Granat, J. Sobczak, Lublin 2004, s. 141-142.

369 Ustawa o samorzadzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2007, s. 19.

370  Zob. na ten temat orzeczenie TK 2 9.01.1996 r. (K 18/95, OTK ZU 1996, Nr 1, poz. 1).
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osobowosci prawnej, rozumie¢ nalezy jako gwarancj¢ samorzadnosci, a nie tylko
jako akt kreowania jednostek lokalnej administracji.’”

Doktryna polskiego prawa konstytucyjnego opiera si¢ na pogladzie, ze Konsty-
tucja RP przewiduje zasade samorzadnosci terytorialnej, ktdra polega na zagwaran-
towaniu obywatelom udzialu w sprawowaniu wladzy przez konstrukcje ustroju wta-
dzy lokalnej, dzigki ktorej moga oni faktycznie decydowac o sprawach lokalnych
lub mie¢ na nie wptyw.?’> Osobowos$¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego
jest warunkiem konstytucyjnej zasady podmiotowosci i samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego, warunkiem realizacji zasady samorzadnosci terytorial-
nej. Osobowos¢ prawna jest wyznacznikiem okreslajacym funkcjonowanie samo-
rzadu terytorialnego; dzieki niej wykonuje on zadania publiczne w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialno$¢.*

Na zasade podmiotowosci 1 samodzielnosci samorzadu terytorialnego w swo-
ich rozstrzygnigciach powotuje si¢ Trybunal Konstytucyjny: ,,Samorzad terytorialny
stanowi jeden z elementdw struktury aparatu panstwowego i wraz z administracjg
rzagdowa bierze udziat w realizacji zadan publicznych. Jednocze$nie samorzad tery-
torialny zostal wyposazony w samodzielno$¢ i okreslone uprawnienia w relacjach
z organami administracji rzadowej. Jednostkom samorzadu terytorialnego przystu-
guje prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe, a ich samodzielno$¢ podlega ochro-
nie sagdowej. Konstytucja przyznaje ponadto organom stanowigcym samorzadu te-
rytorialnego prawo do wystepowania z wnioskami o zbadanie konstytucyjnosci
aktow normatywnych, ktore reguluja sprawy nalezace do ich zakresu dziatania.
Konstytucja uznaje zatem podmiotowos¢ i samodzielno$¢ wspolnoty samorzadowe;j
w jej relacjach z naczelnymi organami panstwowymi oraz organami administracji
rzadowej” 3™

Zasade konstytucyjng w odniesieniu do gmin, jako jednostek samorzadu teryto-
rialnego, konkretyzuja przepisy ustawowe. Prawnej personifikacji jednostek samo-
rzadu terytorialnego w formie osoby prawnej dokonuje Konstytucja RP w art. 165
ust. 1 zd. 1, ktory stanowi, ze jednostki samorzadu terytorialnego majg osobowos¢
prawnga. W konsekwencji obowigzywania zasady okre$lonej w Konstytucji RP art. 2
ust. 2 ustawy o samorzadzie gmin stanowi, ze gmina posiada osobowos$¢ prawng.3’®

371  Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny, [w:] System prawa administracyjnego, T. 6, Podmioty administrujgce,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 125.

372 M. Granat, Zasada decentralizacji wtadzy publicznej i samorzadu terytorialnego, [w:] Polskie prawo konstytu-
cyjne, pod. red. W. Skrzydto, Lublin 2000, s. 158.

