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W nauce prawa, w tym prawa administracyjnego, a takze w innych naukach majacych za
przedmiot administracje publiczng, od pewnego czasu tworzy sie pewne ogdlne instytucje, na
ktdre sktadajg sie pewne postulaty dotyczgce danej dziedziny zycia publicznego. Méwimy
zatem np. o dobrej administracji, dobrym prawie czy wreszcie o dobrym samorzadzie.

Ostatnimi czasy w literaturze wskazuje sie na prawo do dobrego samorzadu. Jednym z wielu
przedstawicieli nauki prawa administracyjnego, ktdory o tym pisze, jest K. Bandarzewski. Podaje
on, ze w literaturze przedmiotu nie ma zgodnosci co do isthienia konstrukcji prawa do
samorzadu jako prawa publicznego. W pierwszej grupie sg autorzy, ktdérzy uwazajg, ze prawo
do samorzadu jest prawem uczestniczenia w okreslaniu w granicach prawa i w wykonywaniu
zadan publicznych przystugujgcych samorzgdowi terytorialnemu; ma ono stuzy¢ mieszkaricom
do uczestniczenia w sprawach wtadzy lokalnej. Druga grupa poglagddéw neguje istnienie prawa
do samorzadu jako prawa obywateli; mimo przyznania mieszkanncom publicznych praw
podmiotowych, przystugujg one mieszkancom wobec organdéw samorzgdu terytorialnego. Nie
istnieje prawo do samorzadu jako prawo obywatela, ktére musiatoby obejmowac co najmniegj
wolnos¢ tworzenia samorzadu terytorialnego przez mieszkancdéw oraz prawo do okreslania
zakresu wykonywanych przez organy samorzadu zadan i kompetencji[l].

Jednak jak sie wydaje, prawo do dobrego samorzadu istnieje. Przy czym podkreslenia wymaga,
iz w literaturze wskazuje sie takze na prawo do samorzadu. | tak, przyktadowo, H. Izdebski
wskazuje, ze prawo do samorzadu jest rozumiane jako ,podstawa samodzielnosci jednostek
samorzadu, ale takze jako prawo podstawowe, przynalezne obywatelom, jak tez coraz czesciej,
mieszkancom. W takim ujeciu moze by¢ ono w pewnym stopniu dekodowane ze
sformutowania o prawie do uczestnictwa w prowadzeniu spraw publicznych’[2].

Prawo do dobrego samorzadu (z perspektywy publicznego prawa podmiotowego) rozumiec
nalezy jako prawo do nalezytego, odpowiadajgcego m.in. wymogowi rzetelnosci i sprawnosci,
dziatania organdéw administracji publicznej w stosunkach administracyjnych (wzgledem
jednostek) powinno sie je odnosi¢ przede wszystkim do organéw szeroko rozumianego
samorzadu terytorialnegol[3].

[11 K. Bandarzewski, Czy mieszkar\com gminy przystuguje prawo do dobrego samorzadu w procedurze uchwalania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego?, w: Prawo do dobrego samorzadu w kontekscie realizacji
zadan publicznych pod red. M. Steca i K. Matysy-Sulinskiej, Warszawa 2021, s. 16-17 oraz wskazana tam literatura.

[2] H. 1zdebski, Samorzad terytorialny. Pionowy podziat wtadzy, Warszawa 2020, s. 105.

[3] M. Pisz, Prawo do dobrego samorzadu a Konstytucja RP z 1997 r., w: Prawo do dobrego samorzadu w perspektywie
konstytucyjno-instytucjonalnej, red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa 2021, s. 32.
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Istotna jest tutaj perspektywa publicznego prawa podmiotowego. Przez publiczne prawa
podmiotowe rozumie¢ nalezy ,pochodng i prostg sytuacje prawng podmiotu tego prawa
pozwalajgcg na skuteczne kierowanie zgdania $cisle okreslonego zachowania do objetego tg
sytuacjg prawng innego - zbiorowego - podmiotu prawa podmiotowego’[4]. Podmiot ten
wyposazony jest w roszczenie, ktore umozliwia skuteczne zadanie scisle okreslonego
pozytywnego zachowania odpowiadajgcego interesowi prawnemu zgdajgcego badz skuteczne
zgdanie nieingerencji w okreslone, prawnie zagwarantowane sfery wolnosci[5]. Prawa
podmiotowe przeciwstawia sie ,zwyklym” uprawnieniom zaktadajgc, ze w sktad praw
podmiotowych wchodzg tylko takie uprawnienia, ktérych tre$¢ moralna i polityczna dotyczaca
sfery fundamentalnych uprawnien obywatelskich wyréznia je od innych uprawnien,
dotyczacych mniej waznych interesow obywateli[6]. Prawo do dobrego samorzgdu jest wiec
publicznym prawem podmiotowym innym niz zwykte uprawnienie; bardziej nalezy je rozumiec
jako ,konglomerat” takich uprawnien.

