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Abstrakt: Tekst dotyczy podmiotowosci w wykonywaniu wiadzy publicznej na przyktadzie zwigz-
kow publicznoprawnych (samorzadow). Podmioty te wykazuja pewna specyfike z uwagi na ich
zdecentralizowana postac i dzialanie w ramach zasady samodzielnosci. Nie chodzi jednak o wymiar
strukturalno-organizacyjny, lecz o moment wykonywania wiadczych uprawnien. W tym obszarze
zasady dziatania wladz samorzadowych sg takie same jak innych podmiotéw publicznych. Réznica
sprowadza si¢ zasadniczo do mozliwo$ci kreowania wtasnej polityki przez samorzady i zakresu
wladzy dyskrecjonalne;.

Stowa kluczowe: wladza publiczna, decentralizacja, samodzielno$¢ samorzadu, podmiotowos¢ wiadzy.

Uwagi wprowadzajace

Na samym poczatku rozwazan wystarczy zauwazy¢, ze dawna (ale tylko
W pewnym sensie) mys$l prawnicza stanowi ogromne dziedzictwo pozwalajgce
zrozumiec¢, usystematyzowac i zinterpretowac wspotczesne problemy nauki pra-
wa. To warto$¢ sama w sobie, poniewaz ,,przeszto$¢ ma znaczenie w poznawaniu
prawa. Paradoks polegajacy na zmienno$ci, ulotnosci regulacji prawnych i ciaglo-
$ci, trwatosci mysli prawnej mozna migdzy innymi wyjasni¢ odniesieniem [...] do
wartoséci poznawczej w prawie”!. Samo prawo administracyjne pozostaje struk-

1 J. Jezewski, Warto$¢ poznaweza dawnych pogladéw nauki prawa administracyjnego w pro-
Jjekcie wspotczesnego sposobu myslenia, [w:| Wartosci w prawie administracyjnym, red. J. Zimmer-
mann, Warszawa 2015, s. 141.
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turg uksztaltowana na drodze swoistego rozwoju®. Sa dzieta, ktore traktowaé na-
lezy nie tylko jako zapis niegdysiejszego porzadku prawnego i zwigzanych z nim
pogladow, ale tez jako skarbnice wyobrazen i idei warunkujgcych wspoétczesnosé,
a zarazem przesadzajacych o niej. Takim dzielem jest niezaprzeczalnie monogra-
fia autorstwa Tadeusza Bigi, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa
polskiego, wydana w Warszawie w 1928 roku.

% %k ok

Bada¢ wtadzg publiczng mozna z wielu perspektyw, postugujac si¢ réznymi
zatozeniami, odwolujac si¢ do réznych jej aspektow, wskazujac rozne punkty od-
niesienia. Jednym z mozliwych uje¢ staje si¢ kwestia organizacyjnego podziatu
w strukturze wykonywania wladzy czy tez wykazywanie specyfiki poszczegol-
nych typoéw podmiotow wyposazonych w mozliwo$¢ uczestniczenia we wladzy
i siegania do jej atrybutdéw. Juz intuicyjnie da si¢ wyczué, ze pewne rozwigzania
sprzyjaja ,,rozciaganiu” zakresu takiego udzialu — na réznych jego poziomach.
Mowiac jeszcze inaczej, niektore rodzaje — juz w tym momencie mozna uzy¢
takiego stwierdzenia — wiladz administracyjnych budowane sg w oparciu o okre-
$long niejako z gory podmiotowo$¢ wykonywania funkcji wladzy.

Na tym tle, nie tylko od strony teorii, ale przede wszystkim wobec wspotcze-
snego prawodawstwa migdzynarodowego, europejskiego i krajowego, uwidacz-
nia si¢ rola tych bytow, ktore zakwalifikujemy jako samorzad, a juz na pewno
samorzad terytorialny (powszechny). W kwestii ustalen terminologicznych, od-
wolujac si¢ do mysli Bigi, stwierdzi¢ musimy, co polaczy si¢ od razu z podmioto-
woscig w wykonywaniu wtadzy publicznej, ze
samorzad [...] jest zdecentralizowana administracja, wykonywana przez samodzielne zwiazki.
Zatem zwiazki publ.-prawne sa zwigzkami samorzadowymi. Zwiazki publiczno-prawne i zwiazki
samorzadowe — to dwa synonimy: zakresy tych nazw pokrywaja si¢. Samorzad jest oznaczeniem

formy administracji, wyraza stosunek os6b administrujacych do panstwa, okresla tylko jedna relacje
podmiotu administracji. Zwiazek publ.-prawny jest oznaczeniem samego podmiotu administracji>.

