Rozdzial 1. Podstawowe
zasady funkcjonowania
samorzadu terytorialnego

§ 1. Uwagi wstepne

Przed przystapieniem do omoéwienia podstawowej problematyki niniejszej
rozprawy konieczne jest wskazanie istoty samorzadu terytorialnego oraz na-
czelnych zasad jego funkcjonowania, tj. zasady samorzadnosci i samodzielno-
$ci gmin. Zasady te zostana omowione w kontekscie rozwiazan przewidzia-
nych w prawie unijnym i szerzej miedzynarodowym wraz z odniesieniem do
prawa krajowego, tak polskiego, jak i francuskiego.

Nastepnie zdefiniowane zostanie pojecie ustug komunalnych, a w jego ra-
mach weziej zakres dziatalnosci podstawowych jednostek samorzadu teryto-
rialnego w definiowaniu i wykonywaniu ustug komunalnych wraz z okresle-
niem zasad ich realizacji w odniesieniu do okreslonych sposobow i form wy-
nikajacych z prawa unijnego.

Mowiac o podstawowych jednostkach samorzadu terytorialnego, w przy-
padku Polski bedg to gminy, a w przypadku Francji, communes'. Podobnie
kwestie te normuje rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
Nr 1319/2013/UE?, czyli tzw. rozporzadzenie NUTS, Nomenklatury Jedno-
stek Terytorialnych dla Celow Statystycznych (fr. Nomenclature Commune des
Unités Territoriales Statistiques). I tak wedlug NUTS wladze regionalne obej-
muja wladze wymienione w niewyczerpujacym wykazie NUTS 1 i 2, nato-

1 Komitet Rady Regionéw, The selection process for Committee of the Regions mem-
bers Procedures in the Member States — dokument dostgpny: http://www.cor.europa.eu (dostep:
23.5.2018 r.). Szerzej o klasyfikacji jednostek samorzadu terytorialnego: P.Y. Monjal, Droit euro-
peen des collectivites locales, L.G.D.] Lextenso editions 2010, s. 29-33.

2 Rozporzadzenie Nr 1319/2013 Parlamentu Europejskiego i Rady z 9.12.2013 r. zmieniajace
zalaczniki do rozporzadzenia Nr 1059/2003/WE w sprawie ustalenia wspolnej klasyfikacji Jedno-
stek Terytorialnych do Celéw Statystycznych (NUTS) (Dz.Urz. UE L 342 2 2013 r,, s. 1).
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miast wladze lokalne obejmuja wszystkie organy jednostek administracyjnych
wchodzacych w zakres NUTS 3 oraz tzw. mniejszych jednostek administracyj-
nych. W przypadku Polski za wladze regionalne, o ktérych mowa w wykazie
NUTS 2, uznaje si¢ wojewodztwa, natomiast za wladze lokalne - gminy i mia-
sta, jako tzw. mniejsze jednostki administracyjne’. Dla Francji z kolei w ra-
mach NUTS 2 mamy do czynienia z Regions, w ramach NUTS 3 - z Départe-
ments, a jako mniejsze jednostki administracyjne wyodrebniono Communes.

Zakres omawianych w rozprawie zagadnien dotyczy przede wszystkim
swobody organizatorskiej podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego,
poniewaz to one realizuja znaczng cz¢$¢ zadan komunalnych i to do nich w naj-
wiekszym stopniu odnosi si¢ ten termin. Stad uzywany w rozprawie termin
samorzad terytorialny lub samorzad lokalny nalezy utozsamia¢ z ich pod-
stawowymi jednostkami. Tam, gdzie omawiane zagadnienie be¢dzie odnosito
sie do innych niz podstawowe jednostki, zostanie to wyraznie wskazane.

§ 2. Istota samorzadu
terytorialnego - zagadnienia ogdlne

I. Wprowadzenie

W celu okreslenia zakresu kompetencji podstawowych jednostek samo-
rzadu lokalnego (terytorialnego) dotyczacego sposobow i form realizacji ustug
komunalnych nalezy na poczatku przedstawic i zrozumie¢ zalozenia lezace
u podstaw tego samorzadu i stanowiace fundament zasad jego funkcjonowa-
nia.

To, w jaki sposob pojecie samorzadu lokalnego i jego cech konstytutyw-
nych zostanie okreslone w danym porzadku prawnym, i to na poziomie kon-
stytucyjnym, determinuje bowiem zaréwno mozliwy do przyjecia w prawie
nizszego szczebla zakres szczegdtowych regulacji, jak rdwniez wyznacza kie-
runki interpretacji dopuszczalnosci ingerencji wladzy ustawodawczej, wyko-
nawczej i sadowniczej w dzialanie tego samorzadu, a wiec wprowadza deter-
minanty okreslenia samodzielnosci samorzadu.

W kontekscie prawa unijnego kwestia ta ma dodatkowo istotne znaczenie.
Okreslenie pozycji prawnej samorzadu lokalnego w danym panstwie jest klu-

3 Zalacznik IT i III rozporzadzenia Nr 1319/2013.
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czowe dla odpowiedzi na pytanie, czy samorzad lokalny moze by¢ adresatem
prawa unijnego, i to nie tylko w przypadku zobowigzan, ale takze uprawnien
wynikajacych z bezposrednio skutecznych przepisow.

Aby wskaza¢ na cechy charakterystyczne i wlasciwe dla prawnych funda-
mentéw samorzadu lokalnego w Polsce, konieczne jest przedstawienie glow-
nych teorii, ktore legly u podstaw jego tworzenia. Istotne z tego punktu wi-
dzenia bedzie odniesienie si¢ do fundamentalnych dla polskiej doktryny teo-
rii prezentowanych w latach 20. i 30. ubiegtego wieku, tj. w okresie tworzenia
i nadawania ksztaltu polskiej panstwowosci wspolczesnej. Jest to o tyle istotne
i charakterystyczne, ze dorobek naszego prawa, doktryny i judykatury tam-
tego okresu wydaje si¢ zapomniany w dobie europeizacji* prawa krajowego.
To bowiem ten proces wywiera kluczowy wplyw na ksztalt naszego ustawo-
dawstwa, szczegélnie jesli chodzi o kwestie zwigzane z organizacja ustug ko-
munalnych. W tym miejscu mozna przywolac opis tego pojecia, ktory najle-
piej przystaje do kontekstu niniejszej rozprawy. Europeizacja - jak zauwazaja
J. Galster i D. Lis-Staranowicz — jest efektem oddzialywania integracji europej-
skiej na system prawny panstwa cztonkowskiego, wzglednie aspirujacego do