Publiczne prawa podmiotowe traktowac nalezy jako pewne korzysci, ktore nalezg sie
podmiotowi zgodnie z przepisami prawa. Publiczne prawa podmiotowe to uprawnienia oraz
roszczenia, rozumiane jako instrument prawny pozwalajgcy na to, aby jednostka dysponujgca
uprawnieniami mogta wymusi¢ na panstwie ich realizacje. Mozna tez to ujg¢ inaczej: na
publiczne prawo podmiotowe sktada sie interes oraz roszczenie, ktére daje ,pewnosé pozadanej
reakcji panstwa, nie tylko prawo do uzyskania aktu, ale prawo do uzyskania aktu (decyzji) o
oczekiwanej i pozadanej tresci’[7]. Jednostka ma wiec do dyspozycji instrument w postaci
prawnego roszczenia, przy pomocy ktérego moze wymusi¢ na administracji wykonanie tego, co
pozostaje w zakresie jej uprawnien. Prawo do dobrego samorzadu to wiec nie tylko uprawnienia
okreslone wprost w ustawach, ale to takze srodki prawne, ktére umozliwiajg realizacje tych
uprawnien. Moze tutaj chodzi¢ wiec np. o mozliwos¢ zaskarzenia uchwaty rady gminy np. na
podstawie art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym. Zgodnie z trescig art. 101 ust. 1 tej ustawy
.zaskarzona uchwata godzi w sfere prawng danego podmiotu gdy wywotuje dla niego
negatywne nastepstwa prawne np. przez zniesienie, ograniczenie, czy tez uniemozliwienie
realizacji jego uprawniania lub interesu prawnego, ktory musi by¢ konkretnym, indywidualnym
interesem prawnym wynikajagcym z okreslonej normy prawa materialnego. Interes prawny
skarzgcego musi zosta¢ zatem naruszony w postaci ograniczenia lub pozbawienia konkretnych
uprawnien albo natozenia obowigzkdw i naruszenie to musi wystepowac zaréwno w momencie
podjecia kwestionowanej uchwatly, jak i w momencie jej zaskarzenia, a nie dopiero w
przysztosci. Interes prawny musi by¢ zatem aktualny. Nie moze to by¢ interes prawny
przewidywalny w przysztosci, hipotetyczny ale musi by¢ rzeczywiscie istniejgcy’[8].

Publicznego prawa podmiotowego nie mozna jednak utozsamia¢ z interesem prawnym, ktory
daje jedynie prawo do tego, aby jednostka na drodze postepowania administracyjnego uzyskata
rozstrzygniecie o przystugujgcych jej prawach czy obowigzkach. Interes prawny daje jedynie
prawo do procesu, podczas gdy publiczne prawo podmiotowe gwarantuje przyznanie
okreslonego prawa. Kryterium rozrézniajgcym interes prawny od publicznego prawa
podmiotowego jest stopien uksztattowania sytuacji prawnej jednostki przez norme prawa:
publiczne prawo podmiotowe powinno by¢ na tyle skonkretyzowane, aby jego dochodzenie
byto mozliwe w drodze zindywidualizowanego srodka prawnego. Publiczne prawo podmiotowe
jest wiec ,silniejsze” niz interes prawny.

[4] W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 174.
[5] lbidem, s. 246-247.

[6] Ibidem, s. 34-35.

[713. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 385.

[8] Wyrok WSA w Gdansku z dnia 8 lutego 2023 r., Il SA/Gd 506/22.
2

o
o
g
o2
=2
E}
o
o
o
o
o)
o
N
~
o
-
5
=
o
<«
©
X
o
—
=
(8]
@©
2
X
o
€
o
a
3
=
o
2
N
o
o
@©
=
[5)
©
ke
c
=)
(8




Od ponad stu lat w nauce funkcjonuje tak zwana triada Bernatzika, zgodnie z ktdrg istniejg ,trzy
sposoby zetkniecia sie podmiotu zewnetrznego z organem administracji, w ramach ktérego
moze on wyrazi¢ swoje oczekiwania i ewentualnie spowodowac, ze bedzie wobec niego
zastosowane prawo materialne. Sa to: interes faktyczny, interes prawny i roszczenie prawne
(publiczne prawo podmiotowe)’[9]. Przy czym interes faktyczny jest najstabszy, a publiczne
prawo podmiotowe najmocniejsze.

Dobry samorzad jest zwigzany z dobrg administracjg i wiele standardoéw dobrej administracji to
takze standardy dobrego samorzadu. W przypadku samorzadu terytorialnego standardy te
okreslone sg w Konstytucji RP oraz w innych aktach, m.in. w Europejskiej Karcie Samorzadu
Lokalnego, sporzagdzonej w ramach Rady Europy w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.[10]