2 Natomiast refleksja o historycznym charakterze pozwala udzieli¢ odpowiedzi na wiele istot-
nych pytan co do dzisiejszych efektow tego rozwoju. Widac to bardzo wyraznie w odniesieniu do
konstrukcji samorzadu a ,,reaktywowany w Polsce samorzad terytorialny [...] odpowiada zardbwno
definicji samorzadu sformutowanej przez T. Bigg, jak tez spelnia podstawowe tezy uzupetniajace t¢
definicj¢” — J. Jendroska, Koncepcja samorzqdu terytorialnego T. Bigo, [w:] Zwigzki komunalne
w Polsce i w panstwach Europy Zachodniej, Materialy konferencji naukowej zorganizowanej dla
uczczenia pamieci Profesora Doktora Tadeusza Bigo, red. A. Blas, ,,Przeglad Prawa i Administra-
cji” 35, 1996, s. 21.

3 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s. 154.
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Ponadto jeszcze w przedmiocie ustalen wprowadzajacych:

istota wzajemnego zroOwnowazonego stosunku panstwa i samorzadu jest wspoiczesnie rozu-
mienie samorzadu jako jednego ze sposobow pluralizacji wladzy, co jest elementem ustroju
demokratycznego. [...] Samorzad nie powinien wigc by¢ traktowany jako techniczny sposob roz-
proszenia sprawowania wtadzy w panstwie, ale jako istotny element konstrukcji samego panstwa
demokratycznego i prawnego, zwickszajacy jego stabilno§é?.

Klamra spinajaca uwagi wprowadzajace niech bedzie zachowujace peina
aktualno$¢ stwierdzenie, ze ,,zwiazek publ.-prawny — w rozumieniu polskiego

ustawodawstwa — jest to zwigzek uposazony w wladztwo administracyjne i po-

wolany do Zycia przez panstwo wzgl. przy jego czynnym udziale™; wadztwo

administracyjne to ,,sprawdzian charakteru publ.-prawnego zwiazku®. Nie jest
celem opracowania odnoszenie si¢ do rozumienia czy zakresu samego wladztwa
administracyjnego’; zaktadamy, ze zwigzek (samorzad) z istoty swojej powotany
zostaje do uczestniczenia we wladzy publicznej i forma ta wykazuje jakie$ impli-
kacje w wymiarze zakresu wykonywania takiej wladzy (wladztwa).

Upodmiotowienie

Kategoria podmiotowosci jest wieloznaczna. Z jednej strony

upodmiotowienie prawne [...] oznacza taki rezultat regulacji ustrojowego prawa administracyjne-
go, w ktorym wyodrebnienia prawne i strukturalno-organizacyjne czyni mozliwym (p6zniejsze)
przyporzadkowywanie funkcji, wladztwa administracyjnego i zadan publicznych oraz kompetencji
(z tym Ze te ostatnie docelowo powinny trafi¢ do organow administracji publicznej — zatem proces
wyodrebnienia kompetencyjnego zakonczy sie dopiero po ustanowieniu organdow podmiotow admi-
nistracji publicznej)3.

4 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 198.

> T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 82.