4 ,Europeizacja” stanowi od lat 90. XX w. jedno z kluczowych poje¢ opisujacych proces
zmian zachodzacych w panstwach cztonkowskich UE w zwiazku z coraz wigkszym wpltywem po-
lityk i prawa unijnego. Wskazuje si¢ na brak jednej wyczerpujacej definicji tego pojecia, przy
réwnoczesnym wskazaniu na trzy zasadnicze obszary, na ktorych ta ,europeizacja” zachodzi, tj.:
polity, polityce i policy — por. U. Sedeleier, Europeanization, w: The Oxford Handbook of The
European Union, pod red. E. Jones, A. Menon, S. Weatherill, Oxford University Press 2012, s. 825
i nast.; C. Mik, Europeizacja prawa krajowego. Wplyw integracji europejskiej na klasyczne dzie-
dziny prawa krajowego, Torun 2000; S. Biernat, Europejskie prawo administracyjne i europeiza-
cja krajowego prawa administracyjnego (zarys problematyki), Studia Prawno-Europejskie, £6dz
2002, t. VI; Z. Janku, Z. Leotiski, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak, Europeizacja polskiego
prawa administracyjnego, Wroctaw 2005; I. Lipowicz, Administracja polska wobec europeizacji,
w: Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, pod red. J. Bocia, A. Chajbowicza,
Wroctaw 2009, s. 25 i nast.; L. Knopp, Niemieckie prawo administracyjne a prawo wspolnotowe
czy raczej ,europeizacja” niemieckiego prawa administracyjnego, w: Nowe problemy badawcze
w teorii prawa administracyjnego, pod red. J. Bocia, A. Chajbowicza, Wroctaw 2009, s. 113 i nast.;
M. Jaskowska, Europeizacja prawa administracyjnego, PiP 1999, Nr 11, s. 20.

W zakresie stricte europejskiego prawa gospodarczego - S. Dudzik, Sposoby przeksztalce-
nia prawa polskiego pod wptywem prawa europejskiego na przykladzie prawa gospodarczego,
PiP 2008, Nr 5, s. 8.
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cztonkostwa®. Zdaniem P. Burgoriskiego, europeizacje mozna postrzegac jako
procesy, ktdre przebiegaja na trzech plaszczyznach:
1) europeizacja oddolna (bottom-up), ktora oznacza transfer wiedzy i kom-
petencji na poziom ponadnarodowy;
2) europeizacja odgdrna (top-down), w ktorej instytucje europejskie od-
dzialuja na panstwa cztonkowskie

oraz

3) tzw. niesformalizowana europeizacja horyzontalna (cross-loading), czyli
transfer instytucji, zasad i procedur, jaki zachodzi pomiedzy panstwami
za sprawa wzajemnego komunikowania si¢, podpatrywania i uczenia®.

Niestety, ten ostatni model europeizacji zdaje si¢ przegrywaé w warunkach
polskich z modelem drugim, tj. prostym wdrazaniem, czesto wrecz metoda
kopiuj-wklej, przepiséw unijnych, niepoprzedzonym analiza tych rozwiazan,
ktéra mogtaby prowadzi¢ do ich zrozumienia, a w efekcie dostosowania do ist-
niejacych realiow — tak prawnych, jak i spotecznych lub ekonomicznych. Taki
model europeizacji jest wyraznie widoczny zaréwno w uzasadnieniach do dzi-
siejszych ustaw implementujacych prawo unijne, jak i komentarzach wydawa-
nych do tych aktow prawnych. Nalezy zatem wskazac i przypomnied, ze trans-
ponowane do dzisiejszych polskich regulacji pojecia prawa unijnego czgsto nie
sg czym§$ nowym, nieznanym naszemu prawu, doktrynie oraz praktyce. Blizsza
analiza moze w wielu przypadkach pokaza¢, ze stanowily one juz cz¢$¢ naszego
dorobku prawnego, cho¢ - uczciwie nalezy doda¢ - w duzej mierze dlatego, ze
byly odzwierciedleniem rozwiazan juz istniejacych w prawie innych krajow, co
zostanie przedstawione w dalszej czesci rozprawy, przede wszystkim na przy-
ktadzie rozwigzan francuskich.

Jak pisze M. Safjan w kontekscie wzajemnego oddzialywania na siebie sys-
temu wartosci 1 wynikajacych z tego przepiséw prawnych unijnych i krajo-
wych: ,,[n]ie moze by¢ bowiem tak, Ze wyltacznie sady konstytucyjne beda od-
czytywaly sygnaly pochodzace z Luksemburga, poniewaz réwniez ETS musi
przyjmowac i uwzglednia¢ w swym orzecznictwie sygnaly przesylane przez
sady konstytucyjne z Niemiec, Wloch czy Polski. To jest niezwykle istotne,

5 J. Galster, D. Lis-Staranowicz, O zjawisku europeizacji polskiego prawa konstytucyjnego,
PS 2010, Nr 2, s. 29. Jak zauwaza M. Kania w stosunku do regulacji prawnych partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego, wlaczenie ich do polskiego porzadku prawnego uzna¢ nalezy za przejaw eu-
ropeizacji sensu stricto publicznego prawa gospodarczego - M. Kania, Umowa o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym. Studium administracyjnoprawne, Katowice 2013, s. 59.

6 P. Burgoriski, Europeizacja polskiej polityki rownosciowej i antydyskryminacyjnej, PE 2012,
Nr 2, s. 145-146 i przywotana tam literatura.
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bo sposéb spogladania na te same standardy, tak samo ujmowane w sys-
temie europejskim i narodowym, moze by¢ rdzny. Trzeba wigc dazy¢ po-
przez dialog miedzy tymi sadami do racjonalnego odczytywania tresci zawar-
tych w poszczegodlnych systemach prawnych, uwzgledniajac tradycje konstruk-
cyjna, sposob interpretacji, orzecznictwo™.