W Karcie zawarte jest zatozenie mowigce, ze spotecznosci lokalne stanowig jedng z
zasadniczych podstaw ustroju demokratycznego, a prawo obywateli do uczestnictwa w
kierowaniu sprawami publicznymi jest jedng z demokratycznych zasad, wspdlnych dla
wszystkich panstw cztonkowskich Rady Europy, natomiast ochrona i ugruntowanie samorzgdu
terytorialnego w poszczegdlnych krajach Europy przyczyniajg sie w powaznym stopniu do
budowy Europy w oparciu o zasady demokracji i decentralizacji wtadzy. Z tego powodu zasada
samorzadnosci lokalnej musi by¢ uznana w prawie wewnetrznym oraz w miare mozliwosci w
narodowych konstytucjach (art. 2 Karty). Samorzad terytorialny (lokalny) zdefiniowany zostat w
art. 3 ust. 1 Karty. Mowi on, ze samorzad lokalny oznacza prawo i zdolnos¢ spotecznosci
lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza czescig
spraw publicznych na ich wtasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancow. Przepis ten,
tacznie z zasadami wyrazonymi w preambule karty, pozwala na wysnucie wniosku, ze ustroéj
panstwa nalezy utworzy¢ w taki sposob, by w potgczeniu z odpowiednim uksztattowaniem
podziatu terytorialnego panstwa zapewnit rzeczywistg decentralizacje wtadzy publicznej[11]. |
wiasnie art. 3 Karty jest podstawg uznania istnienia koncepcji prawa do dobrego samorzadu.
Prawo to stanowi ,synonim prawa do rzeczywistego udziatu mieszkanncéw w procesie
podejmowania rozstrzygniec przez organy samorzadu. Rzeczywisty udziat oznacza, ze interesy
mieszkancdw majg by¢ uwzglednione w zakresie sposobu zatatwiania danej sprawy’[12]. Mamy
takze inng perspektywe spojrzenia na prawo do dobrego samorzadu: mozna go traktowac jako
element prawa do dobrej administracji.

V.

Dobra administracja jest niewatpliwie zbiorem zasad, i chodzi tu zardwno o zasady materialne
(stosowane w sprawach dotyczgcych praw i obowigzkow jednostki), jak i procesowe (regulujgce
postepowanie administracyjne konczace sie decyzjg administracyjna).

W art. 41 Karty Praw Podstawowych przewidziano prawo do dobrej administracji. Prawo to w
tym przepisie ma charakter procesowy. Przepis stanowi, iz kazdy ma prawo do bezstronnego i
sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy w rozsgdnym terminie przez instytucje, organy i
jednostki organizacyjne Unii (ust. 1). Podstawowym prawem jest prawo do bezstronnego i
sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy w rozsgdnym terminie przez instytucje, organy i
jednostki organizacyjne Unii.

[9] 3. Zimmermann, op.cit., 376.

[10] Karta przyjeta zostata przez Polske por. Dz.U. z 1994, Nr 124, poz. 607 ze sprost. Wigze ona Polske od 1 marca 1994 r.
[11] T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, Bydgoszcz-
Katowice 2006, s. 18.

[12] K. Bandarzewski, op.cit., s.18.
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Uszczegdtowienie prawa zawartego w art. 41 ust. 1 Karty znalez¢ mozna w kolejnych ustepach. |
tak, ust. 2 stanowi, iz prawo to obejmuje:

a) prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim zostang podjete indywidualne srodki mogace
negatywnie wptynac na jego sytuacje,

b) prawo kazdego do dostepu do akt jego sprawy, przy poszanowaniu uprawnionych intereséw
poufnosci oraz tajemnicy zawodowej i handlowej,

c) obowigzek administracji uzasadniania swoich decyzji.

Z kolei art. 41 ust. 3 Karty przewiduje, iz kazdy ma prawo domagania sie od Unii naprawienia,
zgodnie z zasadami ogdlnymi wspolnymi dla praw panstw cztonkowskich, szkody wyrzgdzonej
przez instytucje lub ich pracownikdw przy wykonywaniu ich funkcji. Natomiast art. 41 ust. 4 Karty
stanowi, iz kazdy moze zwrécic sie pisemnie do instytucji Unii w jednym z jezykdw Traktatow i
musi otrzymac odpowiedz w tym samym jezyku.

Innym aktem, uchwalonym przez Parlament Europejski w dniu 6 wrzesnia 2001 r., jest
Europejski Kodeks Dobrej Administracji (Europejski Kodeks Dobrej Praktyki
Administracyjnej). Dokument ten stosowany by¢ powinien przez urzednikéw organdw i
instytucji Unii Europejskiej. Niemniej w literaturze wskazuje sie, ze ,mozna traktowac¢ Kodeks
Dobrej Administracji jako zbiér standardow przydatnych takze poza granicami Unii do oceny
funkcjonowania administracji. Nie ma zadnych powodoéw przemawiajgcych przeciwko uznaniu
standardéw zawartych w Kodeksie za przydatne do wyznaczania obowigzkdw polskiej
administracji, za przydatne do interpretacji zaréwno prawa materialnego, jak i procesowego. Ma
to znaczenie dla przystosowania codziennych kontaktéw obywatela z urzedem do wymogow
stawianych w Unii Europejskiej’[13].