373 M. Karpiuk, Samorzad terytorialny a panstwo. Prawne instrumenty nadzoru, Lublin 2008, s. 57.

374  Zob. uzasadnienie do wyroku TK z 29.10.2009 r. (K 32/08, OTK-A 2009, Nr 9, poz. 139).

375  Na marginesie krytycznie nalezy odnies¢ sie do niezbyt szczesliwego, bo nieadekwatnego do terminologii zasto-
sowanej w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP sformutowania art. 2 ust. 2 i art. 65 ust. 2 ustawy o samorzadzie gmin,
gdzie mowa jest o tym, ze gmina (zwigzek migdzygminny) ,posiada” a nie ,ma” osobowo$¢ prawng. Réwniez
postulat postugiwania si¢ w jezyku prawnym wyrazeniami typu ,posiada” — jednolicie i w odpowiednim kontekscie
znaczeniowym, przyjetym badz na mocy przepisu prawnego zawierajgcego definicje legalng, badz wskutek ana-
lizy doktrynalnej, prowadzi do odpowiedniego wniosku de lege ferenda. Zatem gminy (zwigzki miedzygminne)
osobowos$¢ prawng maja, a posiadajg, np. nieruchomosci, co do ktérych przystuguje im (albo nie) tytut prawny
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Przepisy art. 2 ust. 2 i art. 66 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatu stanowia, ze po-
wiat ma osobowos$¢ prawng; w mysl art. 6 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewodz-
twa, wojewodztwo ma osobowo$¢ prawna.

Przywotane przepisy sa dowodem na to, ze polski system prawny odpowiada
w omawianym zakresie europejskiemu standardowi, okreslonemu w Europejskiej
Karcie Samorzadu Lokalnego (EKSL). Wedtug zasad i wymogdéw EKSL samorzad
lokalny oznacza ,,prawo i zdolnos¢” spotecznosci lokalnych do kierowania i za-
rzadzania zasadnicza cze$cig spraw publicznych. W innych przepisach mowa jest
wyraznie, ze jednostki samorzagdowe powinny mie¢ konstytucyjnie lub ustawowo
okreslone (przyznane): ,kompetencje”, ,,uprawnienia”, ,,swobode dziatania”, ,,moz-
no$¢ samodzielnego ustalania swej wewnetrznej struktury”. Spolecznosci lokalne
maja ,,prawo do posiadania wtasnych wystarczajacych zasobow finansowych, kto-
rymi moga swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania swych uprawnien”. Po-
nadto za swoje dziatania (zadania publiczne) ,,ponoszg odpowiedzialno$¢”. EKSL
wyraznie przewiduje zasade upodmiotowienia prawnego jednostek samorzadu
terytorialnego.%®

Omawiana zasada podmiotowos$ci w istotny sposob okresla pozycje ustrojowa
administracji samorzadowej, w tym poprzez jej prawne i podmiotowe odrdznienie
od administracji rzagdowej. Zwracajg na to uwage w swym orzecznictwie sagdy admi-
nistracyjne: ,,Nalezy wskaza¢ na podstawowg roznicg¢ pomigdzy administracjg rzg-
dowa a samorzgdem terytorialnym. Zgodnie z art. 15 ust. 1 Konstytucji RP: ,,Ustroj
terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacj¢ wladzy publicz-
nej”. Artykut 16 ust. 2 Konstytucji RP stanowi: ,,Samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czgs¢
zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowie-
dzialno$¢”. Konsekwencjg wykonywania przez samorzad terytorialny przyznanych
przepisami prawa zadan jest przyznanie ochrony sagdowej samodzielnos$ci. Realiza-
cja konstytucyjnie chronionej samodzielnosci samorzadu terytorialnego jest przy-
znanie prawa skargi do sadu administracyjnego na rozstrzygniecie nadzorcze (...).

Takie rozwigzanie prawne nie jest przyjete w zakresie administracji rzgdowej”.>”’

W doktrynie prawa dominuje poglad, do ktérego odwotuje si¢ takze liczne
orzecznictwo sagdowe, ze zasada osobowos$ci prawnej jednostek samorzadu teryto-
rialnego, przewidziana w art. 165 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP, nalezy do podsta-
wowych zasad ustrojowych Rzeczypospolitej Polskiej. A. Szewc stwierdza, ze oso-
bowo$¢ prawna stanowi warunek sine qua non realizacji zadan publicznych i jest

wiasnosci albo wynikajacy z innego prawa podmiotowego (np. stuzebnos$ci, uzytkowania, najmu, dzierzawy),
w zaleznosci od czego sg posiadaczami samoistnymi albo zaleznymi (zob. art. 336 KC).

