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DECENTRALIZACJA
JAKO POJECIE PRAWNE

1. Decentralizacja moze by¢ badana z réznych punktéw widzenia.
Lezy ona w polu zainteresowania nie tylko nauki prawa, ale réwniez
innych nauk, np.: socjologii, teorii organizacji i zarzgdzania, nauk poli-
tycznych, nauki administracji, ekonomii, ktére opisujg ja stosujac ty-
powe dla siebie metody badawcze.

Celem opracowania jest analiza decentralizacji ze SciSle prawne-
go punktu widzenia, jako pojecia nauki prawa. Dla osiggniecia celu
badawczego stosuje tzw. ,podejscie normatywne” (,metode norma-
tywng”) w opisywaniu zjawisk prawnych!, co oznacza przede wszyst-
kim okreslony sposéb argumentacji (dowodzenia) odwolujacy sie m.in.
do potrzeby odseparowania prawnych i pozaprawnych stron badanego
zagadnienia®

W zwigzku z powyzszym, przedmiot badania zawezony zostat do
normatywnych aspektéw decentralizacji, jako instytucji prawnej?, kto-

* Dr Piotr Radziewicz — Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu

! Na temat ,podejscia normatywnego” i ,podejScia empirycznego”, jako metod
badania zagadnien prawnych zob. np. P. Radziewicz, Parnistwo jako przedmiot pozna-
nia prawnego w swietle teorii Hansa Kelsena, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 10,
s. 3-5.

2 Por. np.: H. Kelsen, Czysta teoria prawa, ,Gazeta Administracji i Policji Pan-
stwowej” 1934, nr 7, s. 216-220; tenze, Introductions to the Problems of Legal Theory,
Oxford 1996, s. 7-19; tenze, Law, State and Justice [w:] What is Justice? Justice, Law
and Politics in the Mirror of Science, Berkely and Los Angeles 1957, s. 288-302; tenze,
Science and Politics [w:] ibidem, s. 350-375.

3 Instytucja prawna to ,zespét norm prawnych z takich czy innych wzgledow wy-
dzielony jako odrebna calosé, np. ze wzgledu na to, ze normy te majg zmierzaé¢ do
jakiego$ wyréznionego stanu rzeczy (celu).” — Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szcze-
gétowych nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, s. 88-90.
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ra moze mieé swoje odzwierciedlenie w normach prawnych obowigzu-
jacych w okreslonym systemie prawa. Poza zakresem rozwazan pozo-
staly natomiast zagadnienia nie majgce bliskiego zwigzku z prawng
istotg decentralizacji, takie jak np.: wpltyw decentralizacji na ksztalto-
wanie postaw obywatelskich i demokratyzacje zycia publicznego; zwigz-
ki decentralizacji z zasadg pomocniczosci, jako ideg ksztaltujgcg spo-
sob myslenia o organizacji zycia spotecznego; efektywnos¢ systemu zde-
centralizowanego w zarzgdzaniu sprawami publicznymi; skutecznosé
»przyblizania wladzy do obywateli”; ksztaltowanie lokalnych elit poli-
tycznych itd.* Zagadnienia te odnoszg si¢ niewgtpliwie do szeroko po-
jetego pojecia decentralizacji i stanowig odrebne problemy badawecze.
W mojej ocenie w pierwszej kolejnosci powinny one byé jednak obiek-
tem zainteresowania innych nauk spotecznych, takich jak np.: socjolo-
gia, politologia, nauka o zarzgdzaniu, poniewaz, postawione w taki
sposob, wykraczajg poza problematyke Scisle prawng.

Metoda normatywna zaklada odrzucenie tzw. ,wieloptaszczyzno-
wego” podejscia do analizy pojeé prawnych (,synkretyzm metodologicz-
ny”), a wiec odejscie od gczenia rezultatéw réznych metod badawczych
przy konstruowaniu pojecia prawnego. Zaproponowany sposob analizy
zagadnien prawnych stanowi jedng z mozliwosci metodologicznych.

4 Na temat spolecznych przyczyn decentralizowania zadan publicznych, ,rachun-
ku zyskow i strat” decentralizacji oraz historii ksztaltowania si¢ pojecia, zob. m.in.:
S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan
1946, s. 58, 78-80; J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 41—
—42, 74; tenze, Z problematyki decentralizacji administracji, PiP 1956, z. 7, s. 22; tenze
[w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 67-69; tenze,
Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 69-70; T. Rabska, Samorzqd robotniczy
w PRL, Poznan 1962, s. 39—40; H. A. Simon, Dziatanie administracji. Proces podejmo-
wania decyzji w organizacjach administracyjnych, Warszawa 1976, s. 391 i n.; H. Kel-
sen, General Theory of Law and State, Harvard 1949, s. 304-305 i 309; M. Turner,
D. Hulme, Governance, Administration and Development, Basingstoke Macmillan 1997,
s. 151; H. W. Hallman, Administrative Decentralization and Citizen Control, Washing-
ton 1971, s. 8; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgsé ogéina, Torun 1999, s. 200;
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1998,
s. 171-214, 259-281; Z. Niewiadomski [w:] Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski,
Prawo administracyjne. Czg$é ogélna, Warszawa 2000, s. 139-147; B. Dolnicki, Samo-
rzqd terytorialny, Krakéw 2001, s. 22-23, 30-66; A. Piekara, Aksjologiczne i pragma-
tyczne aspekty samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 76—
-80; A. Blas [w:] J. Boé (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 173-178; M. Ku-
lesza, Miasto (gmina) jako podmiot prawa [w:] tenze (red.), Model wiadzy lokalnej w sys-
temie reformy gospodarczej, t. II, Warszawa 1983, s. 20-30; tenze, Samorzqdowy model
ustroju terenowego [w:] tenze (red.), Model wiadzy lokalnej w systemie reformy gospo-
darczej, t. 1, Warszawa 1982, s. 42-76; E. J. Nowacka, Samorzqd terytorialny w admini-
stracji publicznej, Warszawa 1997, s. 15-43; Z. Niewiadomski, Kierunki rozwoju samo-
rzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 81-85.
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Roéwnie czestym, zapewne nawet bardziej popularnym, jest podejscie
wieloplaszczyznowe?®, ktore lgczy rézne postawy badawcze, wykorzy-
stuje przy konstruowaniu pojeé¢ prawnych dane empiryczne, uwzgled-
nia argumenty o charakterze wartosciujgcym itd. Nie ulega watpliwo-
$ci, ze metoda badawcza wplywa na ostateczny ksztalt opracowania,
w tym réwniez na jego wnioski. Wybor metody ma jednak przede wszyst-
kim uzasadnienie pragmatyczne, powinien by¢ podyktowany oceng jej
przydatnosci dla osiggniecia celu badawczego, jakim — w tym przypad-
ku - bylo stworzenie konstrukcji prawnej decentralizacji.

Budowana przeze mnie definicja decentralizacji ma charakter
projektujacy, a nie sprawozdawczy. Odwolujac sie do konwencji termi-
nologicznej wypracowanej przez Z. Ziembinskiego mozna tez powie-
dzieé¢, ze moim celem jest rekonstrukcja a nie deskrypcja pojecia de-
centralizacji®. Rezultatem przyjetej metody badawczej ma byé¢ stwo-
rzenie zarysu modelu teoretycznego, moggcego stanowi¢ wzorzec nor-
matywnego zorganizowania odpowiedniej struktury administracji pu-
blicznej. W tym sensie, merytoryczna zasadnos$é¢ podstawowych tez
opracowania jest, z jednej strony, wzglednie niezalezna od biezgcej prak-
tyki legislacyjnej (nie stanowi tylko formalno-dogmatycznego komen-
tarza do obwigzujgcych przepisow prawnych), a z drugiej strony, po-
zwala tez ocenié jej poprawnosé lub trafnosé.

2. Zrédlem decentralizacji sa normy prawne. Decentralizacja nie ist-
nieje jako czysty abstrakt, pojecie-idea oderwane od swojej przyczyny.
Wrecz przeciwnie, przestankg decentralizacji w konkretnych warun-
kach ustrojowych musi byé obowigzywanie odpowiednich norm praw-
nych (bedgcych jej podstawg), a o procesie decentralizowania
1 o0 zdecentralizowanej administracji publicznej mozemy méwié tylko

5 O wieloplaszczyznowej metodzie badania zagadnien prawnych zob. m.in.: P. Do-
bosz, Problemy metodologii wspétczesnej nauki prawa administracyjnego na tle meto-
dy historyczno-prawnej, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2001, nr 1, s. 18-19; K. Opa-
ek, J. Wroblewski, Prawo, metodologia, filozofia, teoria prawa, Warszawa 1991, s. 55—
—65; A. Peczenik, Plaszczyzny badania prawa, PiP 1968, z. 2, s. 232 i n.; Z. Ziembinski,
O trudnos$ciach rozwoju teoretycznej problematyki prawoznawstwa, ,PiP 1968, z. 8-9,
s. 222; J. Wroblewski, Zagadnienia przedmiotu i metody teorii paristwa i prawa, PiP
1961, z. 11, s. 752 i n.; A. Peczenik, Kierunki badania wyktadni prawa, PiP 1966, z. 2,
s. 258 i n.; Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980,
s. 53-54, 76-110, P. Radziewicz, Pasistwo..., s. 6-17.

§ Zob. np.: Z. Ziembinski, O aparaturze pojeciowej dotyczqcej sytuacji prawnych,
PiP 1985, z. 3, s. 33; J. Nowacki, Prawo publiczne-prawo prywatne, Katowice 1992;
P. Dobosz, op. cit., s. 27-28; J. Jendroska, Narzedzia badania prawa administracyjne-
8o, ,2Acta Universitatis Wratislaviensis” No 2342, ,Przeglad Prawa 1 Administracji” L,
Wroctaw 2002, s. 157.
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wtedy, jezeli dowiedziemy, ze dany system prawa obejmuje swoim za-
kresem regulacji okreslone instytucje prawne.

Teze, ze zakres oraz trwalosé instytucji decentralizacji admini-
stracji publicznej w systemie prawa jest zdeterminowana przez — pod-
jeta w ramach obowigzujgcego porzgdku konstytucyjnego — kazdora-
zowg decyzje prawodawcy, potwierdza orzecznictwo Trybunatu Kon-
stytucyjnego. ,Zasada decentralizacji wtadzy publicznej — czytamy
w uzasadnieniu do wyroku TK z 25.11.2002 r. ~ zostala wyrazona
w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze ustrdj terytorialny
Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy publiczne;j.
[...] Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego zasada decentralizacji nie
moze byé rozumiana w taki sposob, ze ustawodawca ma obowigzek
rozczlonkowania jednostek organizacyjnych szczebla centralnego i ulo-
kowania ich na poziomie gmin, powiatéw czy wojewodztw. [...] Wyrazo-
na w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP zasada decentralizacji nie oznacza
konstytucyjnego wymogu decentralizacji wszystkich panstwowych jed-
nostek organizacyjnych. Do ustawodawcy nalezy ocena, czy i w jakim
zakresie jednostki te powinny podlegac¢ decentralizacji oraz na jakim
szczeblu — wojewodztwa, powiatu czy gminy — majg zostaé usytuowa-
ne. Zastane pojecie decentralizacji dopuszcza réwniez ingerencje w za-
kres samodzielnosci jednostek terytorialnych, lecz jedynie w granicach
okreslonych ustawsg. [...] Teza o jednokierunkowym procesie decentra-
lizacji [...] nie znajduje uzasadnienia na gruncie systemu zrédel prawa,
ktory nie przewiduje — poza konstytucjg — ustaw o szczegdlnej ,,sztyw-
nosci”. Taka ,sztywno$§¢” moze byc uzasadniona wzgledami polityczny-
mi, ale nie znajduje podstaw w obowigzujgcym porzadku prawnym”
(sygn. akt K 34/01).

W innym orzeczeniu Trybunal Konstytucyjny wskazal z kolei, ze
ustrdj demokratyczny charakteryzuje wielos¢ rozwigzan systemowych
iorganizacyjnych, bedgcych faktycznym urzeczywistnieniem jego chro-
nionych konstytucyjnie zasad. W zwigzku z tym nie ma ,rozwigzan
jedynie stusznych”, a za swoje rozstrzygniecia, w tym rowniez zwigza-
ne z tworzeniem prawa, ustawodawca ponosi odpowiedzialno$§¢ przed
wyborcami, ktérych poparcie jest ,miernikiem politycznej stusznosci
dzialan podejmowanych przez czlonkéw izb prawodawczych”. W tym
samym orzeczeniu, odwolujgc sie do przykiadu jednej z prawnych form
decentralizacji (samorzgdu terytorialnego), Trybunat zaznaczy! takze,
ze: ,Decentralizacja nie wyklucza takich rozwigzan ustrojowych w dzie-
dzinie samorzgdu terytorialnego, ktore polegajg na wylgczeniu pew-
nych spraw z kompetencji organéw lokalnych i przekazaniu ich innym
organom wiladzy”. Nie mozna wigc — w przekonaniu Trybunatlu Kon-
stytucyjnego — traktowac sformulowan art. 15 Konstytucji RP jako

10
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oderwanego od zasad racjonalno$ci dzialania nakazu wylgcznosci prze-
kazywania zadan ,w déY”, gdyz w pewnych sytuacjach ,scentralizowanie
kompetencji i $rodkéw finansowych moze by¢ konieczne dla wlasciwej
realizacji zadan publicznych”. W odniesieniu do struktury podziatu tery-
torialnego nie mozna takze postlugiwadé sie pojeciem ,praw nabytych” pod-
miotéw zdecentralizowanych. Uznanie istnienia tego rodzaju praw unie-
mozliwialoby bowiem jakgkolwiek reforme podziatu terytorialnego pan-
stwa (orzeczenie TK z 18.2.2003 r., sygn. akt K 24/027).