Warto wskazaé, ze pomimo uplywu ponad 10 lat od przystapienia Polski
do UE w sprawach z zakresu organizacji ustlug komunalnych ani jedno za-
gadnienie nie bylo rozpatrywane przez TSUE w trybie pytania prejudycjal-
nego. Oczywiscie mozna by w zwiazku z tym powiedzie¢, ze nie bylo dotych-
czas takiej potrzeby. Zdaniem autora, nie wynika to jednak z braku zagadnien,
ktére wymagalyby rozstrzygniecia przez sad unijny, ale raczej z postrzegania
pewnych zagadnien prawnych w naszym kraju, najczgsciej przez pryzmat ich
umiejscowienia w danym akcie prawnym i waskiego w konsekwencji rozu-
mienia. W dalszej czesci rozprawy zostanie pokazanych kilka bardzo symp-
tomatycznych przykladéw na potwierdzenie powyzszej tezy (m.in. w kwestii
tzw. doktryny in-house, definiowania zamdwienia publicznego lub koncesji).

II. Teorie samorzadu terytorialnego

Jak zauwazyt T. Bigo: ,[z]adna moze dziedzina prawa administracyjnego
nie posiada tak bogatej literatury co nauka o samorzadzie, ale tez zadna nie
dostarcza nam tak dobrego przykfadu synkretyzmu metod i jego oplakanych
rezultatow”.

Jeden z zasadniczych probleméw prawnych, ktéry zajmuje prawnikéw od
ponad 200 lat, dotyczy stosunku samorzadu terytorialnego do panstwa’. Re-
lacje samorzad—-panstwo sa kluczowe dla ustalenia, z jednej strony, tego, czy
samorzad dysponuje samodzielnoscig w wyborze sposobu realizacji zadan oraz
wyznaczenia granic takiej samodzielnosci, z drugiej zas, pozycji samorzadu
jako adresata przepisow prawnych na poziomie krajowym i unijnym, w tym
tego, czy gminy moga - na zasadach analogicznych do podmiotéw prywatnych
- powolywac sie na bezposredni skutek przepisow prawa UE, w tym dyrektyw,
co ma konsekwencje rowniez dla form i sposobow realizowania przez nie ustug
publicznych, o czym szerzej w dalszej czesci rozprawy.

7 Prymat prawa wspolnotowego nad konstytucja?, wywiad przeprowadzony z M. Safjanem
przez A. Wrébla, EPS 2006, Nr 4, s. 6.

8 T. Bigo, Zwiazki publicznoprawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
1990, s. 124.

9 A. Wiktorowska, Polska bibliografia prawnicza samorzadu terytorialnego, s. 9.
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W konsekwencji konieczne jest wyznaczenie pozycji samorzadu terytorial-
nego w stosunku do panstwa, jak rowniez sprecyzowanie, ktore z instytucji
prawnych sa podstawowe przy ustalaniu jego miejsca w panstwie. Sa to zatem
kwestie fundamentalne dla okreslenia istoty samorzadu terytorialnego.

W przyjetym w rozprawie ujeciu historycznym najstarsza jest teoria o na-
turalnym, tj. wlasnym, prawie gminy do samorzadu, za ktorej tworcow uznaje
sie francuskich filozoféw XVIII w.!° Jej przedstawiciele przeciwstawili porzad-
kowi panstwowemu porzadek gminny wyrastajacy z samodzielnosci w decy-
dowaniu o wszystkim, co lokalne. Ich zdaniem gmina jako wspdlnota ma przy-
pisana jej naturalnie osobowo$¢ prawna, ktdra jest niezalezna (autonomiczna,
suwerenna) i tym samym odrebna od prawa pozytywnego przyjmowanego
przez panstwo, i ktorej prawo pozytywne nie moze nie uzna¢. Zwolennicy tej
teorii wskazywali, Ze gmina nie jest wytworem prawa, powstaje ona ,z natu-
ralnego biegu rzeczy”!!, jako swego rodzaju instynkt samozachowawczy, ktory
jest ,zrodtem prawa wlasnosci i daznosci do taczenia si¢ z innymi ludzmi,
a wiec przede wszystkim z sasiadami w celu obrony tej wlasnosci, jako tez za-
spokajania swoich potrzeb duchowych (kulturalnych) i fizycznych (zdrowot-
nych)”2. W konsekwencji, zgodnie z podejsciem zwolennikéw teorii natural-
nej, gmina dysponuje okreslonymi prawami (uprawnieniami) oraz zakresem
zadan wlasnych (autonomicznych) wilasnie z natury do niej nalezacych. Da-
walo to podstawe ,,(...) do traktowania gmin jako podmiotu wtadzy publicznej,
starszych od panstwa i posiadajacych w stosunku do niego prawa podmiotowe,
gwarantujace samodzielno$¢ zarzadzania sprawami publicznymi o znaczeniu
lokalnym”™!3.

Jednak juz od polowy XIX w. teoria naturalna zaczyna by¢ wypierana przez
teori¢ panstwowa'4. Jej wyrazem jest — jak wskazuje G. Jellinek - fakt, ze istnie-

10 A. Krotiski, Teorja samorzadu terytorialnego, Warszawa 1932, Warszawa 1990, s. 5; A. Wik-
torowska, Polska bibliografia prawnicza samorzadu terytorialnego, s. 9.

11 Por. francuska ustawa komunalna z 5.4.1884 r., za: A. Kroiski, Teorja samorzadu teryto-
rialnego, s. 5.

12 E.J. Nowacka, Spor o pojecie samorzadu terytorialnego w doktrynie prawnej okresu mig-
dzywojennego, ST 1992, Nr 4, s. 10.

13 Zasady organizacji i dzialania terenowej administracji publicznej. Wstep do prawa admi-
nistracyjnego, pod red. M. Stahla, Warszawa 1991, s. 49; szerzej na ten temat, w: A. Wiktorowska,
Polska bibliografia prawnicza samorzadu terytorialnego, s. 9 i nast.

14 A. Krofiski, Teorja samorzadu terytorialnego, s. 17; A. Wiktorowska, Polska bibliografia
prawnicza samorzadu terytorialnego, s. 11.
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nie gminy i jej wladztwo (imperium) pochodzi od panstwa!>. Nie zmienia to
jednak faktu, Ze — zdaniem P. Schoena - samodzielno$¢ zarzadzania sprawami
lokalnymi jest warunkiem niezbednym do prawidlowego wykonywania zadan
i funkcji panstwa. Wskazuje on, ze panstwo tylko wtedy moze skutecznie dzia-
ta¢, jesli pewne jego zadania realizowane beda przez samodzielne, tj. niepozo-
stajace w stosunku stuzbowym do panstwa, jednostki'e.