6 Ibidem, s. 80. Nie jest to jednak, jak stwierdza Bigo, prawo do imperium czy prawo do
wiladztwa — ibidem, s. 142.

7 Kategoria ,,wiadztwa administracyjnego” to jedna z najbardziej fundamentalnych kwestii
w nauce prawa administracyjnego, na przestrzeni dziesigcioleci akcentowano rézne jej aspekty.
Bigo stwierdzat, ze ,,przez wtadztwo administracyjne rozumie¢ nalezy moc wydawania jednostron-
nych zarzadzen i rozkazow, ktore posiadajg przywilej domniemania waznos$ci i wprowadzania ich
W zycie przy uzyciu bezposredniego przymusu. Jest to cecha zasadnicza, ktora jest pomocna przy
przeprowadzeniu granicy pomig¢dzy administracja, jako dziatalnoscia prywatna, a wigc na przyktad
gdy chodzi o stwierdzenie, czy prawne zwiazki, korporacje lub instytucje maja charakter publicz-
noprawny, czy prywatny. Przez przymus bezposredni w tym znaczeniu rozumie¢ nalezy przywilej,
iz wladze administracyjne nie musza si¢ zwraca¢ do sadow o zastosowanie srodkow egzekucyj-
nych przy wprowadzaniu w zycie aktu administracyjnego” — idem, Polskie prawo administracyjne.
Czes¢ ogolna (stenogram wyktadow uniwersyteckich), [Lwow 1932], s. 14.

8 P. Lisowski, Samodzielnosé¢ jednostek samorzqdu terytorialnego (kluczowe aspekty termi-

nologiczno-pojeciowe i konstrukcyjne), [w:] Prawne problemy samorzqdu terytorialnego z perspek-
tywy 25-lecia jego funkcjonowania, red. B. Jaworska-Debska, R. Budzisz, Warszawa 2016, s. 24-25.
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Z drugiej zas, nie wchodzac nazbyt w szczegoty tych ustalen, wymaga roz-
roéznienia pojecia osoby prawa publicznego i podmiotu prawa publicznego czy tez
nieutozsamiania poj¢cia podmiotowosci prawnej (publicznoprawnej, administra-
cyjnoprawnej) i pojecia osobowosci publicznoprawnej, to znaczy ,,kazda osoba

prawa publicznego jest podmiotem prawa publicznego, ale nie kazdy podmiot

prawa publicznego jest osoba prawa publicznego™.

Jezeli chodzi o atrybuty zwigzku publicznoprawnego (samorzadu), to — po-
nownie, nie odnoszac si¢ do réznych sposoboéw uzasadniania takiego stwierdzenia
— ,tem co indywidualizuje samorzad i wyodrebnia z po$rod administracji jest —
0sobowos$¢ prawa jednostek samorzadowych”!?. Z kolei ,,ustawa oznaczony zakres
dziatania [na przyklad — M.K.] gminy jest czem$ wigcej niz kompetencjg organu
rzadowego. Jest to kompleks praw i obowigzkow gminy, ktore one wykonuja we
wlasnem imieniu, jako wlasne prawa i obowigzki, a nie w charakterze organu innej
osoby prawnej”!!. Ponadto podmiotami administracji samorzadowej moga by¢ je-
dynie osoby prawne korporacyjnie zorganizowane, czyli zwiazki'2. Z tego wzgledu,
jeslimowa o ,,podmiotowosci’ i na przyktadzie samorzadu terytorialnego, ,,podmio-
towos$¢ samorzadu terytorialnego nalezy rozpatrywaé co najmniej w dwoch zakre-
sach”, to znaczy, ze istnieje potrzeba ,,wyodrgbnienia podmiotowo$ci samej wspol-
noty samorzadowej niezaleznie od podmiotowosci (osobowosci prawnej) j.s.t.”!3,

Powyzsze ustalenia wychodza od perspektywy prawa ustrojowego (w wymia-
rze konstytucyjnym i nizszego rzgdu). Celem opracowania jest zwrocenie uwagi na
inny jeszcze wymiar podmiotowosci, to znaczy podmiotowosci w wykonywaniu

9 1. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnier
ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 276. Por. rozwazania Bigo dotyczace ka-
tegorii osoby prawnej, gdzie odnalez¢ mozna, ze ,,0sobowos$¢ prawna jest jedna w catym obszarze
prawa. Jest to zdolnos$¢ stawania si¢ podmiotem praw i obowiazkow” — idem, Zwigzki publiczno-
-prawne..., s. 27 n.

10 T, Bigo, Zwigzki publiczno-prawne. .., s. 141. Zob. ibidem, s. 129.

U Ibidem.

12 bidem, s. 151.