Konstytucyjna zasada decentralizacji powinna byé¢ interpretowa-
na w harmonii z innymi zasadami ustrojowymi, a w szczegélnosci z za-
sadg dobra wspélnego i efektywnosci dzialania. Ustalanie znaczenia
zasady decentralizacji w konkretnej dziedzinie zycia spolecznego, be-
dacej przedmiotem regulacji, oraz przyjecie szczegoélowych rozwigzan
normatywnych w tym zakresie, nalezy do ustawodawcy zwyklego (art.
15 ust. 2 in fine Konstytucji RP). To ustawodawca okresla granice de-
centralizacji, biorg pod uwage (miarkujgc), obok wskazanych powyzej
zasad: dobra wspélnego i zapewnienia organom panstwa efektywnosci
realizacji zadan publicznych, obowigzywanie réwniez innych zasad
konstytucyjnych, np.: zasady jednolitosci panstwa (art. 3 Konstytucji
RP). Oznacza to m.in. konieczno$¢ utrzymania réwnowagi miedzy po-
trzebami i interesami o charakterze lokalnym, znajdujgcymi wyraz
w kompetencjach przyznanych spolecznosciom lokalnym, a potrzeba-
mi i interesami o charakterze ponadlokalnymé?.

W polskich warunkach ustrojowych ustawowe zagwarantowanie
funkcjonowania zdecentralizowanej administracji publicznej nie jest
wiec przejawem tylko racjonalnosci dzialania lub dobrej woli ,wladz
centralnych”, ale przede wszystkim wykonaniem przez ustawodawce
konstytucyjnego obowigzku. Jak wynika z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, proces decentralizowania nie moze by¢ jednak poj-
mowany w sposob absolutny i musi uwzglednia¢ szereg innych prze-
stanek, ktore rowniez sg wartosciami chronionymi konstytucyjnie. Oce-
na, jaki ma by¢ zakres oraz ,intensywnos¢” decentralizacji konkret-
nych zadan publicznych, lezy w polu odpowiedzialnosci publiczno-praw-
nej ustawodawcy?®.

7 W przywolanym orzeczeniu, Trybunal Konstytucyjny wskazal réwniez na bliski
zwigzek miedzy zasadg decentralizacji (art. 15 Konstytucji) i zasady pomocniczosci
(Wstep do Konstytucji) oraz na utylitarne aspekty organizacji ustroju administracji
publicznej (sygn. akt 24/02).

8 Ibidem.

% Decyzje w sprawie decentralizacji zadan publicznych ograniczone sg przez dys-
pozycje norm Konstytucji. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze Konstytucja postuguje sig
w tej materii pojeciami ogélnym, ktére daja rézne mozliwosci interpretacyjne dla usta-

11
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3. Nalezy rozrézni¢ dwie strony decentralizacji:
— strone przedmiotowg (przedmiot decentralizacji — czyli to co jest
decentralizowane) oraz
— strone podmiotows (formy prawne decentralizacji, strukture pod-
miotéw zdecentralizowanych — czyli to co jest przejawem strony
przedmiotowej).

Zarowno strona podmiotowa jak i przedmiotowa mogg stanowié
samodzielny przedmiot badania nauki prawa (osobne zagadnienia ba-
dawcze). Ich znaczenie dla prawnego pojecia decentralizacji nie jest
jednak jednakowe.

Strona podmiotowa ma znaczenie drugoplanowe i pomimo faktu,
ze z metodologicznego punktu widzenia dopeinia konstrukcje norma-
tywng decentralizacji, nie przesgdza o istocie pojecia, a jedynie daje
wyraz wystepowaniu prawnych form funkcjonowania jej przedmiotu.
Zagadnienia prawnych form decentralizacji (podmiotéw zdecentralizo-
wanych) mogg by¢ sprowadzone do normatywnych konsekwencji albo
przejawdéw sposobu zorganizowania przedmiotu. Stanowig one Srodek
prawny, konieczny dla praktycznego funkcjonowania pojecia decentra-
lizacji, sg ,,noSnikami” wtadzy publiczne;.

Nie ulega przy tym watpliwosci, ze zagadnienie prawnych form
decentralizacji posiada sens poznawczy, a co za tym idzie powinno byé
obiektem poglebionej analizy prawnej. Sklada si¢ na nie m.in.: kom-
pleks problematyki zwigzanej z opisem ukladéw strukturalnych oraz
modeli organizacji administracji publiczne) (tzw. ,aparatu” administra-
cyjnego), a takze sprawy dotyczace klasyfikowania cech prawnych pod-
miotow zdecentralizowanych i wyja$niania zasad wykonywania przez
nie zadan publicznych.

Warto zaznaczy¢, ze wykonywanie wladzy publicznej moze pod-
legaé ,rozdzialowi” miedzy rézne podmioty prawne!’. Wypelnianie obo-

wodawcy (szeroki zakres swobody regulacyjnej ustawodawcy, mozliwos¢ wyboru celéw
i érodkéw prawnych do ich realizacji). W przypadku jednostek samorzadu terytorial-
nego mamy np. do czynienia z pojeciami ,istotna czes¢ zadan publicznych” (art. 16
Konstytucji) oraz ,zadania publiczne sluzgce zaspokajaniu potrzeb wspélnoty samo-
rzadowej” (art. 166 ust. 1 Konstytucji), ktére okreslaja generalng zasade ,podziatu”
kompetencji miedzy jednostki samorzadu terytorialnego i inne podmioty administra-
cji publicznej. Ostatecznie, legalnosé dzialan ustawodawcy weryfikuje Trybunat Konsty-
tucyjny.

10 Problematyka ta okreslana jest w nauce prawa jako zagadnienie ,pluralizmu
podmiotéw wykonujacych administracje publiczng” lub ,policentryzmu administracji
publicznej” (zob. na ten temat np.: M. Kulesza, Niektére zagadnienia prawne definicji
samorzqdu terytorialnego, PiP 1990, z. 1, s. 27; T. Rabska [w:] System prawa admini-
stracyjnego, t. I, (red. J. Starosciak), Warszawa 1977, s. 275-278; E. Olejniczak-Sza-
lowska [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii

12
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wigzkow wladczych moze by¢ przypisane w normie prawnej zréznico-
wanym, tak co do pozycji prawnej, jak i struktury organizacyjnej, pod-
miotom prawnym. Wydaje sie rowniez, ze nie istniejg zadne, okreslone
z gory, pozaprawne cechy, ktére determinowalyby status danego pod-
miotu w obowigzujgcym prawie, a co za tym idzie, przesgdzaly o jego
yzdolnosci” do stania si¢ podmiotem zdecentralizowanym. W zwigzku
z powyzszym, uwzgledniajac idealizacyjne domniemanie racjonalnosci
prawodawcy oraz wzgledy skutecznosci prawnej systemu administra-
¢ji publicznej, mozna sformulowac teze, iz potencjalny katalog podmio-
tow zdecentralizowanych ma charakter otwarty i w zasadniczy sposéb
uzalezniony jest od decyzji prawodawcy, ktory ma w tym zakresie dale-
ko posunietg swobode dzialania. Potwierdza to biezgca praktyka
legislacyjnat!l.

4. Elementem pojecia decentralizacji, ktory jg wyodrebnia i charak-
teryzuje, jest jej przedmiot i — w dalszej kolejnosci — sposéb (metoda)
jego prawnej organizacji. Zasadniczg role przy definiowaniu pojecia
odgrywa zatem materia decentralizacji.

Przedmiotem decentralizacji jest wladztwo publiczne (wladza
publiczna w znaczeniu przedmiotowym). Oznacza to, Ze nie mozna okre-
§laé jako decentralizacje przypadkow, kiedy mamy do czynienia wy-

i praktyce, Warszawa 2000, s. 129; M. Kulesza, Bankowy Fundusz Gwarancyjny jako
podmiot prawa publicznego — recydywa zapomnianego pojecia, ,Glosa” 2001, nr 7,
s. 10-11; E. Ochendowski, op. cit., s. 24; P. Raczka, Nadzér nad samorzqdem zawodo-
wym, Torun 1999, s. 11; K. Wojtyczek, Wiadza wykonawcza w Polsce: dualistyczna czy
wielocztonowa, PiP 2001, z. 12, s. 64; J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje
ogédlne, Krakow 1999, s. 73 i n; A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci
gminy, zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 58; z kolei W. i M.
Miemcowie, w zblizonym kontekscie prawnym, piszg o ,poziomym podziale wladzy
wykonawczej” — W. Miemiec, M. Miemiec, Podmiotowosé publicznoprawna gminy, ,Sa-
morzad Terytorialny” 1991, z. 11-12, s. 16.

1 Ustawowe obowigzki z zakresu administracji publicznej o charakterze wlad-
czym, a co za tym idzie — gwarantowany ustawowo szeroki zakres samodzielnoéci praw-
nej przy ich realizacji, posiadajg tak zréznicowane, pod wzgledem struktury organiza-
cyjnej oraz pozycji prawnej, podmioty jak np.: Centrum Akredytacji — ,krajowa jed-
nostka akredytujgca” bedgca ,panstwowg osobg prawng” (ustawa z dnia 28 kwietnia
2000 r. o systemie oceny zgodnosci — Dz.U. z 2002 r., Nr 166 poz. 1360 z pézn. zm.);
Polski Klub Wyscigow Konnych — ,panstwowa osoba prawna” (ustawa o wyscigach
konnych — Dz.U. z 2001 r., Nr 11 poz. 86 z pdézn. zm.); Krajowy Depozyt Papieréw
Wartosciowych ~ ,spétka akcyjna” (ustawa — Prawo o publicznym obrocie papierami
wartosciowymi — Dz.U. z 2002 r., Nr 49 poz. 447 z p6ézn. zm.); Polski Zwigzek Lowiecki
~ zrzeszenie (ustawa — Prawo lowieckie — Dz.U. z 2002 r., Nr 42 poz. 372 z p6zn. zm.);
Spoleczna Straz Rybacka ~ organizacja spoleczna (ustawa o rybactwie §rédladowym —
Dz.U. 21999 r., Nr 66 poz. 750 z pdzn. zm.); czy tez izby rolnicze — samorzad gospodar-
czy (ustawa o izbach rolniczych — Dz.U. z 2002 r., Nr 101 poz. 927 z pézn. zm.).
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lgcznie z ,niewladczymi™? aspektami dzialania administracji publicz-
nej, np. z zagadnieniami o charakterze $cisle gospodarczym (z admini-
stracjg gospodarczg). Wystepowanie w danym przypadku wladztwa
publicznego, jako cechy uprawnief i obowigzkéw podmiotéw prawa,
jest pierwszym i zarazem najwazniejszym sprawdzianem zastosowa-
nia pojecia decentralizacja (chociaz nie jedynym).

Wiadztwo publiczne nalezy w tym kontekscie traktowaé szeroko
1 odnosi¢ nie tylko do — przyjetych powszechnie w literaturze prawnej
— aktu normatywnego i aktu administracyjnego, ale i do innych praw-
nych form dzialania administracji, ktérych powinnos¢ zrealizowania
przez adresata czynnosci (podporzadkowania si¢ im) wynika bezpo-
$rednio z brzmienia normy prawnej. W tym kontekscie wtadczy cha-
rakter mozna przypisa¢ rowniez niektérym aktom nadzorczym, kon-
trolnym, a nawet niektérym czynnosciom obowigzkowego wspétdziata-
nia podmiotu lub obowigzkowego uczestniczenia w podejmowaniu okre-
Slonych dzialan faktycznych. Innymi stowy, okolicznosé posiadania przez
podmiot prawny (np. organ administracji publicznej) szczegélnego ro-
dzaju uprawnien i obowigzkow, ktore realizowane sg mocg samej nor-
my prawnej, jednostronnie, bez wdawania sie¢ w spor przed sagdem oraz
bez koniecznosci uzyskiwania zgody adresata czynnosci prawnej na jej
dokonanie, jest przejawem wladczego charakteru tych uprawnien i obo-
wigzkéw. O podmiocie takim powiemy, ze — na zasadach okreslonych
w dyspozycji normy prawnej — dysponuje wiadztwem publicznym?3,

Na poziomie semantycznym powigzanie decentralizacji z wladz-
twem publicznym, w duzym stopniu ma charakter aksjomatyczny, sta-
nowi wybor okreslonej konwencji jezykowej. Nie ulega watpliwosci, ze
istnieje potrzeba zachowania stosownych dystynkcji terminologicznych,
tak aby pojecie decentralizacji posiadalo wyraznie sprecyzowany za-
kres znaczeniowy. Zjawisko prawne powinno mieé¢ adekwatng nazwe,
ktora bedzie je jasno i komunikatywnie identyfikowala. Na dobér na-
zwy wplyw ma przy tym nie tylko jej semantyczna trafnos¢, wazne jest
réwniez uzgodnienie nazwy z funkcjonujgcymi dotychczas (zastanymi)

2 Na przyklad w rozumieniu jakie temu pojeciu nadat T. Kuta (T. Kuta, Pojecie
dziatan niewtadczych w administracji na przykiadzie administracji rolnictwa, Wro-
claw 1963).