Jezeli za$ chodzi o prawo Rady Europy, to wskaza¢ nalezy Rekomendacje CM/Rec(2007)7 w
sprawie dobrej administracji. Wiele zasad sktadajgcych sie na prawo do dobrej administracji
zostato zawartych w innych dokumentach Rady Europy. Podstawowg zasadg wyrazong w
rekomendacji jest zasada praworzgdnosci, nakazujgca organom administracji publicznej dziata¢
zgodnie z prawem. Oznacza ona réwniez, ze administracja nie moze podejmowac arbitralnych
srodkdw nawet wodwczas, gdy dziata w ramach uznania administracyjnego. Przez prawo
rozumie¢ nalezy prawo krajowe, prawo miedzynarodowe i generalne zasady prawa dotyczgce
organizacji, funkcjonowania i dziatalnosci (art. 2). W rekomendacji (art. 3) wyrazono zasade
rownosci nakazujgcg, by osoby prywatne znajdujgce sie w takiej samej sytuacji traktowac
identycznie. Nie jest dopuszczalna zadna dyskryminacja ze wzgledu na ptec¢, pochodzenie
etniczne, wyznanie religijne czy inne. Rézne traktowanie powinno by¢ w obiektywny sposéb
usprawiedliwione. Kolejng zasadg (art. 4) jest zasada bezstronnosci nakazujgca dziatanie
obiektywne, majgce na wzgledzie tylko istotne okolicznosci. W rekomendacji znajduje sie
rowniez zasada proporcjonalnosci, nakazujgca stosowanie srodkdw wptywajgcych na prawa lub
interesy osob prywatnych tylko wowczas, gdy jest to niezbedne (art. 5). Wskazane zasady
stanowig podstawe zasad ogdlnych i pojawiaty sie juz w orzecznictwie sgdowym, a takze w
Europejskim kodeksie dobrej administracji i w innych dokumentach. Rekomendacja
CM/Rec(2007)7 zawiera rdwniez inne zasady, np. zasade przejrzystosci, nakazujgcg muin.
zapewnienie osobom prywatnym prawa do informacji (art. 10).

Odnosnie do katalogu uniwersalnych praw sktadajgcych sie na prawo do dobrej administracji, w
literaturze na ogdt wskazuje sie ten katalog poprzez przytoczenie praw zawartych w Karcie
Praw Podstawowych. Jednak réwniez w innych aktach zawarta jest regulacja dotyczgca prawa
do dobrej administracji.
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[13] 3. Swiatkiewicz, Europejski kodeks dobrej administracji (wprowadzenie, tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu
w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszgya 2007, s. 5.




Na prawo do dobrej administracji sktadajg sie uprawnienia o charakterze materialnym (np.
zasada praworzgdnosci), ale takze o charakterze procesowym, zwigzane z wszczeciem
postepowania administracyjnego, postepowaniem wyjasniajgcym (dot. m.in. udziatu strony w
tym postepowaniu, zatatwienia sprawy w rozsadnym terminie), decyzji administracyjnej
(obowigzek informowania o podjetej decyzji, obowigzek jej uzasadniania itd.), zwigzane z
kontrolg (takze sgdowa) administracji publicznej (lub aktéw administracyjnych), wykonaniem
decyzji administracyjnej itd.

V.

Jak wyzej wskazano, zaréwno prawo do samorzadu (ktére moze by¢ dekodowane ze
sformutowania o prawie do uczestnictwa w prowadzeniu spraw publicznych), jak i z prawa do
dobrego samorzadu wynika, ze sg to prawa do rzeczywistego udziatu mieszkancéow w
procesie podejmowania rozstrzygnieé¢ przez organy samorzadu. Wspodtczesnie zatem
dziatania panstwa uzupetniane sg przez funkcjonowanie spoteczenstwa obywatelskiego.
Fundamentem spoteczenstwa obywatelskiego nie sg instytucje jako takie, lecz zespdt
uprawnionych roszczen (praw obywatelskich); u podstaw tej koncepcji lezy mysl, iz bez praw
obywatelskich nie moze istnie¢ spoteczenstwo obywatelskie[14]. Natomiast spoteczernstwo
obywatelskie i prawa cztowieka stanowig ideologiczng podstawe wspotczesnego panstwa, a w
jego ramach administracji publicznej, a kluczowym przejawem demokratycznego
spoteczenstwa obywatelskiego jest aktywnos¢ obywateli w sferze publicznej, oparta na prawach
obywatelskich, politycznych i spotecznych[15].