Przeciwstawna teorii naturalnej, teoria materialna okresla samorzad jako
zarzad spraw o specyficznym charakterze (lokalnym). Zgodnie z nig admini-
stracja samorzgdowa zawiaduje wlasnymi sprawami gminy. Na gruncie tej teo-
rii powstal podzial na sprawy wlasne gminy i poruczone jej przez panstwo
i zwiazane z tym pytanie o to, kto jest podmiotem administracji samorza-
dowe;j.

Wyrazem swoistego kompromisu pomiedzy obiema wskazanymi teoriami
jest teoria materialna, okreslana réwniez jako naturalistyczno-panstwowal”.

III. Podmiotowos$¢ prawna samorzadu terytorialnego

Pytanie o podmiotowos$¢ prawna samorzadu terytorialnego - fundamen-
talne dla zrozumienia idei samorzadu terytorialnego, a w konsekwencji row-
niez dla okreslenia granic i znaczenia jego samodzielnosci - stanowito przed-
miot jednej z kluczowych polemik prawa administracyjnego lat 20. XX w.
w Polsce, a jej konkluzje znajdujg odzwierciedlenie w dzisiejszej koncepcji sa-
morzadu terytorialnego. Stad wydaje si¢ uzasadnione, aby przyblizy¢ zasadni-
cze tezy 1 argumenty podnoszone prawie 100 lat temu!é.

Czy - jak wskazuje T. Bigo - podmiotem administracji samorzadowej sa
grupy spoleczne (korporacje, wspdlnoty lokalne) majace osobowo$¢ prawna,
czy tez — jak ujmuje to J. Panejko — samo panstwo, a tzw. organa samorza-
dowe sg w istocie organami panstwa. Zgodnie z pogladem J. Panejki samorzad
jest instytucja prawna powolana w celu zalatwiania czesci spraw panstwowych

15 G. Jellinek, Allgemaine Staatslehre, Berlin 1920, s. 645, za: A. Kro#iski, Teorja samorzadu
terytorialnego, s. 17; wyrazem tego jest art. 127 Konstytucji Rzeszy Niemieckiej z 1919 r., ktory
mowi, ze: ,,[g]miny i zwiazki gmin majg prawo do samorzadu w granicach prawa”, za: A. Wikto-
rowska, Polska bibliografia prawnicza samorzadu terytorialnego, s. 10.

16 P. Schoen, Das Recht der Kommunalverbande in Preussen, Leipzig 1897, s. 6, za: A. Kro#iski,
Teorja samorzadu terytorialnego, s. 16; F.E. Schnapp, Samorzad jako element polityki porzadku
panstwowego, ST 1991, Nr 7-8, s. 4.

17 A. Krotiski, Teorja samorzadu terytorialnego, s. 36.

18 Tbidem, s. 8; E.J. Nowacka, Spor o pojecie samorzadu terytorialnego, s. 10.
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w charakterze organu panstwa. Roznicy miedzy administracjg rzadowa a sa-
morzadowa doszukuje si¢ on w formalnej stronie samorzadu, tj. w jego orga-
nizacji. Materialnej réznicy nie ma - zakres zadan jest ten sam, cho¢ nie taki
sam. Obie administracje — panstwowa i samorzadowa - skladaja sie bowiem
W rzeczywistosci na jedna i te sama strukture, ktorg jest panstwo!®. Fakt przy-
znania osobowosci prawnej jednostkom samorzadowym tylko wtedy mogtby —
zdaniem J. Panejki — stanowi¢ wewnetrznga (autonomiczna) istote samorzadu,
gdyby uzna¢ w samorzadzie odrebne od panstwa jednostki z wlasnymi, nie-
pochodzacymi od panstwa kompetencjami zwierzchnimi®. Tymczasem samo-
dzielno$¢ organdéw samorzadowych polega na tym, zZe w odrdznieniu od or-
gandw centralnych nie sg podlegle hierarchicznie centralnemu rzadowi (nie
musza stuchac ich polecen), ale w ramach porzadku prawnego sa zobowigzane
do przestrzegania ogélnych norm prawnych i pod tym wzgledem podlegaja
kontroli wladz rzadowych (panstwowych).

Samorzad jest zatem, wedlug J. Panejki, oparta na przepisach ustawowych
zdecentralizowang administracja panstwowa, wykonywana przez lokalne or-
gany niepodlegte hierarchicznie innym organom i samodzielng w granicach
ustawy oraz ogolnego porzadku prawnego?!. W ocenie J. Panejki w sferze pu-
blicznych praw podmiotowych, inaczej niz w sferze prywatnych praw podmio-
towych, nie ma rownorzednosci. Co wiecej, nie ma mowy o istnieniu kilku
podmiotéw, bowiem istnieje tylko jeden, i jest nim panstwo. Panstwu nie
mozna przeciwstawiac osob fizycznych lub prawnych, a w szczegdlnosci jedno-
stek samorzadowych, jako podmiotéw prawa publicznego. Jednostki samorza-
dowe wykonuja prawa zwierzchnie nie jako prawa wtasne, ale nadane na pod-
stawie ustawy przez panstwo — czyli sg to prawa obce, ktére moga by¢ przez
panstwo (dysponenta tych praw) w kazdej chwili odwolane lub ograniczone.

T. Bigo tak podsumowuje stanowisko J. Panejki:

1) samorzad terytorialny jest cze¢$cia administracji panstwowej;

2) samorzad terytorialny jest organem panstwa;

3) rdznica miedzy samorzadowym a panstwowym organem lezy w organi-
zacji (bo nie w materialnym zakresie dzialania);

4) samorzad stanowi zdecentralizowang administracje panstwowa.

T. Bigo, akceptujac twierdzenie pierwsze, trzecie i czeSciowo czwarte, nie
podziela jednak zdecydowanie drugiego, dotyczacego tego, ze samorzad tery-

19]. Panejko, Geneza i podstawy samorzadu europejskiego, Paryz 1926, Warszawa 1990, s. 81.
20 Jbidem, s. 87.
21 Jbidem, s. 97.
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torialny jest organem panstwa. Z jego punktu widzenia samorzad terytorialny
posiada odrebng osobowos¢, nie moze wigc by¢ organem innej osobowosci —
panstwowe;j.