13 Na temat wladztwa publicznego, zob. np.: Z. Pulka, Wladztwo administracyj-
ne jako szczegélna postaé¢ wiadzy panstwowej, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”
No 1313, Wroctaw 1992; F. Longchamps, Wspdéczesne problemy podstawowych pojeé
prawa administracyjnego, PiP 1966, z. 6; J. Borkowski, Pojecie wladztwa admini-
stracyjnego, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” No 167, Wroclaw 1972; J. Staro-
Sciak [w:] System prawa administracyjnego, t. 111, red. T. Rabska, J. Letowski, War-
szawa 1977, s. 61.
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terminami, ktére stanowig tradycyjny aparat pojeciowy nauki prawa'4,
W szczegdlnosci dotyczy to tych pojeé, ktore bywajg uznawane w dok-
trynie prawa administracyjnego za bliskoznaczne z decentralizacja,
takich jak np.: ,prywatyzacja zadan publicznych”, ,zlecanie zadan ad-
ministracji publicznych”,  /dekoncentracja™®, ,autonomia™’. Na szcze-

14 W tym kontekscie jako interesujgcy nalezy okresli¢ glos W. Dawidowicza, ktory
wiele lat temu, komentujac koncepcje prawnych form decentralizacji zaprezentowang
przez J. Starosciaka, zwrdcil uwage, ze: ,,W dotychczasowym pi§miennictwie z zakresu
prawa administracyjnego nie podjeto proby rozgraniczenia poje¢ administracji pan-
stwowej i gospodarki panstwowej, natomiast uczyniono wiele, by wykazaé, iz pojecie
administracji panstwowej obejmuje réwniez gospodarke panstwowa, co przy znanej
zaleznosci pomiedzy pojeciem administracji panstwowej a pojeciem prawa administra-
cyjnego oznaczalo wilaczenie do prawa administracyjnego przepiséw prawnych normu-
jacych organizatorskie i kierownicze oddzialywanie organéw administracji panstwo-
wej na podporzadkowane przedsigbiorstwa panstwowe i ich organizacje. [...] Zrodet
powyzszej doktryny mozna by poszukiwaé w pojmowaniu decentralizacji administracji
panstwowej jako ,przeciwwagi” w stosunku do systemu organéw administracji pan-
stwowej: obok tych organdéw przyjmuje sig istnienie ,,0érodkéw samodzielnie sprawu-
jacych administracje publiczng” w postaci m.in. przedsigbiorstw publicznych.” (W. Da-
widowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 25-26). W. Da-
widowicz uwazal ponadto, ze odpowiedzialne za taki stan rzeczy sg: po pierwsze, tra-
dycyjnie prezentowane w nauce prawa poglady, iz decentralizacj¢ mozna rozpatrywaé
jako ,zjawisko wystepujacego poza systemem podmiotéw administracji panstwowej”,
a po drugie, ,...jest rzeczg znang - pisal autor - iz przedstawiciele nauki prawa admi-
nistracyjnego przystepowali do analizowania nowych zjawisk w dziedzinie gospodarki
panstwowej majgc do dyspozycji stosunkowo skromny zestaw poje¢ wypracowanych
w innych warunkach i dla innych celéw. Byto to przyczyng wielu trudnosci.” (jw.) I jak-
kolwiek poglady W. Dawidowicza sformulowane zostaly w zupelnie odmiennych wa-
runkach polityczno-ustrojowych, co do meritum nie tracg one nic na swojej wartosci.

15 Zagadnienie ,zlecania funkcji administracji publicznej” w polskim pi$miennic-
twie najpelniej rozwingl J. Starosciak, ktory zaliczal je do jednej z prawnych form
decentralizacji. ,Koncepcja zlecania funkcji administracyjnych — pisat J. Starosciak —
polega na przekazywaniu wykonywania pewnych funkcji administracji, stowarzysze-
niom, instytucjom gospodarczym lub nawet poszczegélnym obywatelom, przy dopusz-
czeniu stosowania w tych wypadkach srodkéw dzialania wladczego. Jednostki te przez
podjecie sie wykonywania tych funkcji i tymi §rodkami nie stajg si¢ przy tym organa-
mi administracji panstwowej. [...] Zachowuja swdj dawny charakter prawny, wystepu-
Jjac ,na prawach” organu pahstwowego w pewnym waskim zakresie. [...] Zlecaniem
funkeji administracyjnych bedzie uprawnienie do rozstrzygania pewnych spraw w ta-
kiej formie prawnej, jak to czynig organy administracyjne, a zatem w drodze decyzji
administracyjnej lub tzw. aktu normatywnego. [...] Zlecanie funkcji administracyjnych
Jjednostkom nie bedgcym organami administracyjnymi moze nastgpié tylko w drodze
ustawy lub z mocy wyraznego upowaznienia ustawy.” (J. Starosciak, Decentraliza-
ga..., s. 66-72, 223-229).

18 Dekoncentracja stanowi zagadnienie techniki administrowania, okresla ilosciowy
rozklad obowigzkoéw i1 uprawnien podmiotéw prawa administracyjnego (obowigzkéw
i uprawnien nie tylko o charakterze wladczym), w obrebie ich struktury organizacyj-
nej lub systemu hierarchicznej podleglosci do ktérego one nalezg. Dekoncentracja nie
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golng uwage zastuguje zwlaszcza pojecie ,prywatyzacji zadan publicz-
nych”, ktére w sposéb usystematyzowany wprowadzil do polskiej na-
uki prawa S. Biernat. Wydaje sie, ze jako narzedzie prawne stuzgce do
analizy zagadnien administracji publicznej, pozostaje ono nie w pelni
wykorzystane w polskiej nauce prawals.

dotyczy natomiast, ani zasad organizacji administracji publicznej (zagadnien struktu-
ralnych zwigzanych z rozkladem zadan pomiedzy podmiotami usytuowanymi na roz-
nych poziomach organizacji administracji publicznej, a takze ich wzajemnych zalezno-
Sci prawnych), ani tez sposobu wykonywania wladztwa publicznego przez podmioty
prawa administracyjnego. Wystepowanie dekoncentracji nie uchyla réwniez hierar-
chicznego podporzgdkowania miedzy podmiotami prawnymi. Na temat dekoncentra-
¢ji zob. np.: T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego,
Wilno 1928, s. 121-122; M. Zimmermann, Nauka administracji i polskie prawo admi-
nistracyjne, czesé I, Poznan 1949, s. 61; T. Rabska [w:] System..., s. 327-330: J. Fili-
pek, op. cit., s. 79; A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego,
Poznan 1947, s. 39, 43; Z Cieslak [w:] Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo
administracyjne..., s. 101-102; A. Wiktorowska, M. Wierzbowski [w:] J. Stuzewski
(red.), Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1995, s. 37; T. Rabska, Samorzqd
robotniczy..., s. 48; J. Szreniawski, Wstep do prawa administracyjnego. Czesé ogolna,
Lublin 1992, s. 63; J. Starosciak, Prawo..., s. 63; tenze [w:] E. Iserzon, J. Starosciak,
Prawo..., s. 55-56.; H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit., s. 122; J. Bo¢ [w:] tenze (red.),
Prawo..., s. 221-222,

17 W nauce prawa administracyjnego przyjmuje sig¢, Ze autonomia polega na przy-
znaniu podmiotowi prawa uprawnien do stanowienia przepiséw rangi ustawowe;j (jest
to wiec w jakims$ sensie decentralizacja ustawodawstwa) ~ por. np.: J. Panejko, Geneza
i podstawy samorzqdu europejskiego, Paryz 1926, s. 98 oraz E. Ochendowski, op. cit.,
s. 200. Zob. tez: A. Wiktorowska, M. Wierzbowski [w:] J. Stuzewski (red.), op. cit., s. 35;
d. Starosciak, Decentralizacja..., s. 19-20; D. Dabek, Decentralizacja funkcji prawo-
tworezych a jedno$é i jednolitosé systemu prawa (w:] Instytucje wspétczesnego prawa
administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Joézefa Filipka, Kra-
kéw 2001, s. 127; B. Dolnicki, Nadzér nad samorzqdem terytorialnym, Katowice 1993,
s. 30-33.

18 Prywatyzacja zadan publicznych” jest terminem stosunkowo nowym, a jego
popularyzacja na gruncie prawa polskiego stanowi niewatpliwg zastuge S. Biernata.
W wydanej w 1994 r. monografii S. Biernat zdefiniowal prywatyzacje zadan publicz-
nych jako: ,Wszelkie przejawy odstepowania od wykonywania zadan przez podmioty
administracji publicznej, dziatajgce w formach prawa publicznego.” (S. Biernat, Pry-
watyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—Krakéw 1994, s. 25).
W tym samym opracowaniu autor pisze ponadto, iz: ,Prywatyzacja zadan publicznych
w przyjetym tu rozumieniu moze polega¢: po pierwsze, na zmianie cech podmiotu wy-
konujacego zadanie ~ miejsce podmiotu prawa publicznego zajmuje podmiot prawa
prywatnego [...]; po drugie, na zmianie form wykonywania zadan z form prawa pu-
blicznego (administracyjnego) na formy prawa prywatnego oraz zmianie charakteru
stosunkéw lgczacych podmioty wykonujgce zadania publiczne z obywatelami. [...] Pry-
watyzacja zadan publicznych nie stanowi jednolitej instytucji prawnej. Jest to zbiorcze
okreslenie dla zréznicowanej grupy rozwigzan prawnych, ktére odzwierciedlajg ogélng
tendencje przemian wystepujacych w administracji publicznej. [...] Nalezy w pierw-
szym rzedzie wyrdznic sytuacje, kiedy panstwo rezygnuje z zajmowania sig niektérymi
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Stwierdzenie Scislego powigzania pojecia decentralizacji z wtadz-
twem publicznym zaklada merytoryczne znaczenie materialnych aspek-
tow decentralizacji oraz sugeruje, ze mozna — w okreslonym zakresie —
wyznaczy¢ jej minimum tresciowe. Z prawnego punktu widzenia de-
centralizacja to bowiem nie tylko technicznie pojmowana forma i struk-
turalne zagadnienia jej organizacji. Do opisania decentralizacji jako
konstrukeji prawnej niezbedne jest tez kryterium materialne — przed-
miot decentralizacji, rodzaj decentralizowanych spraw. Wskazanie
materii decentralizacji zaweza jednoczesnie zakres zastosowania poje-
cia, zakresla jego granice.

Innego zdania na temat mozliwos$ci wyznaczenia materialnych
elementéw decentralizacji byt T. Bigo, ktory uwazal, ze: ,Decentrali-
zacja nie ma nic wspdlnego z wyobrazeniami tresci dziatalnosci admi-
nistracyjnej; [...] opiera si¢ ona na momentach strukturalnych, mo-
ment tresci jest zgola nieistotny, bo nie chodzi o to co jest przedmio-
tem zdecentralizowanej administracji, tylko o to, kto (podmiot) i jak

sprawami i z odpowiedzialnoéci za wykonywanie zadan, ktore dotad do niego nalezaly.
Wéwcezas mozna méwié o pelnej i definitywnej prywatyzacji zadan publicznych albo
inaczej — o prywatyzacji sensu stricto. W takich sytuacjach zadania publiczne przesta-
ja mie¢ charakter publiczny. [...} Czesciej jednak wystepujg przypadki, w ktorych orga-
na panstwowe lub samorzgdowe zajmujg pozycje organizatoréw lub inicjatorow pew-
nych zadan, natomiast bezposrednie wykonanie tych zadan jest przejmowane przez
podmioty niepubliczne. Takie rozwigzania moga byé nazywane prywatyzacja wykony-
wania zadan publicznych, mieszczgca sie w pojeciu prywatyzacji zadan publicznych
sensu largo. [...] Generalnie jednak zdaje si¢ nie ulegaé watpliwosci, ze w $wietle obo-
wigzujgcego prawa prywatyzacja zadan publicznych moze zasadniczo obejmowaé ob-
szary administracji gospodarczej i administracji $wiadczacej, a w znacznie wezszym
zakresie dziedzine klasycznej administracji porzgdkowo-reglamentacyjnej. [...] Doko-
nywanie prywatyzacji zadan publicznych realizowanych w formach administracyjno-
prawnych wymaga szczegdlnej rozwagi, poniewaz wystgpuje tu prywatyzacja wladz-
twa publicznego [...].” Jednoczesnie S. Biernat silnie akcentuje réznice jakie wystepuja
— jego zdaniem — pomiedzy zjawiskiem prywatyzacji zadan publicznych, ,odpanstwo-
wieniem” ww. zadan i ,zlecaniem zadan publicznych organizacjom spolecznym” (ibi-
dem, s. 26-34, 92-93 oraz S. Biernat, Prywatyzacja zadar publicznych, PiP 1993, z. 5,
8.6-7, 12-13). Na temat ,prywatyzacji zadan publicznych” zob. tez m.in.: L. Zacharko,
Prywatyzacja zadan publicznych gminy. Studium administracyjnoprawne, Katowice
2000, s. 18-33; L. Zacharko, Ocena modelu prywatyzacji zadan publicznych gminy,
{w:] Instytucje wspééczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profeso-
ra zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakow 2001, s. 785-791; M. Maciolek, Przyczynek do
zagadnienia kontroli gestii administracyjnej, PiP 1995, z. 10-11, s. 134-136; A. Blas,
Prywatyzacja zadari samorzqdu terytorialnego, [w:] tenze (red.), Studia nad samorzqg-
dem terytorialnym, Wroctaw 2002, s. 352-381; A. Habuda, Prywatyzacja ustug komu-
nalnych, [w:] J. Blas (red.), ibidem, s. 382-396; Z. Leoniski, Problemy prywatyzacji
administracji publicznej a ochrona praw jednostki, [w:} Jednostka wobec dziatari ad-
ministracji publicznej, Rzeszéw 2001, s. 275 i n.
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(w sposéb samodzielny) administruje. Nie tres¢ dziatalnosci jest kry-
terium rozrdznienia systemow: decentralistycznego i centralistyczne-
go. Nie mozna przeprowadzi¢ rozgraniczenia wediug kryterium mate-
rialnego: nie ma spraw, ktore z natury swej nalezg do administracji
zdecentralizowanej”'*.