Wspotczesnie wskazac nalezy w tym kontekscie na pojecie governance, ktére okreslic mozna
jako ,proces zarzgdzania ztozonym spoteczenstwem z udziatem podmiotdw sektora
publicznego i prywatnego, czesto w postaci sieci, w ktdrej miejsce centralne wcale nie musi
naleze¢ do organu administracji publicznej"[16]. Z definicji tej wynika zatem wprost, ze relacje
miedzy organami administracji publicznej a innymi podmiotami nie sg oparte na tradycyjnych
relacjach, w ktérych dominowato wtadztwo organu i jego nadrzedno$¢. Dodatkowo za$
stwierdzi¢ mozna, ze ideg spoteczenstwa obywatelskiego jest wspodtpraca miedzy instytucjami
spoteczenstwa obywatelskiego a organami administracji publicznej, a nie rywalizacja[17].
Relacje te majg charakter ,poziomy” - sieciowy, co determinuje odmienny charakter wiezi
miedzy réznymi podmiotami wykonujgcymi zadania publiczne. W literaturze podkresla sig, ze
.pojecie sieci jako czynnika porzadkujacego relacje ustrojowe i organizacyjne pomiedzy
podmiotami administrujgcymi, odchodzgcego od pojecia hierarchizacji i jednoczesnie
tradycyjnie pojmowanej decentralizacji, stanowi jedno z wyzwan wspoétczesnego ustrojowego
prawa administracyjnego’[18]. Takie sieciowe ujecie, w ktdérych hierarchie zastepuje sie
,Sstrukturami heterarchicznymi’[19], ma na celu ,rozmiekczenie” wtadztwa, jednak jest ono takze
odpowiedzig na niedostatni koncepcji New Public Management. Ujecie takie jest takze typowe
dla prawa do dobrego samorzadu.

[14] J. Blicharz, Administracja publiczna a spoteczenstwo obywatelskie, w: Prawo administracyjne. Zagadnienia ogdlne i
ustrojowe pod red. J. Blicharz, P. Lisowskiego, Warszawa 2022, s. 63.

[15] Tamze, s. 64.

[16] J. Supernat, Administracja publiczna, governance i nowe publiczne zarzadzanie (w:) Prawna dziatalnosc¢ instytucji
spoteczenstwa obywatelskiego, Wroctaw 2009 s. 139.

[17] B. Dolnicki, Wykonywanie zadan publicznych przez organizacje pozarzgdowe (w:) Prawne problemy samorzadu
terytorialnego, tom II, pod red. B.M. Cwiertniaka, Sosnowiec 2013, s. 33.

[18]1 I. Niznik-Dobosz, Wspdétdziatanie jako pojecie redefiniujgce administracyjne prawo ustrojowe (w:) Formy
wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2012, s. 162-163.

[19] R. Kusiak-Winter, Administracja w ujeciu wspdtrzadzenia (governance), w: Prawo administracyjne. Zagadnienia
ogodlne i ustrojowe pod red. J. Blicharz, P. Lisowskiego, Warszsawa 2022, s. 45.
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By jednak prawo do dobrego samorzadu byto naprawde realizowane istotne jest to, by
zapewni¢ realny udziat jednostek i grup spotecznych w zyciu publicznym. Normy prawa
administracyjnego gteboko ingerujg w sfere wolnosci i praw cztowieka i obywatela. W tym
kontekscie w literaturze z zakresu prawa administracyjnego podaje sie, ze tak daleko posunieta
ingerencja w wolnosci i prawa cztowieka, a takze szeroki zakres przedmiotowy regulacji tego
prawa (ktéra dotyka niemalze wszystkich sfer zycia jednostki) powodujg, ze ,wtasnie w
przypadku tej gatezi prawa szczegdlnego znaczenia nabiera konieczno$¢ zapewnienia
najwyzszych mozliwych standardéw tworzenia i stosowania prawa. Innymi stowy, chodzi o
zagwarantowanie  odpowiednich  standardéw  wykonywania zadan  publicznych i
urzeczywistnienia interesu publicznego, przy jednoczesnym zapewnieniu odpowiedniej
ochrony praw jednostki’[20]. Takie standardy mogg by¢ zapewnione m.in. przez udziat
obywateli w jak najwiekszym stopniu w procesie administrowania. | witasnie koncepcja
inkluzywnego prawa administracyjnego moze by¢ uznana takze jako czes¢ sktadowa prawa do
dobrego samorzgdu; zaktada ona ,mozliwie najszersze witgczanie obywateli w procedury
stanowienia i stosowania prawa administracyjnego, rowniez w formach demokracji
bezposredniej, takich jak referendum czy konsultacje spoteczne, czyli demokratyzacje na
wszystkich szczeblach proceséw prawotwoérczych oraz proceséw stosowania prawa w
panstwie’[21]. Mozna tu takze wymieni¢ wystuchanie publiczne. W koncepcji prawa
inkluzywnego chodzi jednak takze o wieloaspektowe podejscie do prawa, traktowanie prawa i
szczegdtowych  instytucji  prawnych jako realnych instrumentdw  przeciwdziatania
niekorzystnym zjawiskom politycznym, gospodarczym, ekologicznym i spotecznym[22].
Koncepcja inkluzywnosci ma wiec wezszy i szerszy wymiar. Prawo do dobrego samorzgdu jako
prawo przystugujgce wszystkim mieszkancom, a nie tylko obywatelom, oznacza przyznanie jak
najszerszemu gronu mieszkancow prawa do udziatu w procesie realizacji spraw publicznych.

VL.