13 K. Bandarzewski, O podmiotowosci wspélnot samorzgdowych, [w:] Podmiotowosé samo-
rzqdu terytorialnego — ustrojowe pytania i dylematy, red. M. Stec, K. Malysa-Sulinska, Warszawa
2020, s. 69 1 70. Warto zwréci¢ uwagg jeszcze na wypowiedz odnoszaca si¢ do samej istoty samo-
rzadu: ,,Tym wlasnie rézni si¢ samorzad terytorialny od administracji rzadowej, ktorej istnienie
i funkcjonowanie skierowane jest do adresatow (beda nimi takze mieszkancy wspolnot samorza-
dowych), ale nie jest uzaleznione od woli tych mieszkancow; realizujac zadania publiczne, admi-
nistracja rzadowa kieruje si¢ celami wyznaczanymi przez naczelne i centralne organy administracji
rzadowej, a nie interesami wspolnot lokalnych” — ibidem, s. 72. Z kolei ,,przedmiot samorzadowej
administracji nie r6zni si¢ od przedmiotu administracji rzadowej; z tego punktu widzenia nie mozna
przeciwstawia¢ administracji samorzadowej — administracji panstwowej, bo samorzad jest tylko
odmienng forma organizacyjng administracji panstwowej” — T. Bigo, Zwigzki publiczno-praw-
ne..., s. 140. Zob. rowniez ibidem, s. 126. W dzisiejszej perspektywie na potrzeby odroznienia tego
przedmiotu da si¢ wykorzysta¢ formute ,,zaspokajania potrzeb wspolnoty samorzadowe;j”, ale ono
moze okaza¢ si¢ zawodne. Nie przedmiot a wymiar takich zadan okazuje si¢ istotny — por. wyrok
TK z dnia 25 lipca 2006 roku, sygn. K 30/04, OTK-A 2006, nr 7, poz. 86.
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wladzy, cho¢ nalezy pamietac, ze ma ona swoje zakotwiczenie rowniez w aspekcie
strukturalno-organizacyjnym. Majac $§wiadomo$¢ pewnych odmiennosci pojecio-
wych we wspdtczesnosci, mozemy przytoczy¢, ze ,,gmina ma caly szereg praw
podmiotowych, ktore zapewniajg jej zawiadywanie pewnemi dziatami administra-
cji wedlug jej uznania, a wyrazaja si¢ potencjalnie w zakazach pod adresem wiadz
rzagdowych; dzigki tym prawom powstaje pewna sfera wolnosci gminy; w jej gra-
nicach gmina ma »prawo stanowienia« [...] tj. prawo decydowania wedtug wta-
snego uznania”'4. W charakterystyce tego zakresu w literaturze pojawia sie pojecie
samodzielnosci, a ,,problematyka prawnych zakresow samodzielnosci dziatania
administracji staje si¢ aktualna zarowno jako problem badawczy, jak i problem
praktyczny, zwigzany $cisle ze wspotczesnym renesansem doktryny panstwa pra-
wa”!3. Wydaje si¢ jednak, ze samodzielno$¢ pozostaje wérdd atrybutéw natury or-
ganizacyjnej, to znaczy opisuje stworzone i konstrukcyjne warunki do przysztego
dopiero wykonywania administracji. By¢ moze bedzie to niepotrzebne mnozenie
pojeé, ale jezeli bedziemy chcieli odnies¢ si¢ juz tylko do ,.konsumowania” tych
warunkow !9, to uzasadnione stanie sie takze mowienie o podmiotowosci — upod-

miotowieniu w wykonywaniu wiadzy jako efekcie samodzielnosci!”.

Zdecentralizowanie

Kategoria decentralizacji rowniez jest wieloznaczna, przynajmniej jezeli
chodzi o pola wiedzy, na ktorych si¢ jej uzywa. Decentralizacja prawno-admi-
nistracyjna oznacza ,,taki system — w ktorym istnieje wigksza ilo$¢ osrodkow
administracji publicznej” i chodzi tu o o$rodki, ,,samodzielne podmioty sprawu-
jace administracje”!3. | O decentralizacji mozemy méwi¢ wtedy, gdy podmioty
administrujace sg zroédtami [...] dziatalnosci, to znaczy — gdy samodzielnie ja

14 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne. .., s. 147.