J. Panejko podkreslal z kolei brak réznicy miedzy przedmiotem
administracji rzadowej 1 samorzgdowe;j. ,Pojecie samorzgdu — pisal —
nie uwydatnia réznicy pomiedzy administracjg rzgdowsg i samorzgdows.
Materialnej r6znicy miedzy administracjg samorzagdows i rzagdowa nie
ma. Obie tworzg jedng administracje panstwowg. Réznicy nalezy szu-
kaé w formalnej stronie samorzadu, tj. w jego organizacji”?.

Stanowisko zblizone do pogladu T. Bigo reprezentowal rowniez
T. Kuta, zgodnie z ktérym: ,Dla pojecia decentralizacji nie jest istotny
przedmiot dzialalnosci, nie ma bowiem okreslonego kregu spraw, kté-
re z natury swej nalezalyby do administracji zdecentralizowanej. Istotne
jest natomiast: kto (podmiot) i jak (w sposob samodzielny) administru-
je”?'. W podobnym duchu wypowiedzieli si¢ takze m.in.: T. Rabska?,
Z. Niewiadomski® oraz P. Rgczka?. Wydaje sie jednak, ze czyms$ in-
nym jest stwierdzenie braku materialno-prawnych réznic miedzy przed-
miotem dzialalnosci podmiotow administracji wykonujacych swoje za-
dania w ramach systemu administracji scentralizowanej i strukturach
administracji zdecentralizowanej® (nalezy si¢ z tym poglgdem zgodzié),
a czyms$ innym jest wyodrebnienie przedmiotowej strony decentraliza-
cji. Jezeli jako sposdb prezentacji cech prawnych decentralizacji przyj-
miemy postawienie jej w opozycji do centralizacji, a nastepnie z uzy-
skanych w taki sposob réznic wywodzili bedziemy podstawowe elementy
definicyjne obu pojeé, to z pewnoscig mozna uznaé teze, ze brak jest
materialnego kryterium pozwalajgcego odrézni¢ przedmiot centraliza-
cji 1 decentralizacji, a w szczegolnosci za kryterium to nie powinno

¥ T, Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne..., s. 123,

20 J. Panejko, op. cit., s. 81 i 95-96.

21 T. Kuta, op. cit., s. 39.

22 T. Rabska, Samorzqd robotniczy..., s. 16-17. Por. tez: T. Rabska [w:] System...,
s. 314-315.

2 Z Niewiadomski, Istota samorzqdu terytorialnego w Konstytucji RP [w:] A. Pie-
kara (red.) Samorzqd terytorialny a jako$é administracji publicznej. Ksiega jubile-
uszowa w dziesigciolecie istnienia Centrum Samorzqdu Terytorialnego i Rozwoju Lo-
kalnego, Warszawa 2002, s. 188-189.

24 P. Rgczka, op. cit., s. 16.

% Poglad o braku materialnego kryterium rozrdzinienia zadan samorzadu teryto-
rialnego i administracji rzgdowej jest mocno eksponowany w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego. Zob. np. orzeczenia TK w sprawach: W 10/93, K 4/95, K 7/95, K 13/99.
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shuzy¢ wladztwo publiczne. Jezeli natomiast zgodzimy sig, ze wlasci-
wosci przedmiotu decentralizacji majg istotny wplyw na ostateczny
ksztalt jej pojecia prawnego (jako konstrukcji per se), to z calg pewno-
§cig materia zagadnienia musi zosta¢ uwzgledniona, jako jeden z fun-
damentalnych probleméw badawczych. W tym sensie rowniez w przy-
padku decentralizacji — a zapewne takze centralizacji — wladztwo pu-
bliczne stanowilo bedzie znaczacy czynnik przyblizajgcy tresé pojecia.

Z prawnego punktu widzenia — w mojej ocenie - sensownos¢ dys-
kusji o decentralizacji zachowana zostanie wigc tak dtugo, jak dtugo jej
cechy prawne odnosili bedziemy bezposrednio do wladztwa publiczne-
go. Wydaje sie, ze w konsekwencji mozna wyodrebnié sprawy, ktore
z natury rzeczy stanowig potencjalny przedmiot decentralizacji, oraz
takie obszary administracji publicznej, ktorych pojecie decentralizacji
obejmowac nie powinno.

Przedmiot nie jest oczywiscie jedynym elementem konstrukcyjnym
pojecia i rowniez na zdiagnozowaniu wladztwa publicznego nie konczy
sie okreslenie decentralizacji. Faktem jest jednak, ze element ten pelni
wazng funkcje oraz stanowi punkt wyjscia do dalszych ustalen definicyj-
nych, ktére nota bene dokonywane bedg juz tylko w jego obrebie.

Jak juz wspomnialem, stanowisko gczgce decentralizacje z wladz-
twem publicznym ogranicza zakres pojecia decentralizacji. Trzeba jed-
nak pamietaé, ze podmioty zdecentralizowane, to przede wszystkim
organy administracji publicznej, to no$niki wiadztwa publicznego, kto6-
re zostaly utworzone po to, zeby dziala¢ w imieniu panstwa, podobnie
jak np. organy administracji rzgdowej. Sg one co prawda inaczej zorga-
nizowane, funkcjonujg w innym modelu administracyjnym (co buduje
ich tozsamos$¢ prawng), ale nalezy je traktowaé — nade wszystko —jako
organy administracji, ktérych sens prawnego wyodrebnienia ma zwig-
zek z potrzebg powierzenia im wykonywania typowych funkcji pan-
stwa. Wykonywania funkcji wiladczych nie mozna pozostawié¢ aktyw-
nosci obywatelskiej, pozostajg one — co do zasady — w tradycyjnym
obszarze odpowiedzialnosci administracji publicznej, ze wzgledu na
swojg wage dla interesu publicznego. Mowigc innymi slowy, zadania te
stanowig ,,monopol prawny”?® administracji publicznej lub zaliczajg sie
do jej ,naturalnej wlasciwosci™?.

5. Na wladze publiczng jako na przedmiot decentralizacji wskazujg
réwniez przepisy Konstytucji RP z 2.4.1997 r. Zgodnie z art. 15 ust. 1

%6 S. J. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej. Re-
print, Krakow 2003, s. 198.
27 Ibidem, s. 199.
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Konstytucji RP: ,Ustr6j terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapew-
nia decentralizacje wladzy publicznej”.

Pierwszy wniosek, ktory nasuwa sig¢ przy literalnej wykladni po-
wyzszego przepisu de facto powtarza przyjete w nim zalozenie, iz co do
zasady wladza publiczna moze by¢ decentralizowana. Oznacza to, ze nie
powinno si¢ wyklucza¢ interpretacji prawnej konstytucyjnego pojecia
decentralizacji w bliskim zwigzku z pojeciem ,wladza publiczna”, a co
wiegcej, wydaje sie, ze sam ustrojodawca przesgdza w tym przypadku
taki wlasnie wspolny normatywny kontekst obu pojec. Zwigzek miedzy
wladzg publiczng a jedng z prawnych form decentralizacji (samorzgdem
terytorialnym) akcentuje ponadto art. 16 ust. 2 zd. 1 Konstytucji.

Na gruncie art. 15 Konstytucji decentralizacja wladzy publicznej
ma by¢ zrealizowana za posrednictwem ,ustroju terytorialnego”, a $ci-
§lej rzecz biorge — za posrednictwem takiego sposobu organizacji tego
ustroju, ktory gwarantowal bedzie decentralizacje wladzy publiczne;.
Z brzmienia art. 15 ust. 1 Konstytucji — w szczegodlnosci w poréwnaniu
z ustepem 2 tegoz artykulu, gdzie zastosowane zostalo inne wyrazenie:
yzasadniczy podzial terytorialny panstwa”?® — wynika ponadto, ze ,de-
centralizacja wladzy publicznej” nie ogranicza sie tylko do ustroju te-
rytorialnego administracji publicznej, ale jej zakres normowania jest
szerszy 1 moze obejmowac takze inne sfery wiadzy publicznej. ,Wtadza
publiczna” stanowi wiec szerokg kategorie pojeciows, a decentraliza-
cja jest jednym z potencjalnych modeli jej terytorialnej organizacji.

Ze wzgledu na usytuowanie art. 15 w systematyce ustawy zasad-
niczej, decentralizacja nabiera znaczenia takze jako reguta interpreta-
cyjna w stosunku do innych norm Konstytucji dotyczgcych zagadnien
ustroju administracji publicznej (na zasadzie relacji, jaka wystepuje
miedzy pojeciami czesci ogblnej i pojeciami czesci szczegdlowych aktu
prawnego). W opinii Trybunalu Konstytucyjnego, w obecnym stanie
konstytucyjnym, decentralizacja podniesiona zostata do rangi podsta-
wowych zasad ustroju panstwowego. ,Nalezy podkresli¢ — czytamy

28 W mysl art. 15 ust. 2 Konstytucji: ,Zasadniczy podzial terytorialny panstwa
uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajgcy jednost-
kom terytorialnym zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych okresla ustawa.” Zgod-
nie z jedng z podstawowych zasad wykladni prawnej, réznobrzmigcym pojeciom tek-
stu normatywnego nalezy przypisywa¢ odmienng tres¢ prawng i na odwrét, pojecia
majgce jednakowe brzmienie powinny by¢ interpretowane jako synonimiczne. Z rézni-
cg jaka zachodzi pomiedzy wyrazeniami: ,zasadniczy podzial terytorialny panstwa”
(ust. 2) oraz ,ustrdj terytorialny panstwa” (ust. 1) nalezy wigzac istotne skutki praw-
ne, w szczegolnosci co do zakresu pojeciowego wyrazenia ,ustrdj terytorialny Rzeczpo-
spolitej Polskiej”, ktorego nie powinno si¢ ogranicza¢ wylagcznie do terytorialnego po-
dzialu na potrzeby administracji publiczne;j.
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w wyroku TK z 4.5.1998 r. — ze zasady decentralizacji wladzy publicz-
nej oraz uczestniczenia przez samorzad w wykonywaniu istotnej czesci
zadan publicznych, to zasady organizacji i ustroju calego panstwa, a nie
tylko samego samorzadu terytorialnego” (wyrok TK z 4.5.1998, sygn.
akt K 38/97). Ponadto, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego: ,Decen-
tralizacja, o ktorej stanowi Konstytucja nie jest jednorazowym przed-
sigwzieciem organizacyjnym, lecz trwalg cechg kultury politycznej pan-
stwa zbudowanej na wlasciwych rozwigzaniach ustawowych, zgodnych
z konstytucyjnymi zasadami ustroju Rzeczypospolitej” (wyrok
z 18.2.2003 r. sygn. akt K 24/02%°),

Sposoéb skonstruowania normy w art. 15 ust. 1 Konstytucji dowo-
dzi, ze wyrazenie ,wladza publiczna” nie zostalo w tym miejscu uzyte
w znaczeniu podmiotowym. Przepis nie méwi o decentralizacji pod-
miotow (wladz, organdw itp.), ale o pewnym rodzaju spraw, ktore po-
winny podlegaé decentralizacji®*. W znaczeniu podmiotowym — na grun-
cie Konstytucji — pojecie ,wladza” zastosowano np. w: art. 7 (,Organy
wladzy publicznej dzialajg na podstawie i w granicach prawa.”), art. 30
(,Przyrodzona i niezbywalna godnos$é czlowieka stanowi zrodlo wolno-
Sci i praw czlowieka i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej posza-
nowanie i ochrona jest obowigzkiem wtadz publicznych”), art. 32 ust. 1
zd. 2 (,Wszyscy majg prawo do réwnego traktowania przez wtadze pu-
bliczne”), art. 51 ust. 2 (,Wladze publiczne nie mogg pozyskiwaé, gro-
madzié i udostepnia¢ innych informacji o obywatelach niz niezbedne
w demokratycznym panstwie prawnym”), art. 74 ust. 2 (,Ochrona $ro-
dowiska jest obowigzkiem wladz publicznych”), art. 163 (,Samorzad
terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Kon-

% Juz w orzeczeniu z 27.9.1994 r., W 10/93, na temat zakresu znaczeniowego
pojecia ,dzialalno$¢ komunalna”, Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze: ,Znaczenie
zasady sformulowanej w art. 5 pozostawionych w mocy przepisow konstytucji wynika
nie tylko z jej merytorycznej tresci, sytuujgcej samorzad terytorialny jako obowigzko-
we ogniwo w systemie sprawowania wladzy panstwowej, lecz takze dwéch okolicznosci
natury formalnej. Pierwszg z nich jest umieszczenie cytowanych przepiséw art. 5 w roz-
dziale 1 zatytulowanym: Podstawy ustroju politycznego i gospodarczego, co oznacza, iz
w intencji ustawodawcy konstytucyjnego lezalo zaliczenie omawianej zasady do pod-
staw ustrojowych panstwowosci polskiej”. Podobnie: wyrok z 28.6.2001 r., U 8/00; orze-
czenie z 23.10.1995 r., K 4/95.