Pewne nowe koncepcje w tym zakresie przedstawiane sg z perspektywy demokracji
deliberatywnej, ktorej istotg jest - jak podkresla H. 1zdebski - stwarzanie mozliwosci wyrazenia
przez wszystkich zainteresowanych dang kwestig publiczng swoich opinii i poglgdéw na dang
kwestie, a prowadzi¢ powinno do dialogu i wypracowania rozwigzania akceptowalnego przez
wiekszo$¢ zainteresowanych[23]. Mozna takze mowi¢ o demokracji partycypacyjnej, w ktorej
nacisk ktadzie sie na realny udziat obywateli w procesie wypracowywania i podejmowania
rozstrzygnie¢ publicznych[24]. W literaturze podkresla sie, ze deliberacja jest ,procesem
rozwazania i konfrontowania réznych stanowisk i argumentdw. Etymologia tego stowa wskazuje
na aspekty zwigzane z debatg i dialogiem. Deliberacje definiuje sie jednak szerzej, jako
rozwazanie, zastanawianie sie, naradzanie sie z kims (tac. delibero) badz czas do namystu (tac.
deliberatio, deliberationis).

Deliberacja nie jest jedynie zwykta rozmowa. Stanowi dynamiczny proces kolektywnego
namystu, moderowanej debaty, w ktdrej uczestnicy poznajg zréznicowane stanowiska i
argumenty, wspodlnie poszukujgc optymalnych rozwigzan dla postawionych problemow. Strony
prawdziwie ze sobg deliberujgce wykazujg wobec siebie tzw. postawe deliberatywng
(deliberative stance). Jej podstawe stanowi rozpoznanie oraz akceptacja partnera - nie tak silne
jak w relacjach przyjacielskich, ale tez nie tak stabe jak w zdawkowe] uprzejmosci
kontrahentow. Cechg postawy deliberatywnej jest chec uczenia sie, zas jej funkcjg gotowosc do
zmiany stanowiska pod wptywem argumentéw i racji innych (bez warunkowego oczekiwania
otrzymania czego$ w zamian)’[25].

[20] P. Ruczkowski, Koncepcja inkluzywnego prawa administracyjnego, w: Fenomen prawa administracyjnego. Ksiega
jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, Warszawa 2019, s. 761.
[21] Tamze, s. 764.
[22] Tamze, 760.
[23] H. Izdebski, op.cit., s. 97.
[24] Tamze, s. 98.
[25] 3. Podgdrska-Rykata, J. Sroka, Planowanie i ewaluacja polityk publicznych, Warszawa 2021, s. 117.
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Jezeli chodzi o relacje miedzy pojeciem ,demokracji deliberatywnej” a pojeciem ,demokracji
partycypacyjnej’, to demokracje partycypacyjng rozumie sie jako wyraz demokracji
deliberatywnej, zawierajacy takze elementy demokracji bezposredniej i przedstawicielskiej, ale
traktuje sie jg takze jako idee wystepujaca od starozytnosci, ktérej wspotczesnym wydaniem jest
demokracja deliberatywna[26].

VIl

W jednym z nowszych orzeczen takze Naczelny Sad Administracyjny wypowiedziat sie w
sprawie prawa do dobrego samorzadu - uczynit to od strony negatywnej wskazujgc, ze w danej
sytuacji nie ma tego prawa W(w postanowienie z dnia 24 marca 2022 r.[27], ktére dotyczyto
uchwaty Sejmiku w sprawie odwotania z cztonkostwa w Zarzgdzie Wojewoddztwa i zwolnienia z
petnienia obowigzkow Wicemarszatka). Wnoszacy skarge kasacyjng zarzucit m.in. naruszenie art.
58 §1 pkt 6 p.p.s.a. oraz art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. w zw. z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, polegajace na
przyjeciu niedopuszczalnosci drogi sgdowej w sprawie ochrony prawa do dobrego samorzadu.
Zarzucono takze naruszenie art. 134 § 1 p.p.s.a., polegajagce na nierozstrzygnieciu sprawy w catosci
jej granic, a ograniczajac sie jedynie do analizy zarzutéw i wnioskdéw skargi, podczas gdy Sad
orzekajacy w niniejszej sprawie mogt sam dostrzec, ze zaskarzona uchwata stosownie do tresci
art. 91 us.w. narusza prawa 0sob trzecich - prawo do dobrego samorzadu terytorialnego. W
uzasadnieniu postanowienia, Naczelny Sad Administracyjny podat m.in., ze nie jest takze trafny
zarzut naruszenia art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a. oraz art. 3 § 2 pkt 6 p.psa. w zw. z art. 45 ust. 1
Konstytucji RP, polegajgcego na przyjeciu niedopuszczalnosci drogi sgdowej w sprawie ochrony
prawa do dobrego samorzadu. W odniesieniu do tego zarzutu kluczowe znaczenie ma fakt, iz
przedmiotowa uchwata zostata podjeta w sferze wewnetrznej administracji i nie ksztattuje ona
pozycji prawnej strony skarzgcej poza tg sferg. Odwotanie z cztonkostwa w zarzadzie
wojewodztwa i zwolnienie z petnienia obowigzkdéw wicemarszatka wojewddztwa wptywa na
sytuacje prawng skarzgcego, ale tylko jako cztonka organu samorzadu terytorialnego (w sferze
organizacyjnej samorzadu wojewddztwa), nie zas jako jednostki. Dalej Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzit, iz "zasadniczo beneficjentami prawa do sgdu sg osoby fizyczne i inne
jednostki, nie zas organy administracji publicznej. (..)Fakt, iz art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie
wojewoddztwa limituje dopuszczalno$¢ skargi do czynnosci prawnych i faktycznych
naruszajgcych prawa osoby trzeciej w stosunku do organdéw samorzgdu, nie powoduje iz prawo
skarzgcego do sgdu zostato naruszone. Sytuacji, w ktoérej skarzacego odwotano ze sktadu organu
wykonawczego samorzadu terytorialnego, nie mozna zrownac z sytuacja, w ktérej w stosunku
do skarzgcego - jako osoby fizycznej, nie za$ wicemarszatka wojewddztwa - podjeto by
czynnosci  naruszajgce jego prawa wynikajgce z przepisdw prawa powszechnie
obowigzujgcego”.