Zdaniem T. Bigo, wskazujac, Ze osobowo$¢ prawna nie stanowi wewnetrz-
nej (samoistnej) istoty samorzadu terytorialnego, J. Panejko neguje teze, ktorej
nikt - poza nielicznymi juz nawet wéwczas zwolennikami teorii naturalnej? -
nie podziela. Teza ta mialaby méwic o tym, ze samorzad terytorialny posiada
odrebne od panstwa prerogatywy zwierzchnie, jest instytucja od panstwa od-
rebng i na réwni z nig autonomiczna.

Jak wskazuje T. Bigo: ,[jlesli przypisujemy samorzadowi osobowos¢
prawna, to nie dlatego, ze sa one suwerennymi organizacjami, ale dlatego, ze
sq podmiotami praw, w szczegdlnosci — publicznych praw podmiotowych”?.
Jego zdaniem nie moze istnie¢ porzadek prawny, w ktérym jest tylko jeden
podmiot, bo prawo reguluje stosunki miedzy podmiotami. W istniejacym po-
rzadku prawnym panstwo jest jednym z uczestnikow - jest podmiotem row-
norzednym do jednostek samorzadu terytorialnego, nawet jesli w oczywisty
sposob podmiotem uprzywilejowanym.

Przeglad zapatrywan na kwestie podmiotu samorzadowej administracji
podsumowuje T. Bigo w czterech zasadniczych stwierdzeniach:

1) samorzad jest jednym typem decentralizacji administracji;

2) przedmiot samorzadowej administracji nie r6zni si¢ od przedmiotu ad-
ministracji rzadowej; z tego punktu widzenia nie mozna przeciwstawia¢
samorzadu administracji rzadowej, poniewaz oba sg czescia administra-
cji panstwowej, tyle Ze stanowia jej odmienng forme organizacyjna;

3) takie przeciwstawienie jest dopuszczalne z punktu widzenia podmiotéw
administracji, bo podmiotem administracji samorzadowej nie jest pan-
stwo, ale odrebne podmioty, odrebne osoby prawne - samorzady;

22 Jak wskazuje M. Jaroszytiski, zaliczali si¢ do nich A. Krosiski i M. Krzeczkowski. Por. M. Ja-
roszynski, Rozwazania ideologiczne i programowe na temat samorzadu, Warszawa 1936, s. 7.

23 T. Bigo, Zwiazki publicznoprawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, s. 129.

Mozna za J. Borkowskim recenzujacym w zwiazku z reprintem pozycje¢ T. Bigo wskazad, ze:
»(...) w ksiazce tej uptyw czasu wida¢ tylko w warstwie stylistycznej i w niezreformatowanej pi-
sowni, bo jesli chodzi o tresci teoretyczne — nic sie nie zestarzata, a wrecz odwrotnie, dostarcza ta-
kiego zespotu poje¢, ktory z powodzeniem moze stuzy¢ badaniu samorzadu terytorialnego i spe-
cjalnego w obecnym ustawodawstwie polskim”. J. Borkowski, ST 1990, Nr 5, s. 60.
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4) jednostki samorzadowe jako osoby prawne wyrdzniaja sie tym, Ze posia-
daja obowiazki i prawa (publiczne), zapewniajace im stanowisko roéw-
norzedne z wltadzami rzadowymi, tj. wladztwo administracyjne.

Dodatkowo, zdaniem T. Bigo, to: ,(...) nie panstwo jest podmiotem praw
i obowiazkow, tworzacych w sumie zakres dzialania gminy, lecz sama gmina.
Gdy gmina wykonuje te prawa, nie jest organem panstwa. Wykonuje prawa
wlasne. (...) Jest to kompleks praw i obowigzkow gminy, ktére ona wykonuje
we wlasnym imieniu, jako wlasne prawa i obowiazki, a nie w charakterze or-
ganu innej osoby prawne;j”?*. Tym samym nalezy wskaza¢ na posiadanie przez
gmine tzw. praw podmiotowych?, co pozwala jej na zarzadzanie nimi wedlug
wlasnego uznania, samodzielnie.

Prawo wlasne lub samodzielne nie oznacza jednak, Ze jest to prawo suwe-
renne i nie stoi poza prawem panstwowym?. Jak wskazuje sie juz wspolczesnie,
»[g]mina jest powolana do zycia, uksztaltowana organizacyjnie, kompetencyj-
nie i funkcjonalnie przez panstwo w osobie ustawodawcy. Zatatwia w formach
dzialania, charakterystycznych dla panstwa (...) ustawowo sprecyzowany za-
kres zadan publicznych, nalezacych uprzednio, na etapie przedsamorzado-
wym, do administracji rzadowej” 2.

Status prawny samorzadu terytorialnego okresla go jako odrebny podmiot
prawa zarowno w sferze spraw administracyjnych, jak i w sferze prawa cy-
wilnego. W sferze prawa cywilnego ta odrebnos¢ wyraza si¢ przyznaniem mu
osobowosci prawnej, w sferze administracyjnej jest to podmiotowos¢ admini-
stracyjna (publicznoprawna)?. Przejawia si¢ ona w odrebnym od panstwo-
wego statusie danej spotecznosci lokalnej oraz w mozliwosci dziatania w imie-
niu wlasnym w sferze prawa administracyjnego, w ktorej wykonuje on (spra-

24 T. Bigo, Zwiazki publicznoprawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, s. 140-141.

25 Jbidem, s. 141.

26 J. Staryszak, Prawo nadzoru nad administracja samorzadowa w Polsce, Warszawa 1931,
s. 38-43; jak wskazuje J. Filipek: ,[w]tasnie na tle praw podmiotowych jednostka i inne podmioty
zréwnane z nig przez prawo administracyjne konkretyzuja swoje dzialania w ramach uprawnien
wobec administracji pafistwowej i podejmuja dziatalno$¢ zmierzajacg do wykonywania obowigz-
kow administracyjno-prawnych” - J. Filipek, Prawo administracyjne - instytucje ogolne, czes¢ I,
Universitas, Krakow 1995, s. 227.