3% Wydaje sig, ze — generalnie — decentralizowaé mozna ,,co§”, a nie ,kogos”. De-
centralizuje sie zadania, kompetencje, uprawnienia itd., trudno natomiast zdecentra-
lizowaé podmiot. Podmiot zazwyczaj sie tworzy, likwiduje, modernizuje, ale nie decen-
tralizuje, bo traci on wtedy swoja tozsamoséé. Taka byla tez do tej pory praktyka usta-
wodawecza. Decentralizowalo sig¢ okreslone rodzaje zadan publicznych i powotywalo sie
do zycia, do wykonywania tych zadan, osobne podmioty prawne (jednostki samorzadu
terytorialnego, izby rolnicze, kasy chorych itd.).
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stytucje lub ustawy dla organdéw innych wtadz publicznych”). W zna-
czeniu przedmiotowym pojecie ,wladza” uzyte zostalo np. w art. 4 (,wia-
dza zwierzchnia nalezy do narodu” oraz ,narod sprawuje wladze przez
swoich przedstawicieli”), art. 16 (,Samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu wladzy publicznej”), art. 37 ust. 1 (,Kto znajduje si¢
pod wladzg Rzeczypospolitej Polskiej, korzysta z wolnosci i praw za-
pewnionych w Konstytucji”).

Ustawa zasadnicza przesgdza tym samym, iz w sensie prawnym
decentralizowana jest konkretna materia, oraz ze wladza publiczna to
nic innego jak okreslony przedmiot, ktory moze by¢ poddany dalszym
czynnos$ciom prawnym?®. Innymi slowy, na podstawie art. 15 ust. 1
Konstytucji, decentralizacja stanowi ,,czynno$¢ prawng z zakresu pra-
wa publicznego”, ktorej — jako przedmiot — podlega wladza publiczna,
co w konsekwencji ma na celu zorganizowanie fragmentu ustroju tery-
torialnego panstwa. Z uwagi na przedmiotowy charakter ujecia termi-
nu ,wladza publiczna” w art. 15 ust. 1 Konstytucji, w niniejszym opra-
cowaniu pojeciem tym postuguje si¢ zamiennie z terminem ,wladztwo
publiczne™2.

31 Poglad odnosnie do przedmiotowego charakteru wiadzy publicznej zdaje si¢ po-
twierdzaé¢ P. Winczorek. W swoim komentarzu do Konstytucji zwraca on uwage, iz:
»W art. 15 pojawia si¢ pojecie ,wiadza publiczna”. Pojecie to obejmuje lgcznie wladze
sprawowang przez organy panstwa usytuowane zaréwno w ramach systemu trojpo-
dzialu wladzy (art. 10), jak i pozostajgce poza jego zasiggiem, a takze, na przyklad,
przez funkcjonujace w panstwie — na podstawie i w zgodzie z jego prawem — organy
samorzadu, zwlaszcza terytorialnego.” — P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 27.

32 Pojecie ,wiadztwo publiczne” i ,wladza publiczna” (w znaczeniu przedmioto-
wym, czyli takim, o ktérym mowa w art. 15 ust. 1 Konstytucji), postuguje sie w opraco-
waniu zamiennie, nie wigzac z powyzszg roznicg jezykows istotnych skutkéw praw-
nych. Moim zdaniem, pojecia te okreslajg te same desygnaty. W literaturze przedmio-
tu, szczegodlnie w pracach z zakresu prawa administracyjnego, spotyka si¢ natomiast
dodatkowo inne nazwy, np.: ,wtadztwo administracyjne” lub ,wladztwo administracyj-
no-prawne”. Pojecie ,wladztwo administracyjne” uzywano juz w przedwojennej nauce
prawa (T. Bigo, F. Zarembski, J. Panejko), wyodrebniajgc je za pomocg kryterium ma-
terialnego — ,tresci dzialalnosci administracyjnych organow panstwa” — z szerszej ka-
tegorii ,wtadztwa panstwowego” (T. Bigo, Zwiqzki publicznoprawne..., s. 118). Uwaza-
no, ze ,wladztwo administracyjne” to czes¢ ,wtadztwa publicznego”, ktora przypisana
zostala przez normy prawne podmiotom prawa administracyjnego (administracji rza-
dowej i zwigzkom publiczno-prawnym — T. Bigo), lub ktérej cechg jest realizowanie
administracyjno-prawnych zadan publicznych. Zob. tez: Z. Pulka, op. cit., s. 137.

W niniejszym opracowaniu przelamuje te konwencje i proponuje pojecie — ,wtadz-
two publiczne”. Poza wszelkimi innymi powodami, sklonily mnie do tego unormowania
Konstytucji z 1997 r., ktore wyraznie akcentujg publiczno-prawny charakter ,wladz-
twa” i ,wladzy” (np. art. 7, art. 61 ust. 11 2, art. 72 ust. 1, art. 77 ust. 1, art. 163, art. 65
ust. 5, art. 68, art. 70, art. 71, art. 74, art. 75, art. 76), co mozna dostrzec przede wszyst-
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W swoich wypowiedziach na temat art. 15 Konstytucji Trybunat
Konstytucyjny podkreslal, ze termin decentralizacja nalezy do katego-
rii pojeé zastanych, ktérych znaczenie nie zostalo wyczerpujaco unor-
mowane w ustawie zasadniczej. Obejmuje ono — wedlug Trybunalu —
z jednej strony, zakaz skupiania wiadzy, z drugiej zas, nakaz poszuki-
wania przez ustawodawce najbardziej efektywnych rozwigzan struk-
turalnych, pozwalajgcych podmiotom zdecentralizowanym (zwlaszcza
jednostkom samorzadu terytorialnego) zachowa¢ zdolnos¢ do wykony-
wania zadan publicznych (wyrok z 18.2.2003 r., sygn. akt K 24/02).
Trybunal odwotal sie w powyzszym zakresie do ustalen nauki prawa
administracyjnego, przyjmujgc, ze: ,Decentralizacja to taki sposob or-
ganizacji aparatu wykonawczego w panstwie, w ktorym jednostki te-
rytorialne lub inne majg samodzielnosé okreslong ustawg, a ingeren-
cja w zakres tej samodzielnosci moze odbywac¢ sie tylko na podstawie
ustawy i w formach nig przewidzianych, z ktoérych podstawowsg pozo-
staje nadzor weryfikacyjny oparty na kryterium zgodnosci z prawem”
(wyrok z 25.11.2002 r., sygn. akt K 34/01).

W Swietle poglagdéw Trybunalu Konstytucyjnego na temat decen-
tralizacji i samorzgdu terytorialnego, nie budzi réwniez watpliwosci, ze
podmioty zdecentralizowane traktowane sg przez Trybunal - przede
wszystkim - jako organy wladzy publicznej, ktérych zadaniem jest wy-
konywanie funkcji panstwa. Oznacza to m.in., ze na gruncie polskiego
prawa mamy do czynienia z zastosowaniem tzw. ,panstwowej” teorii
samorzgdu terytorialnego (i innych podmiotéw zdecentralizowanych)3,

kim w tych przepisach ustawy zasadniczej, w ktérych — zgodnie z przywolanym powyzej
utrwalonym zwyczajem — ustawodawca konstytucyjny powinien byt uzy¢ pojecia ,wladz-
two administracyjno-prawne” lub ,wladztwo administracyjne” (np. art. 15 ust. 1).
Nalezy zwréci¢ uwage, ze zrodlo ,wladztwa publicznego” jest jednolite (sg nim
normy prawne), jego charakter prawny nie zmienia sie w zaleznosci od tego, czy dyspo-
nujg nim organy administracji publicznej, czy tez inne podmioty (np. sgdy powszech-
ne). Ta cecha wladztwa powinna przesadzac réwniez kwestie terminologiczne. Nie ma
potrzeby, przynajmniej na uzytek niniejszego opracowania, aby tworzy¢ odrebng kate-
gorie pojeciowg w zaleznosci od kryteriow podmiotowych — na przyklad dia wyodreb-
nienia wiadztwa, ktére na mocy norm prawnych przystuguje podmiotom prawa admi-
nistracyjnego (byloby to wtedy ,wiadztwo administracyjne”). Z tego punktu widzenia,
pojecie ,wiadztwo publiczne” (,wladza publiczna” w znaczeniu przedmiotowym) ma
najszerszy zakres znaczeniowy (,wladztwo administracyjno-prawne” jest rodzajem
»wladztwa publicznego”, ktorego podmiotami sg organy administracji publicznej).

3 Gwarantujac samorzgdowi terytorialnemu udzial w sprawowaniu wladzy oraz
powierzajac implicite organom panstwa okreslenie rozmiaréw i form tego udziahu, pol-
ski ustawodawca konstytucyjny ustanowil prawno-pozytywne podstawy dzialania sa-
morzadu terytorialnego i wigczy! go w struktury sprawowania wtadzy w demokratycz-
nym panstwie prawnym (z art. 1 pozostawionych w mocy przepisoéw konstytucji), a tym
samym odméwil mu przymiotu wladzy suwerennej, o innym niz prawo stanowione
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Konstytucyjng problematyke decentralizacji uzupehiajg inne
przepisy Konstytucji, wéréd nich na szczegolng uwage zastugujg art. 16
iart. 17. Co prawda przepisy te dotyczg gtéwnie indywidualnych cech
prawnych podmiotowych form decentralizacji (jednostek samorzgdu
terytorialnego, samorzadu zawodowego i innych rodzajéw samorzgdu),
niemniej jednak, z ich tresci mozna odczytaé rowniez niektore elemen-
ty definicyjne samego pojecia decentralizacji®.

6. Ograniczenie zakresu przedmiotowego prawnego pojecia decen-
tralizacji do wladztwa publicznego nie oznacza, ze podmioty dzialajace
w systemie zdecentralizowanym nie mogg posiadaé¢ dodatkowych za-
dan publicznych (tzw. zadania ,towarzyszgce” funkcjom wladczym), np.
z zakresu administracji Swiadczgcej lub gospodarczej. Wykonywanie
tych zadan réwniez oparte jest na normach prawnych. Przepisy praw-
ne wprost wigczajg je do zakresu kompetencyjnego podmiotéw zdecen-
tralizowanych, traktujac jako dzialalno$¢ samoistng (odrebny cel pu-
bliczny, ktéry podmioty te muszg realizowaé) lub akcesoryjng (sg tylko
ustawowym instrumentem majgcym wspoméc zaspokajanie innych
zadan publicznych, np. poprzez pozyskiwanie srodkéw finansowych).

Posiadanie tego typu zadan publicznych (najogélniej méwigce o cha-
rakterze ,niewladczym”) nie jest jednak warunkiem koniecznym de-
centralizacji i nie stanowi elementu definicyjnego jej pojecia prawne-
go. Zadania te dookreslajg natomiast pojecie konkretnej podmiotowe;j
formy decentralizacji (np. gminy), budujg jej tozsamo$é prawng, two-
rzg réznice gatunkowg w stosunku do innych podmiotéw prawnych
(w szczegdlnosci w stosunku do innych podmiotowych form decentrali-
zacji, np. samorzgdu notarialnego).

przez to panstwo — zrédle wladzy publicznej.” (uchwala TK z 27.9.1994 r., W 10/93).
Z kolei w wyroku z 3.11.1999 r. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze: ,,...zrédlem ist-
nienia i odrebnosci samorzadu terytorialnego jest jego pozytywne unormowanie praw-
ne.” (wyrok z 3.11.1999, K 13/99). Na ten temat zob. tez np.: orzeczenie Z 28.6.1994 r.,
K 14/93; orzeczenie z 30.10.1996 r., K 3/96; wyrok z 24.11.1998 r., K 22/98; wyrok
2 26.5.1998 r., K 17/98, wyrok z 19.4.1999 r., U 3/98.

3 Wskazujg one m.in. na: sposob wykonywania zadan publicznych przez samo-
rzad terytorialny (i — nalezy przyjaé — przez inne podmioty zdecentralizowane), a wiec
samodzielno§é prawng przy realizowaniu zadan publicznych (wykonywanie obowigz-
kéw ,w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$é” ~ art. 16 ust. 2 zd. 2, réwniez
art. 166 ust. 1 Konstytucji); zasady rozdzialu kompetencji miedzy rézne organy admi-
nistracji publicznej (art. 16 ust. 2 zd. 2, art. 17, art. 146 ust. 2, art. 163, art. 164 ust. 3
Konstytucji); korporacyjny charakter jednego z podmiotéw zdecentralizowanych (art.
16 ust. 1 Konstytucji); wytyczne odnoénie kryteriéw jakimi powinien kierowaé sie usta-
wodawca przy tworzeniu zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa (art. 15 ust. 1
Konstytucji).
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I tak np. gmina®® jest podmiotem zdecentralizowanym, jest pod-
miotem administracji publicznej, posiada samodzielny status w sferze
prawa publicznego, wykonuje obowiagzki o charakterze wtadczym, ale
oprocz tego cigzg na niej konstytucyjne zadania z zakresu administra-
cji $wiadczgcej i gospodarczej. Dla opisania gminy, jako prawnej formy
decentralizacji, zadania te majg istotne znaczenie, poniewaz stanowig
jej element rozpoznawczy (indywidualizujg jg), sg to — mozna powie-
dziec — differentia specifica gminy. Natomiast z punktu widzenia poje-
cia decentralizacji, ich znaczenie jest co najwyzej drugoplanowe, dla
decentralizacji wazne jest bowiem to, co generalnie decyduje o zalicze-
niu do gatunku ,podmiotéw zdecentralizowanych”, co jest konieczne,
aby w ogéle mozna bylo méwic o decentralizacji i podmiocie zdecentra-
lizowanym (wladztwo publiczne).

Poshugujgc sie dalej tym przykladem, mozna zauwazyé, ze — po
pierwsze — gmina ma osobowos$¢ prawng, przystuguje jej wlasnosé iin-
ne prawa majgtkowe oraz w ograniczonym zakresie moze prowadzi¢
dzialalnos¢ gospodarczg. Tymczasem — dla poréwnania — Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji®*¢, ktora rowniez zaliczana jest do kategorii pod-
miotéw zdecentralizowanych, nie ma, ani osobowosci prawnej, ani ma-
jatku. Izby rolnicze, stanowigce ,samorzad rolniczy dzialajacy na rzecz
rozwigzywania probleméw rolnictwa i reprezentujgcy interesy zrze-
szonych w nim podmiotow”?, nie mogg z kolei prowadzié¢ dzialalnosci
gospodarczej.