Naczelny Sad Administracyjny uznat zatem stusznie, iz w sferze wewnetrznej administracji
przedmiotowe prawo nie wystepuje. Moze ono wystgpic¢ jedynie w relacjach obywatela z wtadzag
publiczna, a wiec w sferze zewnetrznej. Tradycyjnie wyrdznia sie bowiem dwie sfery dziatania
administracji publicznej. Sa to: sfera wewnetrzna oraz sfera zewnetrzna. Podziat ten na pierwszy
rzut oka wydaje sie by¢ teoretyczny, ma jednak donioste znaczenie praktyczne, albowiem w
inny sposob i w innych formach oraz na innych zasadach moze dziata¢ w zaleznosci od tego w
jakiej sferze wystepuje.

[26] H. Izdebski, op.cit., s. 98.
[271 Il OSK 451/22.
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Sfere wewnetrzng okresli¢ mozna jako relacje miedzy dwoma organami (np. miedzy wojewoda
a organem administracji zespolonej) lub relacje miedzy organem a pracownikami podlegtego
mu urzedu tworzgcego aparat pomocniczy tegoz organu (np. relacje miedzy wojewods a
dyrektorem wydziatu w urzedzie wojewoddzkim). Relacje, o ktorych mowa oparte sg na zasadzie
hierarchicznosci i wewnetrznego podporzadkowania. Mozemy tu takze moéwic¢ o tak zwanym
kierownictwie wewnetrznym, ktére ,z racji swojego wewnetrznego przebiegu (w uktadzie
przetozony-podwitadny), co do zasady, wyklucza mozliwos¢ poddawania spordw z tego zakresu
bezposredniej kontroli sadowej. Kluczowymi formami oddziatywania dla tych wiezi s3g
wewnetrzne (ustrojowe) formy dziatania administracji publicznej, przede wszystkim: polecenia
stuzbowe, wytyczne i akty normatywne zawierajgce normy kierownictwa wewnetrznego’[28].
Podporzgdkowanie i postuszenstwo zwierzchnikowi sg to podstawowe cechy panujgce w sferze
wewnetrznej - podwtadny nie ma tutaj uprawnien takich jak w sferze zewnetrznej. Musi on
wykonywac takze polecenia stuzbowe. Z kolei sfera zewnetrzna dotyczy relacji miedzy organami
administracji publicznej a podmiotami zewnetrznymi (czyli np. obywatelami). Jest to sfera, w
ktérej organy administracji publicznej mogg wobec obywatela, obok srodkéw o charakterze
niewtadczym, stosowac takze srodki wtadcze. Z tego powodu konieczne jest Sciste okreslenie
granic, ktérych organy administracji publicznej nie moga przekraczaé¢. Okreslenie tych granic
nastepuje w przepisach prawa powszechnie obowigzujgcego. To wtasnie te przepisy okreslaja
jakie srodki prawne, wobec kogo i pod jakimi warunkami moze stosowac¢ administracja
publiczna. Okreslenie uprawnien administracji w zakresie stosowania takich srodkéw w
przepisach wewnetrznych jest niewystarczajgce, albowiem przepisy wewnetrzne nie sg
ogtaszane w sposob zapewniajgcy szerokg wiedze na ich temat (jak to ma miejsce w przypadku
prawa powszechnie obowigzujgcego), ani nie sg podejmowane w trybie zapewniajagcym
partycypacje wielu podmiotow. Dlatego tez dziatajgc w sferze zewnetrznej, organy administracji
publicznej zobowigzane sg podejmowac takie czynnosci, do ktérych sg uprawnione przez
przepisy powszechnie obowigzujgce, co wynika z zasady praworzadnosci i legalnosci.

VIIl.