15 A. Bla$, Studia z nauki prawa administracyjnego i nauki administracji, ,,Prawo” 263, 1998,
s. 48.

16 Opieram sie tu na terminologii P. Lisowskiego, op. cit., s. 25.

17 Jeszcze inaczej i z innej perspektywy mozna powiedzie¢, ze to upodmiotowienie bedzie
miato rozne zrodta, natomiast samodzielno§¢é — wobec ustalen literatury z zakresu administracyj-
nego prawa ustrojowego — taczy si¢ powszechnie z elementami natury strukturalnej i ustrojowe;.
Zob. np. rozwazania Blasia, prowadzone w kontekscie roznych zaleznos$ci organizacyjnych pomie-
dzy ré6znymi podmiotami administracji publicznej — idem, op. cit., s. 44—46. Bigo pisat z kolei, ze
jedynym miernikiem samodzielnosci sg przepisy o nadzorze — zob. idem, Z problematyki nadzoru
nad organami administracji terenowej, [W:] Rozprawy prawnicze. Ksiega pamigtkowa dla uczcze-
nia pracy naukowej Kazimierza Przybylowskiego, red. W. Osuchowski, M. So$niak, B. Walaszek,
Krakow 1964, s. 27-32. Por. idem, Z problemow nadzoru nad administracjq terenowq, ,,Kontrola
Panstwowa” 1964, s. 22-23.

18 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 121. Dodatkowo ,,0czywista, aby mozna méwic
o decentralizacji, musi istnie¢ cho¢by jedna wspolna norma; w przeciwnym razie mielibySmy do
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rozwijaja” i polega to na ,zniesieniu podporzadkowania” wtadzy centralne;j'®.
Mamy tu zatem do czynienia z interpretacja i systematyzowaniem ,,jakosci”
powiazan. Nie budzi takze zastrzezen stwierdzenie, ze samorzad nie jest tozsa-
my z decentralizacja, to znaczy samorzad stanowi jedynie (aczkolwiek majacy
niebagatelne znaczenie) jeden z typoéw decentralizacji?® czy sposobow jej urze-
czywistniania. Ponownie uwidaczniajg si¢ tu ustrojowe i strukturalne podsta-
wy, poniewaz ,,decentralizacja nie ma nic wspolnego z wyobrazeniami tresci
dzialalnosci administracyjnej; [...] opiera si¢ ona na momentach strukturalnych;
moment tresci okazuje si¢ zgola nieistotny”?!. Nie mozna jednak powiedzie¢,
by nie miato to zadnego przetozenia na moment ,.konsumowania” okreslonych
uprawnien wladczych??.

Rozwazania Bigi byly prowadzone na gruncie Konstytucji marcowej?®; dzi-
siejsza sytuacja wyglada o tyle odmiennie, ze decentralizacja wladzy publicznej
zostato wprost podniesiona do rangi konstytucyjnej zasady ustrojowej>* i z tego
wzgledu odnosi si¢ nie tylko do samorzadu®’, ale catego ustroju terytorialnego
panstwa. W kazdym razie

czynienia z wigksza ilo$cig systemow rownorzednych, a wyrazy: centralizacja i decentralizacja w od-
niesieniu do takiego przypadku — nie miataby wcale zastosowania ani zadnego sensu” — ibidem.

19 Ibidem, s. 122. A. Bta$ stwierdza, ze ,,decentralizacja jest samodzielnoscia kreowang zawsze
przez ustawodawce, nie za$ przez przelozonego stuzbowego. Przetozony stuzbowy nie moze ogra-
nicza¢ zakresu samodzielnosci, ktora podmiot administrujacy uzyskat od ustawodawcy. Nie moze
takze wplywac na sposob korzystania z przyznanej ustawowo samodzielnosci [...]. Prawnie okreslo-
ne $rodki, ktore moga w $cisle okreslonym ustawowo zakresie ograniczy¢ samodzielno$¢ podmiotu
administrujgcego zdecentralizowanego, sg jedynie srodkami nadzoru” — idem, op. cit., s. 45.

20 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne. .., s. 124.

2L bidem, s. 123.