376  Zob. art. 3ust. 1, art. 4, art. 6 ust. 1, art. 9 ust. 1 EKSL.

377  Zob. uzasadnienie do wyroku z 7.07.2009 r. NSA w Warszawie (Il OSK 415/09, Legalis); zob. http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/CF2096D956.
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niezbedng przestanka samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego w wyko-
nywaniu ich zadan.*"®

Tres¢ przepiséw Konstytucji RP poswigconych samorzadowi terytorialnemu
pozostaje w zwigzku z postanowieniami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
ktora w art. 2 stanowi, ze ,,Zasada samorzgdnos$ci lokalnej musi by¢ uznana w pra-
wie wewnetrznym oraz, w miar¢ mozliwosci, w Konstytucji” za$ w art. 3 ust. 1,
ze ,,Samorzad lokalny oznacza prawo i zdolnos¢ spoteczno$ci lokalnych, w grani-
cach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadniczg czg¢$cig spraw
publicznych na ich wtasna odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancow”.

Pozwala to upatrywa¢ w konstrukcji osobowos$ci prawnej jednostek samorzadu
terytorialnego znaczenia ideowego. Prowadzi to niektorych przedstawicieli dok-
tryny do wniosku, ze gwarantowang konstytucyjnie osobowo$¢ prawng nalezy utoz-
samia¢ ,,z wolnoscig polityczng i okreslong wolnoscig prawng”.3” Konstytucyjna
personifikacja jednostek samorzadu terytorialnego w powigzaniu z zasadg decentra-
lizacji prowadzg nie tylko w kierunku przesunig¢cia kompetencji do podejmowania
decyzji o znaczeniu lokalnym, ale takze budzg kreatywno$¢ i spoteczng inicjatywe
wiadz samorzadowych.3¥

Podmiotowos¢ prawna jest wigc jedng z podstaw funkcjonowania samorzadu
terytorialnego. W komentarzach do Konstytucji RP stawia si¢ tezg, ze ,,Osobowos¢
prawna jednostek samorzadu terytorialnego to zasadnicza konstrukcja prawna gwa-
rantujgca tym jednostkom samodzielno$¢. Dzigki temu jednostka ta moze by¢ pod-
miotem praw i obowigzkdéw, moze posiadaé prawo wilasnosci, a takze korzystaé
z innych praw majatkowych. Podmiotowos$¢ prawna jednostek samorzadu terytorial-
nego umozliwia im m.in. korzystanie z ochrony sagdowe;j”.*! Jednostki samorzadu
terytorialnego, jako osoby prawne, sg podmiotami odrebnymi od panstwa,**? Skarbu
Panstwa i od innych 0séb prawnych i 0sob fizycznych, dysponujgcych mieniem pry-
watnym lub publicznym. Nadany réwniez przez Konstytucje RP status odrebnosci
podmiotowej w postaci osoby prawnej oznacza takze zdolno$¢ do posiadania nie-
ktorych wolnos$ci oraz praw majacych bezposrednie odniesienie do konstytucyjnego
statusu cztowieka i obywatela; przyktadowo w tym sensie zastosowanie do jedno-
stek samorzadu terytorialnego majg art. 45, 49, 65 1 79 ust. 1 Konstytucji RP. Z dru-
giej strony, jednostki samorzadu terytorialnego, jako podmioty administracji (wia-
dzy) publicznej, maja obowiazek przestrzegania wymienionych przepisow w swoich
stosunkach prawnych z obywatelami.?*

378  Zob. A. Szewc, op. cit., s. 42.

379  E.J. Nowacka, Samorzad terytorialny jako forma decentralizacji administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 51.