27 T. Bigo, Zwiazki publicznoprawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, s. 131. Jak wskazuje
T. Bigo: ,,[w]olno$¢ gminy nic nie oznacza, bo gminy moga dziala¢ jedynie na podstawie norm,
z ktérych mozna wywie$¢ okreslone prawa i obowiazki. Jesli jednak odnoéne normy okreslaja do-
kiadnie, co to jest «wolnoéé» gminy, to na tej podstawie mozna skonstruowa¢ prawo do samo-
rzadu”.

28 W. Miemiec, M. Miemiec, Podmiotowo$¢ publicznoprawna gminy, ST 1991, Nr 11-12, s. 15.

29 A. Wiktorowska, Polska bibliografia prawnicza samorzadu terytorialnego, s. 15.
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wuje) administracje publiczna w imieniu wlasnym, a nie na zasadzie funkcji
zleconej*.

Rozwazajac status samorzadu terytorialnego, nie sposdb nie odnies¢ si¢ do
pojecia decentralizacji, ktore czesto bywa utozsamiane z samorzadem, a obie
nazwy uzywane sa czesto jako synonimy?!. Jednak — jak sie stusznie podkresla -
samorzad jest jedynie jedna z form, przejawow decentralizacji wladzy panstwa,
ktére jest pojeciem od samorzadu szerszym?32.

Decentralizacja wladzy publicznej - tak jak definiuje ja Konstytucja RP3
- stanowi odwzorowanie doktryny pomocniczosci w kontekscie politycznym
i panstwowym, a wiec pozycji i uprawnien wspolnot obywatelskich do zarza-
dzania swoimi sprawami, wiaze si¢ zatem z szerokim zakresem przekazania
odpowiedzialnosci za sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym i regionalnym
w gestie samorzadu terytorialnego. Nie budzi watpliwosci, ze zalicza si¢ tutaj
takze gospodarka komunalna, w szerokim rozumieniu tego pojecia, zaréwno
wiec jej aspekt cywilistyczny (mienie komunalne jako przedmiot oraz czyn-
nosci dominium), jak i administracyjnoprawny, wyrazajacy si¢ m.in. w upraw-
nieniach imperium.

Konstytucja RP czyni z decentralizacji ustroju i zadan panstwa (decentrali-
zacji wladzy publicznej) podstawowa zasad¢ organizacyjng i funkcjonalng pan-
stwa polskiego (art. 15 ust. 1 Konstytucji RP).

30 Ibidem.

31 ,Samorzad jest decentralizacja administracji publicznej, ktérej samodzielnymi podmiotami
sa korporacje powotane do tego przez ustawe”. Por. T. Bigo, Zwiazki publicznoprawne w $wietle
ustawodawstwa polskiego, s. 152.

T. Bigo wskazuje rowniez, ze np. w jezyku francuskim nie wystepuje stowo ,,samorzad”, a ter-
min ten wystepuje zazwyczaj jako ,decentralizacja” — ibidem, s. 124. Rowniez w Europejskiej Kar-
cie Samorzadu Lokalnego w jej wersji oryginalnej francuskiej pojawia si¢ termin l’autonomie local.

32]. Galster, w: Prawo konstytucyjne, pod red. Z. Witkowskiego, Torun 2010, s. 567; por. M. Ku-
lesza, Niektore zagadnienia prawne definicji samorzadu terytorialnego, PiP 1990, Nr 1, s. 16.

»Przez decentralizacje nalezy rozumie¢ rozdzielenie zadan (dziatan) administracyjnych
na rdzne organizacje, ktorymi sg osoby prawne prawa publicznego. (...) Zasadniczo podmiotami
zdecentralizowanej dzialalno$ci administracyjnej byly samodzielne jednostki administracyjne”.
Por. ks. S. Fundowicz, w: Encyklopedia samorzadu terytorialnego, pod red. K. Miaskowskiej-Dasz-
kiewicz, B. Szmulika, Warszawa 2010, s. 173.

Komitet Regionéw rozumie przez decentralizacje ,,(...) wszystkie srodki na poziomie politycz-
nym, ktore umacniaja role samorzadow szczebla nizszego niz krajowy w krajowym i europejskim
procesie decyzyjnym oraz prowadza do przeniesienia kompetencji ze szczebla ogélnokrajowego
na organy lokalne i regionalne” - opinia Decentralizacja w Unii Europejskiej oraz rola samorzadu
lokalnego i regionalnego w ksztaltowaniu i realizacji polityki UE (2013/C 139/08), Dz.Urz. UE C
13922013 r., s. 39.

33 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze sprost.).
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§ 3. Zasada samodzielnosci
samorzadu terytorialnego

I. Wprowadzenie

Punktem wyjscia dla dalszych rozwazan jest wskazanie zasadniczych kon-
sekwencji ptynacych z przyjetej w krajowym porzadku prawnym zasady samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Samodzielno$¢ gminy jest in-
tegralnym elementem pojecia ,,samorzad terytorialny” i jak sie podkresla, jest
ona wskazywana jako cecha podstawowa stanowiaca fundament samorzadno-
$cit,

Zagadnienie samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego nalezy
rozpatrywa¢ w kilku aspektach prawnych.

Nalezy bowiem wyrdzni¢ samodzielno$¢ bedaca pochodng posiadania
przez te jednostki osobowosci prawnej, a wiec przymiotu, ktéry umozliwia ich
udzial w stosunkach cywilnoprawnych, oraz samodzielno$¢ — w znaczeniu od-
rebnej podmiotowosci publicznoprawnej, zwiazanej z wyodregbnieniem orga-
nizacyjnym, ustrojowym oraz kompetencyjnym.

Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego wynika z tresci praw
podmiotowych zawartych w obowiazujacym prawie, wyznaczajacych taka sy-
tuacje prawna danego podmiotu (gminy), w obrebie ktérej podmiot ten, opie-
rajac sie na chroniacych jego interesy prawne normach prawnych, moze ,,sku-
tecznie zadac czego$ od panstwa lub moze w sposdb niekwestionowany przez
panstwo co$ zdziatad”.