22 Samodzielnoé¢ mozna rozumie¢ jako atrybut o dynamicznej proweniencji — bedzie sie
bowiem ujawnia¢ w administrowaniu. ,,Z kolei okreslenie «samodzielny» wykazuje juz bardziej
statyczne (instytucjonalne) konotacje — zwrot ten stuzy¢ moze [...] do charakteryzowania tego, kto
korzysta z dostepu do samodzielnego administrowania. Samodzielno$¢ przejawia si¢ zatem przed-
miotowo, docelowo jednak ukierunkowana jest podmiotowo” — P. Lisowski, Samodzielnos¢ w ad-
ministrowaniu, [W:] Decentralizacja i centralizacja administracji publicznej. Wspotczesny wymiar
w teorii i praktyce, red. B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska, R. Budzisz, Warszawa-£.6dz
2019, s. 92.

23 Ustawa z dnia 17 marca 1921 roku — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 44,
poz. 267, akt archiwalny. W interesujacym nas zakresie zob. w szczegdlnosci art. 66, 67 i 70.

24 Mowi o tym art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 roku — Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.: ,,Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Pol-
skiej zapewnia decentralizacj¢ wtadzy publicznej”, co koresponduje takze z zasadg pomocniczosci
(wrazong w preambule). Na marginesie mozna doda¢, ze szereg rozwigzan z Konstytucji marcowej
przypomina przynajmniej ustalenia wspolczesnej konstytucji, samg decentralizacje wyinterpreto-
waliby$my z jej art. 67. Jednakze wprost Konstytucja marcowa méwita tylko o ,,dekoncentracji”
(art. 66 zd. pierwsze).

25 Inny poglad prezentowany jest w wickszosci komentarzy do Konstytucji: ,, Wprawdzie kon-
stytucyjne pojecie wladzy publicznej jest szerokie i obejmuje wszystkie wladze RP — ustawodaw-
czg, wykonawcza i sadownicza, to w kontekscie art. 15 ust. 2 nalezy przyjaé, ze zasada ta dotyczy
decentralizacji wladzy publicznej realizowanej w postaci samorzadu terytorialnego” — B. Bana-
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decentralizacja, o ktorej stanowi Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej nie jest jednorazowym przed-
sigwzigciem organizacyjnym, lecz trwatg cecha kultury politycznej panstwa zbudowanej na wiasci-
wych rozwigzaniach ustawowych, zgodnych z konstytucyjnymi zasadami ustroju Rzeczypospolite;.
[...] Decentralizacja nie moze by¢ rozumiana w sposob mechaniczny, w oderwaniu od kontekstu inter-
pretacyjnego stanowigcego konsekwencje catoksztattu zasad 1 wartosci konstytucyjnych sktadajacych
si¢ na ustrdj panstwa. Odnosi si¢ to zwlaszcza do odpowiedzi na pytanie o granice decentralizacji2®.

W tym miejscu nalezy zwrocié jeszcze uwage na ustalenia natury metodo-
logicznej, ktore wskazuje Bigo. Przy ustalaniu istoty samorzadu ,,metoda induk-
cyjna, ktorg postuguje si¢ wielu autorow, nie prowadzi do zadowalajacych re-
zultatow”; ,,dlatego nalezy [...] szukaé ustalenia tego pojecia na innej drodze,
mianowicie na drodze logicznej analizy wyobrazen o cechach samorzadu?’,
Z drugiej strony ,,problem zwigzkéw publ.-prawnych traktowaé mozna wytacz-
nie z punktu widzenia prawa pozytywnego, a nie teoretycznego™?8. Wiemy juz,
ze ustalenia dotycza podmiotéw zdecentralizowanych, co znajduje swe odzwier-
ciedlenie w wielu wypowiedziach ustrojodawcy, na czele z zasadg wyrazong
w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP. Ponownie chodzi o wymiar strukturalno-organi-
zacyjny a odbiciem decentralizacji jest wskazywana juz (ustrojowa) samodziel-
n0$¢?°. Oba te zakresy nalezy za$ uzna¢ za wyznaczony przepisami Konstytucji
i ustaw prawnych oraz praktyczny fundament wykonywania wtadzy publicznej
przez zwigzki publiczno-prawne (samorzady).