380  Por. ibidem.

381  Zob. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakéw 2002.

382  T. Fuks, Konstrukcyjne problemy reformy samorzadowej, ,Panstwo i Prawo” 1992, nr 4, s. 69 i nast.

383  P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008,
s. 330.
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Zasada samodzielnosci, precyzowana w szczegdtowych rozwigzaniach ustawo-
wych (np. regulujacych instytucje nadzoru panstwowego nad dziatalnoscig samo-
rzadowa), okresla relacje prawne pomigdzy jednostkami samorzadu terytorialnego
a panstwem. Gminy, powiaty i wojewddztwa, jako osoby prawa prywatnego, dzia-
taja jako jednostki wyposazone w autonomi¢ woli. Forma osobowosci prawnej, jako
metoda przyznawania podmiotowosci prawnej, ma raczej charakter abstrakcyjny,
oznaczajacy zdolnos¢ (potencje) posiadania praw i obowiazkow bez koniecznosci
stwierdzenia, ze dana jednostka jest w sposob konkretny uprawniona lub zobowia-
zana prawnie. Fakt normatywnej akceptacji statusu jednostek samorzadu terytorial-
nego jako zdolnych do wykonywania kompetencji publicznoprawnych®* daje moz-
liwos$¢ przyjecia, ze czynia to one jako osoby prawne. Tego rodzaju rozwigzanie
ustrojowe nie wyklucza poszukiwania uzasadnienia na rzecz tezy, ze osobowos¢
prawna gmin, powiatéw i samorzagdow wojewddztw obejmuje zarowno zdolnos¢
w zakresie praw i1 obowigzkow prywatnoprawnych (podmiotowo$¢ prywatno-
prawng), jak i publicznoprawnych (podmiotowo$¢ publicznoprawng). Osobowos¢
prawna jednostek samorzadu terytorialnego nie jest tylko wyrazem wyodrgbnie-
nia organizacyjnego,’® ale wyrazem prawnego wyodrgbnienia i upodmiotowienia
wspolnoty samorzadowej, ktéra jako podmiot samodzielny bierze udziat w sprawo-
waniu wladzy publiczne;j.

Wykonywanie przez organy jednostki samorzadu terytorialnego funkcji admi-
nistracji publicznej nacechowane jest samodzielnoscia i dazeniem do realizacji in-
teresow lokalnej spotecznosci. Gmina jest bowiem wspolnota samorzadowa, ktorg
w literaturze okresla si¢ jako ,,(...) kwalifikowany przez prawo i powstaty z mocy
ustawy, bez elementow przejawu woli mieszkancow, a jedynie z faktu zamieszki-
wania na danym terenie — og6t tychze mieszkancéw danej jednostki zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa — ktorych zasadniczym, podstawowym, wspolnym
i prawnym interesem jest przez prawo chroniona sytuacja, polegajaca na oczeki-
waniu, iz samozarzadzanie (...) przez ogo6t mieszkancéw, za posrednictwem orga-
néw (...), istotnymi sprawami publicznymi o charakterze gminnym, lokalnym i re-
gionalnym, odbywac si¢ bedzie przy uwzglednieniu, prawnie wymiernego, dobra
ogo6hu mieszkancow z chronionymi przez prawo interesami indywidualnymi czton-
kow wspolnoty, ktore mozna okresli¢ jako prawo do samorealizacji cztonka wspol-
noty w ramach danej wspolnoty. Wspolne interesy prawne cztonkow wspodlnoty sa-
morzadowej (...) stanowig funkcje publicznych praw podmiotowych mieszkancow

384  Zob. art. 16 ust. 2 i art. 163 Konstytucji RP, zgodnie z ktérymi: ,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowa-
niu wtadzy publicznej. Przystugujgcg mu w ramach ustaw istotng czg$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje
w imieniu wiasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢” i ,Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie za-
strzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wiadz publicznych”.

385 Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny w Europie Zachodniej. Podstawowe zatozenia i modele, Warszawa
1990, s. 6.
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jednostek samorzadu terytorialnego wzgledem instytucji panstwa”.**¢ Wspolnota
samorzadowa stanowi swoistg personifikacje interesu publicznego, lokalnego lub
regionalnego.’®’

Interes wspolnoty samorzadowej to sprawy i cele wspolne dla mieszkancow
gminy, powiatu czy wojewddztwa, jako wyodrebnionej zbiorowosci; rozne od spraw
i celow pojedynczych cztonkow wspolnoty. Sa to sprawy i cele wazne dla wspol-
noty samorzadowej, korzysci, potrzeby i dobra — dotyczace, obchodzace i zajmujace
— quod interest — wspolnote samorzadows, stanowigce czynnik uwagi, woli i dzia-
falnosci gminy, powiatu albo samorzadu wojewddztwa jako jednostki samorzadu
terytorialnego.®® Samorzad terytorialny jest formg wyroznienia interesu lokalnego
i odroznienia go od interesu ogdlnopanstwowego. Publiczny interes lokalny, jako
uprawniony tak z punktu widzenia pragmatycznego, jak i aksjologicznego, zastu-
guje na taka samg ochrong, jak publiczny interes ponadlokalny (globalny).° Kate-
gorie interesu panstwowego i interesu lokalnego wspotwystepuja — nie na zasadzie
konkurencji, ale na zasadzie gradacji; samorzadnos¢ terytorialna oznacza, ze w pro-
cesie rzadzenia realizowaé nalezy nie przede wszystkim, czy nawet wytacznie, inte-
resy panstwa, ale wlasnie przede wszystkim, a w okreslonych momentach wylacz-
nie, interesy zbiorowe obywateli, ktorzy sg wspolnota samorzadowag.3*°