Prawo do dobrego samorzgdu nie wyksztatcito sie jeszcze na dobre; wielu przedstawicieli nauki
prawa uznaje, ze takiego prawa nie ma. Skoro jednak ma ono na celu zapewnienie jak
najwiekszej liczbie oséb prawa do udziatu w realizacji spraw publicznych, zasadnym jest
odwotywanie sie do niego. Chodzi jednak o prawo rozumiane jako publiczne prawo
podmiotowe, a nie ,zwykte” uprawnienie. Oznacza to, ze na prawo to skfadaja sie nie tylko
pewne uprawnienia, ale takze srodki prawne, ktére umozliwiajg realizacje tych uprawnien.
Podobnie jednak, jak w przypadku prawa do dobrej administracji, na prawo do dobrego
samorzadu mozna sie powotywac, jedynie ,subsydiarnie” jako ukoronowanie rozwazan opartych
na przepisach prawa materialnego.
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[28] P. Lisowski, Kierownictwo (wewnetrzne), w: Prawo administracyjne. Zagadnienia ogdlne i ustrojowe, red. J. Blicharz,
P. Lisowski, Warszawa 2022, s. 442. s




Bibliografia

e« Bandarzewski K. Czy mieszkancom gminy przystuguje prawo do dobrego samorzadu w procedurze uchwalania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego?, w: Prawo do dobrego samorzadu w kontekscie realizacji
zadan publicznych pod red. M. Steca i K. Matysy-Sulinskiej, Warszawa 2021

e Blicharz J, Administracja publiczna a spoteczenstwo obywatelskie, w: Prawo administracyjne. Zagadnienia ogdlne i
ustrojowe pod red. J. Blicharz, P. Lisowskiego, Warszawa 2022

e Dolnicki B. Wykonywanie zadan publicznych przez organizacje pozarzgdowe (w:) Prawne problemy samorzadu
terytorialnego, tom II, pod red. B.M. Cwiertniaka, Sosnowiec 2013

e Izdebski H., Samorzad terytorialny. Pionowy podziat wtadzy, Warszawa 2020

e Jakimowicz W., Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002

e Kusiak-Winter R, Administracja w ujeciu wspdtrzgdzenia (governance), w: Prawo administracyjne. Zagadnienia ogdlne i
ustrojowe pod red. J. Blicharz, P. Lisowskiego, Warszawa 2022

e Lisowski P., Kierownictwo (wewnetrzne), w: Prawo administracyjne. Zagadnienia ogdlne i ustrojowe, red. J. Blicharz, P.
Lisowski, Warszawa 2022

e Niznik-Dobosz I, Wspdtdziatanie jako pojecie redefiniujgce administracyjne prawo ustrojowe (w:) Formy wspoétdziatania
jednostek samorzadu terytorialnego, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2012

e Pisz M., Prawo do dobrego samorzadu a Konstytucja RP z 1997 r., w: Prawo do dobrego samorzadu w perspektywie
konstytucyjno-instytucjonalnej, red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa 2021

e Podgodrska-Rykata J., Sroka J., Planowanie i ewaluacja polityk publicznych, Warszawa 2021

o Ruczkowski P., Koncepcja inkluzywnego prawa administracyjnego, w: Fenomen prawa administracyjnego. Ksiega
jubileuszowa Profesora Jana Zimmermanna, Warszawa 2019

e Supernat J., Administracja publiczna, governance i nowe publiczne zarzadzanie (w:) Prawna dziatalnos$¢ instytucji
spoteczenstwa obywatelskiego, Wroctaw 2009

e Szewc T, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, Bydgoszcz-Katowice
2006

« Swiatkiewicz J., Europejski kodeks dobrej administracji (wprowadzenie, tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w
warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2007

e Zimmermann J., Prawo administracyjne, Warszawa 2022

O AUTORZE

Grzegorz Krawiec - ukonczyt studia prawnicze na WPIA US| w Katowicach, doktor habilitowany nauk
prawnych, profesor uczelni. Stopiern doktora habilitowanego nadany mu zostat uchwatg Rady Wydziatu
Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach z dnia 26 wrzeénia 2018 r. na podstawie pracy
,Koncepcje pfci a prawo administracyjne”, Warszawa 2015. Profesor Uniwersytetu Pedagogicznego im. KEN
w  Krakowie. Wieloletni praktyk administracyjny (m.in. jako cztonek pozaetatowy Samorzgdowego
Kolegium Odwotawczego w Czestochowie). Obecnie gtéwny specjalista w Biurze Petnomocnika
Terenowego Rzecznika Praw Obywatelskich w Katowicach. Specjalista z zakresu prawa administracyjnego
i postepowania administracyjnego. Autor i wspotautor wielu publikacji, dot. europejskiego prawa
administracyjnego, wznowienia postepowania administracyjnego i innych, w tym takze wspdtautor
Systemu Prawa Administracyjnego Procesowego. Prowadzit wyktady z zakresu prawa administracyjnego
na uniwersytetach zagranicznych (Czechy, Stowacja, Litwa).

Opinie wyrazone w powyzszym tekscie majq charakter autorski i nie nalezy ich traktowac
jako stanowiska Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego.

Warszawa, pazdziernik 2023
www.frdl.org.pl
Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego
ul. Zurawia 43, 00-680 Warszawa



http://www.frdl.org.pl/
http://www.frdl.org.pl/
http://www.frdl.org.pl/