Po drugie — gmina jest korporacjg o charakterze terytorialnym.
Istniejg jednak takze ,nieterytorialne” podmioty zdecentralizowane,
ktorych kryterium przynalezno$ci stanowig wykonywanie okreslonego
zawodu lub prowadzenie okreslonej dzialalnosci (np. samorzad leka-
rzy*® lub izby rolnicze). Podmioty zdecentralizowane mogg opierac¢ sig
na elemencie majatkowym (np. Bankowy Fundusz Gwarancyjny?®?) lub
by¢ zwigzane z wyodrebnieniem zadan publicznych z jakiej§ waznej
dziedziny zycia spolecznego (np. Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji).

Po trzecie — organy wewnetrzne gminy pochodzg z powszechnych
wyboréw, co de lege lata czeSciowo wyrdznia gming juz nawet sposrod

3% Ustawa z 8.3.1990 r. 0 samorzgdzie gminnym, Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591
Z pozn. zm.

3 Ustawa z 29.12.1992 r. o radiofonii i telewizji, Dz.U. z 2001 r., Nr 101, poz. 1114
Z pozn. zm.

37 Ustawa z 14.12.1995 r. o izbach rolniczych.

3 Ustawa z 17.5.1989 r. o izbach lekarskich, Dz.U. Nr 30, poz. 158 z pézn. zm.

3 Ustawa z 14.12.1994 r. 0o Bankowym Funduszy Gwarancyjnym, Dz.U. z 2000 r,,
Nr9, poz. 131 z pézn. zm.
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innych jednostek samorzgdu terytorialnego (powiatu®® i wojewodztwa*!).
Sposéb kreowania wladz organéw podmiotéw zdecentralizowanych, czy
tez wyboru ich skladu osobowego (np. czlonkowie Krajowej Rady Ra-
diofonii i Telewizji powolywani sg przez Sejm, Senat i Prezydenta RP),
nie przesgdza jednak o prawnej istocie pojecia decentralizacji. W sen-
sie prawnym legitymowane do wykonywania zadan publicznych byly-
by réwniez podmioty zdecentralizowane, ktoérych organy pochodzityby
z mianowania, a nie z wyborow powszechnych (jezeli taka bylaby dys-
pozycja normy prawnej).

A zatem, z jednej strony, mozna mowié o cechach prawnych pod-
miotow zdecentralizowanych, niejednolitych, zmiennych w zaleznosci
od tego z jakim podmiotem mamy do czynienia, z drugiej strony nato-
miast, podmioty zdecentralizowane posiadajg elementy charaktery-
styczne, ktore sg im wspélne i przesgdzajg o tym, ze zaliczamy te pod-
mioty do kategorii prawnych form decentralizacji. Decentralizacja nie
jest sumg wszystkich cech prawnych podmiotéw zdecentralizowanych,
jakie mozna wyodrebnié analizujgc obowigzujgce normy prawne, bedg-
ce prawng podstawg ich dzialania. Nalezy rozroznié istote pojecia de-
centralizacji i réznice gatunkowe, ktore indywidualizujg prawne for-
my decentralizacji. R6znice gatunkowe podmiotéw nie stanowig sklad-
nika definicyjnego decentralizacji, jako konstrukcji prawnej. Nie po-
winno sie utozsamiac cech prawnych podmiotu jako takiego i cech
modelu organizacyjnego, w ktérym podmiot ten funkcjonuje.

7. Tym co wyrdznia pojecie decentralizacji spo$rdd innych konstruk-
¢ji normatywnych, majacych za przedmiot witadztwo publiczne (np.
administracji scentralizowanej), i co ma dla jej definicji znaczenie istot-
nosciowe, jest prawny sposéb organizacji wykonywania witadztwa pu-
blicznego.

Z kolei elementem, ktory charakteryzuje — wspomniany powyzej
— sposo6b organizacji wykonywania wladztwa publicznego, jest ,praw-
na samodzielno$¢” podmiotéw zdecentralizowanych, wystepujgca przy
dokonywaniu przez nie czynnosci prawnych. Zdecentralizowane pod-
mioty prawne (na podstawie dyspozycji norm prawnych) posiadajg sa-
modzielnos¢ prawng, ktéora w analogicznym stopniu nie przystuguje
zadnym innym podmiotom administracji publiczne;j.

40 Ustawa z 5.6.1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 2001 r., Nr 142,
poz. 1592 z péin. zm.

4 Ustawa z 5.6.1998 r. 0 samorzadzie wojewddzkim, Dz.U. z 2001 r.,, Nr 142,
poz. 1590 z p6zn. zm.
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Podstawowe ustalenia na temat decentralizacji, przy zalozeniu
bliskiego zwigzku decentralizacji i wiadztwa publicznego, mozna ulo-
zyé w ciag wzajemnie uzupelniajgcych si¢ twierdzen. Mianowicie:

— po pierwsze — przedmiotem decentralizacji jest wladztwo publiczne
(wladza publiczna w znaczeniu przedmiotowym);

— po drugie — decentralizacja jest prawnym sposobem organizacji
wykonywania wladztwa publicznego (sposobem organizacji przed-
miotu decentralizacji);

— po trzecie — cechg charakterystyczng sposobu organizacji wiadz-
twa publicznego (organizacji przedmiotu decentralizacji) jest sa-
modzielno$¢ prawna przystugujgca podmiotom prawnym przy re-
alizowaniu ich obowigzkow i uprawnien.

Samodzielno$é prawna w systemie administracji zdecentralizo-
wanej opiera si¢ na uchyleniu hierarchicznego podporzadkowania pod-
miotéw funkcjonujgcych w tym systemie oraz zakazie wydawania w sto-
sunku do nich, co faktycznie stanowi konsekwencje uchylenia hierar-
chicznego podporzagdkowania, polecen stuzbowych przez inne podmio-
ty prawne (zwlaszcza przez organy administracji rzadowej)*2.

Hierarchiczne podporzgdkowanie najczesciej opisywane jest jako
metoda ulozenia prawnych relacji pomiedzy podmiotem nadrzednym
(wyzszego stopnia) oraz podmiotem podporzgdkowanym (podmiotem
nizszego stopnia), ktora — co do zasady — polega na jednostronnej praw-
nej zaleznos$ci podmiotu podporzadkowanego. Tak zorganizowany spo-
sob funkcjonowania podmiotéw prawnych charakteryzuje przede
wszystkim uklady scentralizowane. Wiezi organizacyjne wystepujace
w systemie scentralizowanym okre§la si¢ mianem kierownictwa lub
kierowania. Z prawnego punktu widzenia, hierarchiczne podporzad-

42 Na temat uchylenia hierarchicznego podporzgdkowania jako istoty prawnej sa-
modzielno$ci podmiotéw zdecentralizowanych w nauce prawa administracyjnego pa-
nuje wzgledna zgoda. Zob. np.: T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne..., s. 123, 128 i n.;
J. Panejko, op. cit., s. 95-97; A. Peretiatkowicz, op. cit., s. 43; S. Kasznica, op. cit.,
s. 63; J. Boé [w:] tenze (red.), Prawo..., s. 225-226; J. Starosciak, Decentralizacja...,
s. 11-15; tenze, Prawo..., s. 64-65; T. Rabska, Samorzqd robotniczy..., s. 12 i 16-17,
43; tejze [w:] System..., s. 324; P. Raczka, op. cit., s. 17-18; J. Filipek, op. cit., s. 80;
E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 88;
E. Ochendowski, op. cit., s. 199~201; J. Szreniawski, op. cit., s. 62; A. Wiktorowska,
M. Wierzbowski [w:] J. Stuzewski (red.), op. cit., Warszawa 1995, s. 34; A. Wiktorow-
ska, op. cit., s. 49, 50, 55-56; Z Cieslak, [w:] Z. Cie$lak, 1. Lipowicz, Z. Niewiadomski,
op. cit., s. 101; B. Dolnicki, Samorzad..., s. 41; tenze, Nadzor..., s. 24. Samodzielnosé
prawna jako istotna cecha podmiotéw zdecentralizowanych (zwlaszcza gminy) wielo-
krotnie byta réwniez przedmiotem uwag Trybunalu Konstytucyjnego (np. orzeczenia
w sprawach: K 1/96, W 10/93, K 8/95, K 5/94, K 2/94, K. 11/94, K 7/93, K 38/97,
K 35/98, U 3/98, K 24/02, K 22/98, K 12/98, K 20/97).
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kowanie jest nazwg wigzki uprawnien, na ktéra skladaja sie m.in.
zalezno$é osobowa i zalezno$¢ shuzbowa. Za element zaleznosci stuzbo-
wej nalezy w takich warunkach uzna¢ mozliwo$¢ wydawania polecen
iinstrukeji stuzbowych, uprawnienie do wyznaczania celéw, kierun-
kéw dzialania i zadan podmiotowi podporzgdkowanemu (podmiotowi
nizszego stopnia w ukladzie scentralizowanym) przez podmiot nadrzed-
ny (podmiotu wyzszego stopnia w ukladzie scentralizowanym)®. Za-
leznosé osobowa obejmuje natomiast m.in. zalezno$¢ w zakresie decy-
dowania o przyjeciu do stuzby, dysponowanie w ramach stuzby osobg
powolang do pelnienia funkcji organu administracyjnego, upowaznie-
nie w sprawie zawieszenia w urzedowaniu, stosowanie srodkéw odpo-
wiedzialnosci stuzbowej, wszczynanie i popieranie postepowania dys-
cyplinarnego, decydowanie w sprawach awansu, przeszeregowan pla-
cowych, urlopoéw itp.#

43 Typowymi przykladami regulacji prawnych — w obowigzujagcym stanie praw-
nym ~ w ktérych wykorzystana zostala konstrukcja hierarchicznego podporzadkowa-
nia sg: art. 16 ustawy o administracji rzadowej w wojewodztwie, Dz.U. z 2001 r., Nr 80
poz. 872 z pézn. zm.; art. 33b ust. 1 ustawy o dziatach administracji rzadowej, Dz.U.
z 2003 r., Nr 159, poz. 1548 z p4zn. zm.; oraz art. 34a ustawy o Radzie Ministrow,
Dz.U. z 2003 r., Nr 24, poz. 199 z pézn. zm.

4 Na temat hierarchicznego podporzgdkowania i polecenia stuzbowego, zob. np.:
dJ. Filipek, op. cit., s. 80, 103-104; S. Kasznica, op. cit., s. 46; A. Peretiatkowicz, op. cit.,
s. 37; T. Rabska, [w:] System..., s. 310-311; Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa admini-
stracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1988, s. 243-244; J. Bo¢ [w:] tenze (red.),
Prawo..., s. 223-224; J. Boé [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna,
(red. J. Boé), Wroctaw 2003, s. 182-185; E. Ochendowski, op. cit., s. 198; P. Raczka,
op. cit., s. 12-13; A. Wiktorowska, M. Wierzbowski [w:] J. Stuzewski (red.), op. cit.,
s. 34-35; J. Szreniawski, op. cit., s. 61-62; W. Dawidowicz, Wstep..., s. 85, 87-91; J. Le-
towski, Polecenie stuzbowe w administracji, Warszawa 1972; J. Letowski, Kierownic-
two i podporzqdkowanie w administracji pafistwowej, PiP 1974, z. 1, 5. 29-30; tenze,
Polecenie stuzbowe w administracji w Swietle ustawy o pracownikach rad narodo-
wych, PiP 1968, z. 12, s. 987; L. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej administracji pani-
stwowej, Katowice 1991, s. 42-43, 86-87, 127; J. Wratny, Kilka uwag w sprawie cha-
rakteru prawnego polecenia stuzbowego, PiP 1969, z. 7, s. 131-134; J. Letowski, Jesz-
cze raz o poleceniach stuzbowych w administracji, PiP 1969 r., z. 11, s. 858-859. Cieka-
we rozwazania na temat hierarchicznego podporzadkowania mozna odnalezé w orzecz-
nictwie Trybunatlu Konstytucyjnego. Przy okazji ustalania zakresu normatywnego wy-
razenia ,zrodla prawa o charakterze wewnetrznym” Trybunal Konstytucyjny przynaj-
mniej dwukrotnie wyrazil swoje stanowisko odnos$nie sposobu interpretacji wyraze-
nia: ,jednostki organizacyjnie podlegle”, o ktérych mowa w art. 93 ust. 1 Konstytucji
2 1997 r. W pierwszym przypadku rzecz dotyczyla oceny konstytucyjnosci przepisow
przyznajgcych Marszalkowi Sejmu prawo nadania statutu Najwyzszej Izbie Kontroli
oraz powotywania wiceprezesow i czlonkéw Kolegium NIK (wyrok TK z 1.12.1998 r.,
K 21/98, por. tez: K. Dzialocha, [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, Komentarz,
tom II, Warszawa 2001, komentarz do art. 93, s. 7-12.), za drugim razem natomiast,
Trybunal Konstytucyjny rozstrzygal, czy organy Narodowego Banku Polskiego moga
wydawaé uchwaly bedgce przepisami prawa powszechnie obowigzujgcego (wyrok TK
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Uchylenie hierarchicznego podporzadkowania mozna okreslié¢ jako
podstawowy wyznacznik samodzielnosci prawnej podmiotéw zdecen-
tralizowanych, jako prawne minimum tej samodzielnosci®.