Rozwoj i upodmiotowienie spotecznosci lokalnych (wspdlnot samorzadowych)
jest procesem. Za jego etap uzna¢ mozna nie tylko wprowadzenie kolejnego szcze-
bla samorzadu lokalnego (powiaty) i jednostek samorzadowych szczebla regional-
nego (samorzady wojewodztw), ale takze mozliwos¢ wspotdziatania istniejacych
z mocy prawa jednostek samorzagdowych w zakresie realizacji zadan publicznych

i w innych sprawach, w tym w zakresie wspolpracy migdzynarodowej.*”!

W tej ostatniej zreszta mierze odnotowuje si¢ w literaturze wzrost potrzeb
1 mozliwosci uczestnictwa w zyciu mi¢dzynarodowym wielu podmiotéw, nie tylko
panstw; w tym sensie takze stosunki mi¢dzynarodowe*? stajg si¢ zdecentralizo-
wane. Przyczynami decentralizacji stosunkéw migedzynarodowych sa: nasilajaca si¢

386  |. Skrzydto-Niznik, Znaczenie wspdlnoty samorzgdowej dla tworzenia i stosowania prawa administracyjnego, [w:]
Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, pod. red. E. Knosali, A. Matana, G. taszczyc, Krakéw
1999, s. 251.

387  W. Kisiel, Konstytucyjna ,wspélnota samorzadowa” (zatozenia i watpliwosci), [w:] Samorzad terytorialny. Zasady
ustrojowe i praktyka, pod red. P. Sarneckiego, Warszawa 2005, s. 44, 46-48.

388 Na temat jezykowego ujgcia zagadnienia interesu, zob. A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie administra-
cyjnym, Warszawa 2008, s. 1-3 i tam podana literature zrédtowa; zob. tez P.J. Suwaj, Konflikt intereséw w admi-
nistracji publicznej, Warszawa 2009, s. 19.

389 A. Piekara, Aksjologiczne i pragmatyczne aspekty samorzadu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr
1-2, s. 76 i nast.; A. Piekara, Samorzadno$¢. Samorzad. Rozwoj, Warszawa 2000, s. 151.

390 Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 195.

391  Zob. na ten temat: W.T. Modzelewski, A. Zukowski, Polski samorzad w stosunkach miedzynarodowych. Zarys
problematyki, [w:] J. Marszatek-Kawa, Samorzad terytorialny. Studium politologiczne, Torun 2007, s. 8 i nast.

392 Rozumiane inaczej niz w ujeciu tradycyjnym (jako stosunki migdzy narodami zorganizowanymi w panstwa), jako
stosunki spoteczne zachodzgce miedzy reprezentacjami réznych zorganizowanych grup spotecznych, bedacych
podmiotami wszelkiego rodzaju stosunkéw, w tym politycznych, gospodarczych, kulturalnych, naukowo technicz-
nych. Zob. J. Kukutka, Teoria stosunkéw miedzynarodowych, Warszawa 2000, s. 133.

216



Konstytucjonalizacja osobowosci prawne;j...

integracja regionalna i globalizacja oraz wzrost roli w panstwach i znaczenia na are-
nie migdzynarodowej podmiotow lokalnych i regionalnych.** ,,System migdzynaro-
dowy jest okreslany zatem jako system wielu aktorow, w ktorym wtadze centralne
nie sg juz jedynymi aktorami, a wladze regionalne i lokalne sg hybrydami posiada-
jacymi wilasciwos$ci zarowno wiadz centralnych, jak i nizszych szczebli”.** Udziat
wladz regionalnych i lokalnych w stosunkach migdzynarodowych, na forum Unii
Europejskiej, uymowany tez bywa w formie teoretycznej koncepcji zarzadzania wie-
loszczeblowego (multi-level governance) thumaczacej w okreslony sposob procesy
decyzyjne w Unii Europejskiej.>*