Zakres podmiotowosci

Nie jest nazbyt odkrywczym stwierdzenie, ze poszczegodlne funkcje, zada-
nia przypisane — w naszym wypadku — zwigzkom (samorzadom) realizowane
sg przez odpowiednie organy>?. Postugujac sie sformutowaniem Bigi, mozemy
stwierdzi¢, ze kazda osoba prawna, w tym panstwo, rozwija swojg dzialalnos¢

szak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 133. Por. P. Tuleja, Ko-
mentarz do art. 15, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa
2019, s. 73-74.

26 Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 roku, sygn. K 24/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 11.

27 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne. .., s. 148 i 149.

28 Ibidem, s. 51.

29 Istotnym elementem definicyjnym decentralizacji jest prawnie chroniona samodzielno$é
podmiotow bezposrednio korzystajacych z decentralizacji” — H. Izdebski, Ustroj terytorialny Rze-
czypospolitej Polskiej i zasada decentralizacji, [w:] Ustrdj terytorialny panstwa a decentralizacja
systemu wladzy publicznej, red. A. Lutrzykowski, Torun 2012, s. 16-17.

30 Nawet, gdy spojrzymy na tak zwany substrat osobowy — mieszkafcow, wspolnote, to ich
upodmiotowienie w kazdych okoliczno$ciach znajduje jakie$ potaczenie z organami samorzado-
wymi. Wystarczy tu prosty przyktad: ustawa z dnia 15 wrzes$nia 2000 roku o referendum lokalnym,
Dz.U. z 2019 r. poz. 741, przy przedmiocie tego referendum odsyta na przyktad do ,,sposobu roz-
strzygania sprawy dotyczacej tej wspolnoty”, ale ,,mieszczacej si¢ w zakresie zadan i kompetencji
organdw danej jednostki” (art. 2 ust. 1 pkt 2).
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za posrednictwem organéw3!. Nie ma przy tym zasadniczej roznicy pomiedzy
organami administracji samorzadowej i organami administracji rzadowej, jezeli
chodzi o sposoby i zasady kreowania ich dzialaf, przynajmniej na ptaszczyznie
stricte prawnej. Réznice spotkamy gdzie indziej, na przyktad w odniesieniu do
wyboru obsady personalnej. Abstrahujac od modelu (typu) lezacego u podstaw
konstruowania samorzadu w naszych realiach, organy samorzadowe objgte sa
tymi sami regutami, co wszystkie inne podmioty wtadzy publicznej, miedzy inny-
mi zasadg legalnosci czy zwigzaniem ustawowym, to znaczy nie ma kompetencji
organ6w samorzadowych poza tymi, ktore znajduja swoje podstawy w ustawie.
Zwroémy uwage teraz na normy zadaniowe, ktére nakazuja realizacje lub
dazenie do osiagniecia pewnego celu — okreslajg zadania sformutowane najcze-
$ciej w powigzaniu z celem dziatania®2. Zadania®3 (obowigzki wynikajace z norm
zadaniowych) realizowane sg jedynie przez zespot okreslonych kompetencji i to
kompetencje w ostatecznoéci decyduja o moznosci (zdolnoéci) dziatania®*. Moz-
na co najwyzej powiedzie¢, ze w okreslonych okolicznosciach istnieje mozliwos¢
dostosowania — wyboru $rodkow (kompetencji — form dziatania) realizacji
okreslonych zadan przez upodmiotowiony byt wykonujacy wtadze publiczng (or-
gan). Uzasadnione jest stwierdzenie, ze
stan swobody charakterystyczny dla samodzielnosci [...] moze dotyczy¢ zarowno funkcjonowania
administracji publicznej w fazie jej ,,organizowania si¢”, jak i zmierzaniu do osiagnigcia celow ze-

wnetrznych stawianych przed tego typu strukturami. [...] Legitymowanie si¢ samodzielnoscia w tej

sui generis fazie wstgpnej (wewngtrznej) sprzyja samodzielnosci docelowego — zewngtrznego juz

administrowania®>.