Wskazuje sie przy tym, ze samodzielno$¢ gminy jest instytucja prawa pu-
blicznego®, co ma istotne znaczenie dla sposobu jej badania. Samodzielno$¢
oznacza rownoczesnie, ze wszelka dzialalno$¢ gminy moze by¢ podejmowana
wylacznie na podstawie ustawy i jedynie w granicach w niej ustalonych?, co
jednak nie powinno by¢ rozumiane w ten sposob, ze zakres dziatan samorzadu

34 N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna na $wiecie, Warszawa 1993, s. 18; W. Miemiec, Euro-
pejska Karta Samorzadu Terytorialnego jako zespot gwarancji zabezpieczajacych samodzielnos¢
finansowa gmin - wybrane zagadnienia teoretycznoprawne, ST 1997, Nr 10, s. 56.

35 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 1994, s. 307. Por. tez W. Zakrzewski, Prawa i wol-
nosci obywateli Rzeczypospolitej Polskiej, w: Zarys prawa konstytucyjnego, pod red. W. Skrzydto,
Rzeszow 1993, s. 49.

36 W. Miemiec, Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego jako zespdt gwarancji, s. 57.

37 A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy - zagadnienia administracyj-
noprawne, Warszawa 2002, s. 124.
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jest ograniczony wyltacznie do tego, co wyraznie, tj. enumeratywnie, zostato
w ustawach nazwane (wymienione)3.

Sposrdd elementow samodzielnosci samorzadu terytorialnego najczesciej
komentowana w doktrynie bywa zasada samodzielnosci finansowej, ozna-
czajaca ,prawnie zagwarantowana mozliwos¢ samodzielnego decydowania
o przeznaczeniu posiadanych srodkéw”™. Wyrodznia si¢ rowniez samodziel-
no$¢ prawotworcza jednostek samorzadu terytorialnego®.

Jednak kluczowym dla niniejszej rozprawy aspektem samodzielnosci jest
samodzielno$¢ organizacyjna, ktorg w doktrynie nazywa si¢ rowniez swoboda,
organizatorska*' lub zadaniowo-kompetencyjna*?. Oznacza ona samodziel-
no$¢ podejmowania decyzji w zakresie zardéwno tego, co robi¢ (zakres przed-
miotowy), jak rowniez tego, jak robi¢ (sposob realizacji zakresu przedmioto-
wego).

Warto w tym miejscu wskazaé, ze samodzielnos$¢ stanowi immanentny ele-
ment samorzadnosci. Ide¢ samorzadnosci oddaje T. Bigo, wskazujac, ze na po-
jecie samorzadu® skladaja si¢ dwie istotne cechy: samodzielnos¢ oraz zarzad*.

Jak wskazuje dalej: ,,[s]lowo «samozarzadza¢» mozna odnie$¢ jedynie do
0s0b prawnych, co pozwala na wysnucie postulatu odrebnosci podmiotow «sa-
mozarzadzajacych»”*.

38 J. Galster, Polska ustawa o samorzadzie gminnym a Europejska Karta Samorzadu Lokal-
nego. Préba analizy komparatystycznej, Zeszyty Naukowe WSHE 1998, s. 23-24; M. Bitner, M. Ku-
lesza, Zasada legalizmu a zdolnos¢ kontraktowa jednostek samorzadu terytorialnego, ST 2009,
Nr 6, s. 5 i nast.; M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych
nawykach uczonych administratywistow, ST 2009, Nr 12, s. 7 i nast.; szerzej na ten temat w roz-
dziale 3 § 2. Rola samorzadu lokalnego w definiowaniu i wyznaczaniu granic dzialalnosci w sferze
ustug publicznych w Polsce.

39 Szerzej na temat samodzielnosci finansowej samorzadu: E. Kornberger-Sokotowska, Samo-
dzielnos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego w aktualnym systemie prawnym w Pol-
sce, Studia Iuridica 2001, Nr XXXIX, s. 99 i nast.; W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci
finansowej gminy w zakresie dochodéw publicznoprawnych, Wroctaw 2005.

40 W. Taras, A. Wrobel, Samodzielno$¢ prawotworcza samorzadu terytorialnego, ST 1991,
Nr 7-8, s. 10 i nast.; E. Bojanowski, W kwestii samodzielnosci prawotworczej jednostek samorzadu
terytorialnego, w: Ksiega jubileuszowa profesora Stanistawa Jedrzejewskiego, pod red. H. Nowic-
kiego, W. Szwajdlera, Torun 2009, s. 79-84.

41 T. Kuta, Aspekty prawne dziatant administracji publicznej, s. 114.

42]. Jagoda, Sadowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa
2011, s. 69.

43 Nie tylko w przypadku samorzadu terytorialnego, ale rowniez innej jego formy rozumianej
jako korporacja, np. samorzad zawodowy.

44 T. Bigo, Zwiazki publicznoprawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, s. 149.

45 Ibidem.
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Podobnie definiuje samorzad G. Jellinek, wskazujac, ze jest to jedynie skrot
wyrazéw samodzielny zarzad, co po niemiecku wyraza si¢ w terminie Selb-
stindige Verwaltung, w skrocie wlasnie Selbstverwaltung, czyli samorzad. Sa-
morzad, zdaniem G. Jellinka, oznacza zatem samodzielne wykonywanie za-
rzadu przez bezposrednio zainteresowanych*.

Samodzielno$¢ jest zatem elementem nierozerwalnie zwigzanym z istotg
samorzadu, w tym samorzadu terytorialnego. Z zasada samodzielnosci sa bez-
posrednio zwiazane inne zasady, do ktorych niewatpliwie zalicza si¢ mozli-
wo$¢ samoorganizacji obejmujacej zardéwno kwestie dotyczace administracji
wewnetrznej, jak i te dotyczace wyboru sposobu i formy $wiadczenia ustug
komunalnych.

W celu ustalenia istoty i tresci tego aspektu samodzielnosci gminy na-
lezy dokona¢ analizy obowiazujacych regulacji, poczynajac od Konstytu-
cji RP, przez wigzace Polske przepisy prawa miedzynarodowego sensu stricto,
a na przepisach prawa unijnego konczac. Dodatkowo nalezy zachowac¢ hierar-
chie zrodel tego prawa, tak aby aktom wyzszego rzedu nadawac przynalezny
im status prawny?, co z kolei taczy si¢ bezposrednio z koniecznoscia zachowa-
nia gwarancji samodzielnosci gmin w prawie nizszego rzgdu. Najistotniejszym
kryterium klasyfikacji gwarancji samodzielnosci gmin jest bowiem niewatpli-
wie wyrodznienie zZrodel prawa, ktore okreslaja zasady oraz srodki prawne za-
bezpieczajace realizacje samodzielnosci®.

II. Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego
w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego

Nalezy wskaza¢, ze poza prawem stanowionym na poziomie UE oraz kra-
jowym wiazace sa dla naszego systemu rowniez zobowigzania miedzynaro-
dowe®, w tym w omawianym kontekscie przede wszystkim Europejska Karta

46 G. Jellinek, Allgemaine Staatslehre, s. 5.

47 Art. 9, art. 87 ust. 1, art. 91 oraz art. 241 ust. 1 Konstytucji RP.

48 Jak wskazuje W. Miemiec, ,[n]a podstawie tego kryterium mozna wyrézni¢ gwarancje ze-
wnetrzne oraz wewnetrzne. W tych pierwszych bedzie chodzito o srodki gwarancji wynikajace
z uméw miedzynarodowych stanowiacych akty prawa migdzynarodowego i ponadnarodowego,
ktore zostaly podpisane i ratyfikowane przez panstwo”. W. Miemiec, Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego jako zespot gwarancji, s. 57.

49 W tej sprawie por. wyr. TK z 11.5.2005 r., K 18/04, OTK-A 2005, Nr 5, poz. 49; J. Barcz,
Zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowego w $wietle postanowien Konstytucji RP z 1997 r.,
KPP 2004, Nr 2, poz. 21; W. Czaplifiski, Prawo wspdlnotowe a prawo wewnetrzne w praktyce
sadow konstytucyjnych panstw czlonkowskich (wybrane zagadnienia), KPP 2004, Nr 2, poz. 7.
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Samorzadu Lokalnego®. Wskazuje sie przy tym, ze EKSL, bedac umowa mie-
dzynarodowa, ma prymat w stosunku do ustaw i mozna by ja stosowac bez-
posrednio jako zrédlo powszechnie obowiazujacego prawa®. Nalezy przy tym
zaznaczy¢, ze Polska (cho¢ aby sta¢ sie strong EKSL, nie bylo to wymagane®?)
uznala w calosci wszystkie jej postanowienia®. Jak zauwaza J. Galster, EKSL

W obecnych warunkach, czyli w szczegélnosci w sytuacji przystapienia Polski do Unii Eu-
ropejskiej, krajowy porzadek prawny jest zwigzany przynajmniej w czesci regulacjami tworzo-
nymi w systemie ponadpanstwowym, przy ograniczonym udziale i wptywie ustawodawcy krajo-
wego; zarowno zasady prawa mig¢dzynarodowego, jak i prawa unijnego sprawiaja, ze prawo to
ma w okreslonych sytuacjach prymat nad regulacjami krajowymi, co bedzie przedmiotem analizy
przy okazji omawianych problemow.

50 EKSL jest dokumentem prawa miedzynarodowego stworzonym w ramach prac Rady Eu-
ropy; zostata otwarta do podpisu 15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.), a weszla
w zycie 5.9.1988 r. Jej poprzedniczka, niemajaca jednak waloru prawa miedzynarodowego, byta
Europejska Karta Wolnosci Komunalnych przyjeta 18.10.1953 r. Mozna w tym miejscu zaznaczyc,
ze w odréznieniu od Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka z 1950 r. czy Europejskiej Karty
Socjalnej z 1961 r. uznanie na arenie miedzynarodowej prawnie chronionej samodzielnosci samo-
rzadu znalazlo swoéj wymiar stosunkowo pozno.

W kwestii charakteru prawnego zobowiazan wynikajacych z postanowien EKSL por. J. Galster,
Polska ustawa o samorzadzie gminnym a Europejska Karta Samorzadu Lokalnego; W. Miemiec,
Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego jako zespot gwarancji, s. 60 i nast.; T. Szewc, Dosto-
sowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, Katowice 2006.

51 ]. Galster, Polska ustawa o samorzadzie gminnym a Europejska Karta Samorzadu Lokal-
nego, s. 22.

52 Zgodnie z art. 12 EKSL: Kazda ze Stron zobowigzuje si¢ do uznania za wigzace co najmnie;j
dwudziestu ustepéw zawartych w czesci I Karty, z ktérych co najmniej dziesiec zostanie wybranych
sposrod nastepujacych ustepow: art. 2, art. 3 ust. 112, art. 4 ust. 1,214, art. 5, art. 7 ust. 1, art. 8
ust. 2, art. 9 ust. 1, 21i 3, art. 10 ust. 1, art. 11.

Co ciekawe, aby stac sie strong Karty, nie jest w ogole konieczne przyjmowanie jej art. 6, istot-
nego z punktu widzenia zasady samodzielnosci w kontekscie realizacji komunalnych ustug pu-
blicznych - taki sposob przyjecia EKSL (system a la carte) jest powszechnie krytykowany w dok-
trynie. I. Lipowicz, Europejski standard samorzadu lokalnego a ustawodawstwo polskie, ST 1991,
Nr 11-12, s. 75; J. Galster, Polska ustawa o samorzadzie gminnym a Europejska Karta Samorzadu
Lokalnego, s. 22.

53 Zgodnie z art. 241 ust. 1 Konstytucji RP umowy miedzynarodowe ratyfikowane zgodnie
z dotychczasowymi przepisami i ogloszone w Dzienniku Ustaw uznaje si¢ za umowy ratyfikowane
za uprzednia zgodg wyrazona w ustawie i stosuje sie do nich przepisy art. 91 Konstytucji RP, jezeli
z tresci umowy miedzynarodowej wynika, ze dotycza one kategorii spraw wymienionych w art. 89
ust. 1 Konstytucji RP.

Jak wskazuje w odniesieniu do EKSL W. Miemiec: ,[w] art. 241 ustawodawca konstytucyjny
wyrazil jednoznaczne stanowisko, iz o miejscu umowy mi¢dzynarodowej w wewnetrznej struk-
turze Zrédel prawa, a takze o sposobie rozstrzygania ewentualnych konfliktow pomiedzy norma
mig¢dzynarodows a krajowa, decyduje nie forma ratyfikacji umowy mig¢dzynarodowej, a jedynie
tre$¢ postanowienn umowy. Jesli miesci si¢ ona cho¢ w jednej z sytuacji zawartych w katalogu
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