Czasem stawia si¢ wrecz tezg, ze zmiany w polskim systemie administracyj-
nym dokonane na poczatku lat 90. poszerzyty znacznie kompetencje samorzadu te-
rytorialnego, umozliwiajac prowadzenie wspotpracy migdzynarodowej na szczeblu
lokalnym.** Tego rodzaju wspotpraca przybiera postaé wspolpracy przygraniczne;j,
transgranicznej i migdzyregionalnej*” uregulowanej Europejska konwencja ramowa
0 wspotpracy transgranicznej migdzy wspolnotami i wtadzami terytorialnymi spo-
rzadzong 21 maja 1980 r. w Madrycie*®. Ponadto intensywnie rozwija si¢ w Europie
ruch miast blizniaczych.>”

Lokalny interes publiczny moze urzeczywistnia¢ si¢ takze w ramach tzw. od-
dolnej dyplomacji. Zaangazowanie we wspotprace miedzynarodowa wspolnot sa-
morzadowych (spotecznosci lokalnych) z réznych krajow, podobnie zreszta jak
wspotpraca na poziomie panstw (rzaddéw), jest uprawnione i potrzebne, a stuzy prze-
ptywowi wiedzy i informacji ogdlnych (,,lepszemu poznaniu si¢”), ale takze wymia-
nie doswiadczen w zakresie lokalnej polityki, kultury i gospodarki,*® przez co sta-
nowi pozyteczny instrument realizacji zadan publicznych.

393  Zob. A. Skorupska, Wspotpraca miedzynarodowa samorzadu gminnego na podstawie badan, [w:] Wspétpraca
migdzynarodowa samorzadu gminnego. Raporty, pod red. A. Skorupskiej, Warszawa 2005, s. 11. Zob. tez: Uwa-
runkowania polityki regionalnej w Polsce w okresie integracji z Unig Europejska, pod red. J.A. Rybczynskiej, Ra-
dom 2003.

394 M. Sapata, Rola wtadz terytorialnych w Unii Europejskiej. Formy reprezentacji intereséw na forum europejskim,
Poznan 2005, s. 12.

395  Ibidem, s. 16.

396 Zob. W. Stankiewicz, Samorzad terytorialny w polskim systemie administracyjnym po zmianach konstytucyjnych
wprowadzonych w latach 90., [w:] Samorzad terytorialny w Polsce i w Europie (doswiadczenia i nowe wyzwania),
pod red. J. Marszatek-Kawa, A. Lutrzykowskiego, Toruh 2008, s. 55. Zob. tez: P. Swianiewicz, Kontakty miedzy-
narodowe samorzadoéw, ,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 10, s. 7.

397  Zob. S. Czarnow, Pojecie wspotpracy transgranicznej, ,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 1-2, s. 36; M. Wozniak,
Wspotpraca migdzynarodowa jednostek samorzadu terytorialnego w $wietle prawa polskiego i standardéw mig-
dzynarodowych, ,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 4, s. 12; H. Zigba-Zatucka, Wspdtpraca migdzynarodowa sa-
morzaddw, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 1-2, s. 63.

398 Zob. Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 287 i poz. 288; powotana Konwencja w stosunku do Polski weszta w zycie
19.6.1993 r. Zob. tez T. Szewc, Status Konwencji Ramowej o Wspotpracy Transgranicznej w polskim prawie,
,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 6, s. 37.

399  Zob. Zwigzki blizniacze. Wspdipraca miedzynarodowa samorzadéw lokalnych, red. A. Brzozowska, Poznan
1998.

400  Wspotpraca migdzynarodowa samorzadu gminnego, op. cit., s. 7.
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CONTITUTIONALISATION OF LEGAL PERSONALITY AS A BASIS
OF INTERNATIONAL COOPERATION OF MUNICIPALITIES

Municipalities (gminy) undoubtedly are legal personalities. This is well-estab-
lished both in Polish law and relevant international regulations and results in a num-
ber of rights and freedoms. On the one hand, thus, municipalities may establish co-
operation with their foreign counterparts, etc., whilst on the other hand, they are
obliged to observe law. In practice, it means international activity (frontier, cross-
border and interregional cooperation), as well as the obligation to act within the
framework of Poland’s foreign policy (governmental administration control). The
progression in practice can be noticed, which constitutes an interesting challenge for
legal academics and commentators.

Keywords:
Commune, international cooperation, internationalization of communes,
commune’s legal personality
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