Za sprawdzian samodzielnosci prawnej prawnych form decentra-
lizacji nie powinno natomiast stuzy¢ pojecie osobowosci prawne;.

Wyodrebnienie prawne, ktore dokonuje sie za posrednictwem oso-
bowosci prawnej, nie wplywa na status publiczno-prawny podmiotu?.
Osobowo$¢ prawna nie determinuje sposobu wykonywania wladztwa
publicznego, czyli elementu o bezposrednich zwigzkach z pojeciem de-
centralizacji. Nie ulega jednak watpliwosci, ze osobowos¢ prawna od-
grywa istotng role w sferze prawa prywatnego, w szczegélnosci w obro-
cie gospodarczym. Podmioty posiadajgce osobowos$é prawng mogg sa-
modzielnie zaciggac¢ zobowigzania, by¢ wlascicielami okreslonych sktad-
niké6w majgtkowych. W niektérych przypadkach posiadanie osobowo-
§ci prawne) ulatwia realizacje celow publicznych. Tak jest zwiaszcza
wowczas, gdy dla osiggniecia takich celow, niezbedne jest, aby podmiot
gospodarowal mieniem lub uczestniczyt w obrocie gospodarczym. Oso-

2 28.6.2000 r., K. 25/99, zob. na ten temat réwniez: P. Radziewicz, O sprostowaniu
bledéw w konstytucji i innych aktach prawnych, ,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 2, s. 55—
—67; L. Garlicki, Kto prostuje bledy w tekscie ustawy?, ,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 2,
s. 69-74; M. Kulesza, Przepisy administracyjne w ,zamknietym systemie zrédet pra-
wa”. Opinia (dla Trybunatu Konstytucyjnego) oraz Uzasadnienie opinii (wybrane wqt-
ki), ,Samorzgd Terytorialny” 2000, nr 9, s. 3-35).

4 W nauce prawa administracyjnego pojecie samodzielnosci prawnej traktuje sie
réwniez jako zbiorcze okreslenie dla szeregu szczegélowych przejawow niezaleznosci
podmiotéw zdecentralizowanych. Opierajgc sie na przyktadzie samorzadu terytorial-
nego czesto wymienia si¢ m.in.: samodzielnos¢ kompetencyjna, organizacyjna, majat-
kowa, finansowa, podatkows. Na ten temat zob. np.: B. Dolnicki, Samorzqd..., s. 61,
A. Wiktorowska, op. cit., s. 170-190 i cytowana tam literatura; J. Oniszczuk, Semo-
rzqd terytorialny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2002, s. 313—
—-322, 325-365; E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a sa-
modzielnosé finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 38-42,
44~55; J. Oniszczuk, Zasada samodzielnosct finansowej gminy w Konstytucji z 1997
roku, ,Glosa” 1998, nr 10, s. 1 i n.; E. Chojna-Duch, Finanse publiczne i polskie prawo
finansowe, zarys wyktadu, Warszawa 2000, s. 177; W. Miemiec, M. Miemiec, Konstytu-
cyjne gwarancje samodzielnosci samorzqdu terytorialnego, ,Acta Universitatis Wrati-
slaviensis” No 2018, ,Przeglad Prawa i Administracji” XXXVIII, Wroctaw 1997, s. 157—
~-166; P. Raczka, op. cit., s. 18. Na temat ogélnej metodologii badan ,samodzielnosci
dzialania organu administracji publicznej”, nie tylko w aspekcie decentralizacji, zob.:
A. Blas, Samodzielnoéé dzialania organu administracji publicznej — problem badaw-
czy, ,2Acta Universitatis Wratislaviensis” No 1931, ,Przeglad Prawa i Administracji”
XXXIII, Wroctaw 1997, s. 7-11.

% P. Radziewicz, Kilka uwag w sprawie prawnej przydatnosci pojecia ,,0soba pra-
wa publicznego”, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 6, s. 11-13, 15-17.
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bowos¢ prawna staje si¢ wigc narzedziem, srodkiem sluzgcym wykony-
waniu przez podmiot czesci obowigzkéw prawnych?’.

Ograniczone znaczenie osobowosci prawnej dla konstrukeji nor-
matywnej organu panstwa akcentowal J. Starosciak. Jego zdaniem:
sPotrzeba wyodrebnienia zarzgdu czesci majgtku panstwowego, potrze-
ba wyodrebnienia odpowiedzialnosci okreslonego organu za zarzad tym
majgtkiem doprowadza [...] do nadawania jednostkom organizacyjnym
tego zarzgdu osobowosci prawnej. W tym ujeciu osobowos¢ prawna jed-
nostki powotanej do wykonywania zarzadu czescig funduszu wlasnosci
panstwowej (niekiedy bedzie tu chodzito o osobowos¢ organu zarzadza-
jacego) nie ma zadnego innego uzasadnienia, jak tylko potrzeby obrotu
cywilnoprawnego. Jest to zatem wylgcznie osobowos¢ prawa cywilne-
go. Tylko bowiem w sferze prawa cywilnego wystepujg bezposrednie
skutki prawne tej osobowos$ci. Konstruowanie tej osobowosci w innym
zakresie jest zbedne, gdyz w sferze prawa administracyjnego z posia-
dania tej osobowosci nie plyng ani zadne szczegélne uprawnienia, ani
obowigzki”®,

Podobnie, zwolennikiem odrézniania cywilnoprawnych oraz ad-
ministracyjnoprawnych aspektéw dzialania organu administracji pu-
blicznej, byta T. Rabska. ,,0sobowos¢ prawna jednostek panstwowych
dla ukladow decentralizacji — czytamy w Systemie prawa administra-
cyjnego — ma istotne znaczenie w sferze stosunkéw majgtkowych i w ob-
rocie, co z uwagi na szerokie zastosowanie stosunkéw umownych od-
grywa duzg role. Osobowos¢ prawna nie rozwigzuje jednakze wszyst-
kich probleméw strukturalnych, Zzrédlem bowiem kompetencji — w obec-
nym stanie prawa — moze by¢ tylko norma prawna. Chodzi tu oczywi-
$cie o0 uprawnienia w znaczeniu administracyjnym (kompetencje), kto-
re wyznaczajg rownoczesnie stosunek do jednostki nadrzednej”.

Z kolei w przekonaniu M. Zimmermanna: ,Mozemy wyréozni¢ dwie
formy decentralizacji — decentralizacje przez odrebne osoby prawne,
czyli samorzad, oraz te formy decentralizacji, gdzie takich odrgbnych
0s6b nie ma”®. Mys§l M. Zimmermanna wydaje sie w tym przypadku
szczeg6lnie godna uwagi. W przekonaniu autora posiadanie przez dany

47 Por. np.: M. Kulesza, Bankowy Fundusz Gwarancyjny..., s. 6; A. Wiktorowska,
op. cit., s. 164-170; A. Oleszko, Gmina jako osoba prawna (zagadnienia konstrukcyj-
ne), ,Samorzgd Terytorialny” 1992, z. 6, s. 6 i n.; A. Doliwa, Dychotomiczny charakter
podmiotowosci prawnej panstwa (imperium i dominium), ,Studia Prawnicze” 2002,
z. 3, s. 39—41; T. Dybowski, Mienie komunalne, ,Samorzad Terytorialny” 1991, s. 5-15.

48 J. Starosciak, Decentralizacja..., s. 37.

4 T. Rabska [w:] System..., s. 325.

5% M. Zimmermann, op. cit., s. 62.
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podmiot osobowosci prawnej nie przesadza, ani nie warunkuje, jego
zdecentralizowanego charakteru, nie jest réwniez koniecznym przy-
miotem zadnej z prawnych formy decentralizacji. Mozliwe sg dwie po-
stacie organizacyjne decentralizacji — pisze Zimmermann — z osobowo-
§cig prawng oraz bez osobowosci prawnej. Jest to mozliwe tylko przy
zalozeniu, ze osobowos¢ cywilnoprawna nie stanowi warunku sine qua
non decentralizacji, jako konstrukcji prawnej 1 ostatecznie nie wpltywa
na jej istote. Oczywiscie, prawne formy decentralizacji mogg i w prak-
tyce dysponujg osobowoscig cywilnoprawng. Trzeba jednak pamietaé,
iz stanowi to konsekwencje innych zaleznosci normatywnych, niz de-
centralizacja wladztwa publicznego.

8. Samodzielno$¢ prawna przystugujgca podmiotom zdecentralizo-
wanym nie ma charakteru bezwzglednego i podlega ograniczeniom
prawnym. System tych ograniczen okreslany jest jako nadzér admini-
stracyjny nad dzialalnoscig podmiotéw zdecentralizowanych

Zakres oraz granice samodzielnosci prawnej podmiotéw zdecentra-
lizowanych wyznaczajg dyspozycje norm prawnych. Ustawodawca moze
ograniczy¢ swobode dzialania podmiotéw zdecentralizowanych, jezeli uzna,
ze jest to konieczne z uwagi na interes publiczny, ktorym w tym przypad-
ku mogg by¢ np.: potrzeba zapewnienia skutecznej pracy innym podmio-
tom wykonujgcym uprawnienia i obowigzki wladcze, koniecznosé podda-
nia podmiotéw zdecentralizowanych ocenie pod wzgledem legalnosci dzia-
lania albo tez konieczno$¢ zapewnienia, aby podmioty zdecentralizowane
realizowaly powierzone im ustawowe obowigzki.

Zagadnienia ograniczen prawnych samodzielno$ci podmiotow
zdecentralizowanych posiadajg swoje niekwestionowane miejsce w pi-
smiennictwie na temat decentralizacji administracji publicznej. W pracy
J. Panejko, dotyczacej genezy oraz podstaw samorzadu terytorialnego,
czytamy m.in., ze: ,Samodzielno$¢ zwigzkéw samorzgdowych nie pole-
ga na usuwaniu ich spod wszelkiej kontroli, ale polega na tym, ze orga-
ny samorzgdowe, jako niepodlegle hierarchicznie wyzszym wiadzom,
mogg nieskrepowane dyrektywami tych wladz, samodzielnie powzigé
takie uchwaly, ktére, bedac w zgodzie z przepisami prawa, odpowiada-
lyby wewnetrznemu przekonaniu tych organéw o ich najlepszym za-
stosowaniu dla dobra ogélnego™!. W innym miejscu J. Panejko dodaje:
»Gmina nie jest samoistng i niezawisle od pafstwa istniejacg wspél-
notg gospodarcza, ani tez korporacjg posiadajgcg prawa zwierzchni-
cze; z drugiej strony nie jest ona takze tylko zakladem lub zwyklym

51 J. Panejko, op. cit., s. 103.
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okregiem administracyjnym. Jest ona organem panstwa, powolanym
do samodzielnego speniania publicznych zadan w granicach ustaw pan-
stwowych, w obrebie swojego terytorium, bez kurateli organéw rzado-
wych, ale pod ich ustawowo uregulowanym nadzorem”s2.

Wedtug T. Rabskiej: ,Teoretycy sg zgodni co do tego, ze decentra-
lizacja nie oznacza pelnej niezaleznosci [...]. Skoro przy decentralizacji
zaklada sie istnienie centrum, to konsekwencjg tego jest réwniez od-
dzialywanie tego centrum i ustanowienie okreslonych form lgcznosci.
Te szczegblng forme nie naruszajgcg samodzielnosci prawnej (przynaj-
mniej jej niezbednego minimum), ale zapewniajgcg utrzymanie zorga-
nizowanej calosci, stanowi nadzoér. [...] Nadzor jest zatem gwarancja
prawidlowego wykorzystania samodzielno$ci prawnej jednostek zde-
centralizowanych, ale jednoczesnie jego zakres (zakres ingerencji jed-
nostek nadrzednych) przesgdza ostatecznie o stopniu tej samodzielno-
§ci. Z tych wzgledéw nadzoér stanowi nieodlgczny element decentrali-
zacji o szczegblnej wymowie prawnej, poniewaz podlega $cistej regula-
¢ji w przepisach prawnych. Jest konsekwencjg przyznanej samodziel-
nosci prawnej, zabezpiecza zar6wno interesy calosci (mozliwos$¢ inge-
rencji w wypadku przekroczenia granic samodzielnosci), jak i okresla
pozycje prawng jednostki zdecentralizowanej (ustanowienie granic, kto-
rych organ nadrzedny nie moze przekroczyé). Upraszczajgc znacznie
problem mozna powiedzieé, ze decentralizacja oznacza samodzielnosé
prawng w ramach nadzoru™.

Sposdb rozumienia pojecia nadzoru — co do zasady — uzalezniony
jest od umiejscowienia go w szerszym kontekscie teoretyczno-praw-
nym na gruncie prawa administracyjnego®. W powyzszym zakresie

52 Ibidem.

5 T. Rabska [w:] System..., s. 317-318 oraz 324. Zob. tez np.: tejze, Samorzqd
robotniczy..., s. 17; J. Starosciak, Prawo..., s. 71; tenze [w:] E. Iserzon, J. Starosciak,
Prawo..., s. 57; tenze, Decentralizacja..., s. 34; Szreniawski, op. cit., s. 62 i 155; W. Da-
widowicz, Wstep..., s. 47; A. Peretiatkowicz, op. cit., s. 43; Z. Leonski, Nadzér nad
dziatalnosciq gminy, Warszawa 1991, s. 3; E. Iserzon, op. cit., s. 92; B. Dolnicki, Samo-
rzqd..., s. 18-19; T. Kuta, op. cit., s. 39; J. Bo¢.[w:] tenze (red.), Prawo..., s. 225;
J. Filipek, op. cit., s. 80; E. Ochendowski, op. cit., s. 201; Z. Rybicki, S. Pigtek, op. cit.,
s. 172; E. Olejniczak-Szalowska [w:] M. Stahl (red.), op. cit., s. 124; J. P. Tarno, M. Sie-
niué, J Sulimierski, J. Wyporska, Samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 2002,
s. 21; M. Miemiec, Nadzér nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego [w:] J. Blas
(red.), Studia..., s. 269; P. Raczka, op. cit., s. 19 i 103; Z. Niewiadomski, Istota samo-
rzqdu terytorialnego..., s. 189.

5 Na temat teoretyczno-prawnych plaszczyzn badania pojecia nadzoru, zob. np.:
Z. Leonski, Nadzér..., s. 3—4; M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie admini-
stracyjnym, Poznan 1996, s. 32-35; P. Rgczka, op. cit., s. 86-87; B. Dolnicki, Nadzér...,
s. 43-44.
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istniejg dwie podstawowe mozliwosci: nadzor moze zostaé zaliczony do
kategorii prawa ustrojowego, albo by¢ traktowany jako pojecie o cha-
rakterze materialnoprawnym.

Materialnoprawne rozumienie pojecia nadzoru szeroko wykorzy-
stywane jest przez prawodawce w specjalistycznych ustawach tema-
tycznych, zazwyczaj z odpowiednim przymiotnikiem wskazujgcym na
przedmiotowy rodzaj nadzoru. Nadzér oznacza wtedy kompetencje or-
ganu administracji publicznej, wyrazajgcg sie w prawie do kontroli
okreslonej dzialalnosci, prowadzonej przez rézne podmioty niezalezne
organizacyjnie od organu administracji (przede wszystkim przez oby-
wateli), oraz korygowania dzialan niezgodnych z prawem. Tytutem przy-
ktadu mozna wymienié: nadzér budowlany, nadzér sanitarny, nadzér
farmaceutyczny, nadzér weterynaryjny, nadzor bankowy, nadzér ubez-
pieczeniowy, nadzér gérniczy itd. W teorii prawa administracyjnego
nadzor tego typu okreslany bywa réwniez jako: ,inspekcja”, dozér” lub
»policja”. Przy analizie prawnej decentralizacji powyzsze ujecie nie be-
dzie mialo istotnego znaczenia®.

Zwigzki nadzoru z decentralizacjg dajg sie stwierdzi¢ tylko w przy-
padku przyjecia prawno-ustrojowej interpretacji nadzoru, jako kon-
strukcji normatywnej, ktéra opisuje zespot wzajemnych praw i obo-
wigzkoéw wystepujacych migdzy podmiotami administracji publicznej,
w warunkach braku hierarchicznego podporzgdkowania. A zatem,
wspblng plaszczyzng rozwazan na temat decentralizacji wtadztwa pu-
blicznego oraz nadzoru moze byé wylgcznie ujecie strukturalno-orga-
nizacyjne, odnoszace si¢ do zdecentralizowanego modelu administracji
publiczne;j®s.

% Na temat materialno-prawnego ujecia pojecia nadzoru zob. np.: M. Szewczyk,
Nadzér w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1996, s. 53-54; tenze, Nad-
20r jako instytucja materialnego prawa administracyjnego, PiP 1997, z. 1, 5. 19; S. Je-
drzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej. Kontrola a nadzér. Struk-
tura systemu, instytucje, Torun 1995, s. 11-14.

5% O - szeroko pojetym — ,ustrojowo-prawnym” ujeciu nadzoru zob. np.: J. Stary-
szak, Prawo nadzoru nad administracjq samorzqdowq w Polsce, Warszawa 1931, s. 24—
~49; W. Dawidowicz, Wstgp..., s. 104-106; tenze, Polskie prawo administracyjne, War-
szawa 1978, s. 163-164; tenze, Zarys ustroju organéw administracji terenowej w Pol-
sce, Warszawa 1978, s. 104; tenze, Zagadnienie ustroju administracji panstwowej w Pol-
sce, Warszawa 1970, s. 210-311; T. Bigo, Z probleméw nadzoru nad administracjq
terenowq, ,Kontrola Panstwowa” 1964, nr 5; S. Jedrzejewski, W kwestii ustawowej
definicji pojecia ,Nadzér”, ,Organizacja-Metody-Technika” 1989, nr 8-9; A. Filipowicz,
Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Wroctaw-Warszawa-Krakéw—-Gdansk 1984,
s. 8, 78, 136-138; J. Letowski [w:] J. Letowski, J. Szreniawski, System prawa admini-
stracyjnego, Warszawa 1978, s. 351 i n.; tenze, Prawne problemy kierownictwa w ad-
ministracji panstwowej, ,Studia Prawnicze” 1975, z. 2; J. Staroéciak, Decentraliza-
ga..., s. 12-13, 20-21, 56; M. Wierzbowski, Nadzor w zdecentralizowanym aparacie
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W nauce prawa administracyjnego nadzér nad podmiotami zde-
centralizowanymi, z jednej strony, traktowany byl zazwyczaj jako gwa-
rancja prawidlowego wykorzystania przez nie samodzielnosci praw-
nej, z drugiej strony natomiast, wielu przedstawicieli doktryny prawa
stalo na stanowisku, iz zakres oraz intensywnos$¢ ingerencji nadzor-
czej determinuje stopien samodzielnosci podmiotéw zdecentralizowa-
nych. Mozna wyré6znié cztery podstawowe cele nadzoru:

— ochrone samodzielno$ci podmiotéw wykonujgcych administracje
publiczng na zasadach zdecentralizowania,

— zapewnienie — w granicach norm prawnych — jednolitosci sposo-
bu dzialania podmiotéw zdecentralizowanych oraz innych pod-
miotéw wykonujgcych administracje publiczng (zharmonizowa-
nie dzialan podmiotéw funkcjonujgcych w réoznych modelach or-
ganizacyjnych administracji publicznej),

— strzezenie przestrzegania prawa,

— zapewnienie wykonywania funkcji publicznych przez podmioty
zdecentralizowane.

W pismiennictwie nadzor okreslany bywa jako: ,korelat decen-
tralizacji”, ,nieodlgczny element decentralizacji®, instytucja majgca
swoj wlasny, ,rownolegly” byt prawny®. Istniejg niezaprzeczalne za-
leznosci normatywne miedzy oboma pojeciami. Przy blizszej analizie
okazuje si¢ bowiem, ze wspolne dla nadzoru i decentralizacji — przy-
najmniej czesciowo — sg: zakres podmiotowy (obiektem czynnosci nad-
zorczych sg podmioty zdecentralizowane) oraz zakres przedmiotowy
(podmiot nadzorujgcy ,bada” sposob realizowania zadan publicznych
przez podmioty zdecentralizowane).

Nadzér, jako instytucje prawng, powinno wprowadzaé sie wsze-
dzie tam, gdzie w systemie administracji publicznej wystepujg elementy
samodzielnosci prawnej przy realizacji zadan publicznych. W tym sen-
sie nadzér ma charakter konstrukeji, ktora funkcjonuje w okreslonym
ukladzie organizacyjno-prawnym, jako swego rodzaju ,uzupelnienie” pod-
stawowych wiezi strukturalnych danego modelu organizacyjnego admi-
nistracji publicznej, w szczegdlnosci modelu zdecentralizowanego.

panstwowym [w:] M. Kulesza (red.), Model..., t. 1, s. 139; J. Stuzewski, Wojewoda w
systemie administracji panstwowej, Warszawa 1981, s. 163-164; B. Dolnicki, Nad-
zor..., s. 62; A. Wiktorowska, op. cit., s. 192; P. Raczka, op. cit,, s. 93, 96-99, 106, 110-
111, 116-117, 202.

57 'W. Miemiec, M. Miemiec, Konstytucyjne gwarancje..., . 155; B. Dolnicki, Samo-
rzqd..., s. 25; tenze, Nadzor..., s. 29.

%8 J. Staroéciak, Prawo..., s. 318; A. Wiktorowska, op. cit., s. 45.

% P. Raczka, op. cit., s. 107.
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Elementem dopelniajgcym obraz nadzoru nad podmiotami zde-
centralizowanymi jest problematyka ,,ochrony prawnej podmiotow nad-
zorowanych” przed niezgodnymi z prawem dzialaniami podmiotéw nad-
zorujgcych, podejmowanych w ramach czynnosci nadzorczych. Proble-
matyka ta stanowi fragment szerszego zagadnienia — ,ochrony samo-
dzielno$ci prawnej podmiotéw zdecentralizowanych”, obejmujgcego
ponadto m.in.: procedury rozstrzygania sporéw kompetencyjnych oraz
ochrone dzialalnoSci podmiotow zdecentralizowanych o charakterze
cywilnoprawnym.

9. Wspélczesna administracja publiczna podejmuje coraz wiecej za-
dan na obszarach, ktore jeszcze do niedawna pozostawaly typowa do-
meng podmiotéw prawa prywatnego. Podmioty administracji publicz-
nej wkroczyly — miedzy innymi — w sfere dzialalnosci gospodarczej,
przejawiajac tym samym aktywnos$é motywowang checig zysku, objely
dziedziny zwigzane z zaspokajaniem podstawowych potrzeb bytowych
ludnosci i $wiadczeniem uslug, zwlaszcza tych dotyczacych opieki so-
cjalnej, opieki zdrowotnej, oswiaty, zapewnienia infrastruktury tech-
nicznej, zaznaczyly swojg obecnosé nawet na polu rozrywki i kultury.
Wyznaczajgc nowe obszary aktywnosci administracji publicznej pra-
wodawca niewgtpliwie zerwat ze skromng rolg ,panstwa” jako ,nocne-
go stroza”.

Sam fakt ograniczenia zakresu przedmiotowego pojecia decen-
tralizacji mozna uzasadniaé rowniez przez odwolanie si¢ do argumen-
tow o charakterze pozaprawnym, konfrontujgc kierunki zmian norm
prawnych dotyczacych administracji publicznej z przekonaniami na
temat docelowej funkcji administracji publicznej i jej roli w ksztatto-
waniu stosunkéw spotecznych (w tym zasadnos$ci oraz granic organizo-
wania przez administracje publiczng zycia obywateli i innych podmio-
tow podobnych).

Tworzenie nowych zdecentralizowanych podmiotéw prawnych
stanowi donioslg decyzje prawodawcy, ktéra ma swoje przelozenie nie
tylko na ksztalt organizacyjny systemu administracji publicznej, w da-
nym miejscu i czasie, ale dotyka rowniez zlozonej materii:

— korelacji prawnych zachodzacych migedzy podmiotami wchodzg-
cymi w skiad struktury administracji publicznej,

— rozdzialu zadan publicznych,

— koniecznosci wprowadzenia do systemu prawnego licznych in-
strumentéw prawnych, o charakterze informacyjnym, korygu-
Jacym i koordynujacym, ktére bedg gwarantowaly zachowanie
zasady praworzgdnosci oraz jednolitosci dzialania administra-
¢ji publiczne;j.
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Dlatego tez, decyzja o powolaniu do zycia podmiotu zdecentrali-
zowanego powinna posiadac silne uzasadnienie merytoryczne, by¢ nie-
zbedna z punktu widzenia interesu publicznego i dotyczy¢ spraw o du-
zej donioslosci spolecznej. Trzeba pamietaé, iz jako model ustrojowy,
decentralizacja wigze sig¢ z duzym wysitlkiem organizacyjnym, a w sen-
sie formalno-prawnym powoduje liczne implikacje, ktére w istotny spo-
sob komplikujg system zaleznosci prawnych w strukturze administra-
¢ji publiczne;j.

W tym sensie, wydaje sig, iz mozna probowac bronié tezy, ze
- z punktu widzenia ogdlnej racjonalnosci dzialania oraz pozadanego,
w Swietle przekonan autora opracowania, ksztaltu organizacyjnego ad-
ministracji publicznej — wykonywanie funkcji §wiadczacych przez pod-
mioty administracji publicznej, nie wymaga konstrukcji decentraliza-
cji. Istnieje wiele instytucji prawnych pozwalajacych na dostarczanie
ustug i débr przez administracje publiczng, ktére w wystarczajacy spo-
sOb spelniajg swoje zadania. Mozna w tym miejscu wymieni¢ chociaz-
by: przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej, zaklady budzetowe, spétki,
fundacje, r6znego rodzaju organizacje pozytku publicznego lub inne
podmioty, ktére prawodawca nierzadko wymienia z nazwy w ustawach
oraz wyposaza w mienie publiczne i osobowo$¢ prawng.

W moim przekonaniu, tylko ustawowe powierzenie realizacji
wladztwa publicznego moze byé uzasadnieniem dla skorzystania przez
prawodawce ze zdecentralizowanego modelu organizacyjnego admini-
stracji publicznej. Zakres zastosowania pojecia decentralizacji sytuowal-
by je — co do zasady — w obrebie funkcji reglamentacyjno-porzadkowej,
czyli funkgeji, ktora opisuje nade wszystko wladcze obowigzki podmio-
tow administracji publicznej.

Warto rowniez zwrdoci¢ uwage, iz rzeczowy zakres zadan admini-
stracji publicznej o charakterze wladczym stanowi element zmienny
pojecia decentralizacji, w takim sensie, ze zaréwno rodzaj, jak i ilos¢
zadan wladczych administracji publicznej w porzadku prawnym, nie
jest wielkoscig stalg. Z teoretycznego punktu widzenia, w obowigzujg-
cych przepisach prawnych zadan wtadczych moze by¢ uregulowanych
wiecej lub mniej i rowniez w zaleznosci od tego faktu, zdecentralizowa-
ny model organizacyjny bedzie mégl by¢é wykorzystywany przez usta-
wodawce czesto lub tylko na zasadzie wyjatku i w sprawach o najwyz-
szym priorytecie.