Okazuje si¢ jednak, ze z punktu widzenia mechanizmow rzadzacych dziata-
niami organéw samorzadowych nie odnajdziemy w stosunku do nich formalnych
roznic wzgledem pozostatych podmiotéw wiadzy36. To ustawodawca bowiem
decyduje o mozliwosciach realizacji zadan samorzadowych (jak i o samych za-
daniach®’), wyposazajac organy samorzadowe w odpowiednie kompetencje, to

31 Por. T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne. .., s. 131.

32 W. Jakimowicz, Wykladnia w prawie administracyjnym, Warszawa-Krakow 2006, s. 413.

33 Na temat pojecia zadania publicznego zob. G. Samitowski, Koncepcja systemu zadar pu-
blicznych w ramach gminnej gospodarki odpadami komunalnymi, niepublikowana praca doktorska,
Uniwersytet Jagiellonski, Krakéw 2017, s. 33—44. Autor wprowadzil podziat zadan na zadania:
analityczne, organizatorskie, kierunkujace i kontrolne — zob. ibidem, s. 51 n.

34 W oparciu o norme zadaniowa organ zobowiazany jest do dokonywania wszelkich dzia-
tan, ktore umozliwiaja realizacj¢ nakazanego stanu rzeczy, jakkolwiek do dokonywania [na przy-
ktad — M.K.] czynnosci konwencjonalnych doniostych prawnie konieczne jest uzyskanie przezen
dodatkowo kompetencji do dokonywania tych czynnosci” — W. Jakimowicz, Wyktadnia..., s. 414.

35 P. Lisowski, Samodzielnosé..., s. 91-92.

36 Mozna jeszcze dodaé, ze , jesli przypisujemy jednostkom samorzadowym osobowosé, to nie
dlatego, jakoby one byly jakiemi$ suwerennymi organizacjami, lecz poprostu dlatego, Ze sg podmio-
tami praw” — T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 129.

37 W tym zakresie nie ma zasadniczo znaczenia podziata zadan na zadania whasne i zlecone,
cho¢ pamigta¢ nalezy, ze tak naprawdg¢ tylko w granicach zadan wlasnych mozna mowi¢ o samo-
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znaczy mozliwosci postugiwania si¢ formami dziatania; swoisto$¢ przejawia si¢
za$ nie tyle w sposobie realizacji dziatan, co — najczgsciej — w tresci sformuto-
wanych upowaznien.

Odwolujac si¢ teraz wprost do samorzadu terytorialnego, ktory we wspot-
czesnych uregulowaniach jest forma najbardziej ,,rozwinieta”, zwracamy uwage,
ze samorzad ten wykonuje przypisane mu zadania ,,w imieniu wlasnym i na wta-
sng odpowiedzialno$é38. Nie ma to jednak bezposredniego przelozenia na praw-
ny sposob okreslenia realizacji przypisanych funkcji. W niektorych momentach
zwrot ten przybierze juz jedynie postac ,,metaprawnej” kwalifikacji dla poczynan
organow samorzadowych. Co to oznacza? Nie budzi watpliwosci, ze przywota-
nego stwierdzenia z Konstytucji i ustaw samorzadowych nie mozna rozumiec¢
dostownie®®. Wydaje si¢, ze chodzi tu o mozliwos¢ samodzielnego okreslania
i wykonywania polityki komunalnej (lokalnej, regionalnej) — w potaczeniu z in-
teresami mieszkancow*?. Z perspektywy prawnej najwazniejszy bedzie poziom
korzystania z przyznanych kompetencji i sSrodkow co przelozy sie¢ na wiadze dys-
krecjonalng i ewentualna fakultatywnosé dziatan*!.

W tym zakresie nie maja znaczenia wypowiedziane przez ustrojodawce i usta-
wodawce tak zwane domniemania kompetencji, ktore juz tylko determinuja obszar
mozliwych dziatan a nie ich istotg. Da si¢ to oczywiscie potaczy¢ w podmiotowo-
$cig w wykonywaniu wtadzy, ktorg poza wskazywanym ujgciem — w pewnym
sensie — ,,jakosciowym” ilustruje rowniez ,,podmiotowos¢ ilosciowa”, to znaczy
ilo§¢ merytorycznie wyznaczonych obszarow na danym szczeblu struktury, kto-

rzadzie — ibidem, s. 193. Zakres zadan zleconych staje si¢ ,,usamorzadowieniem” wykonywania
okreslonych dziatan ,,na pewien czas”.

38 Formuta wypowiedziana w art. 16 ust. 2 in fine Konstytucji RP, ktora powtarzaja ustawy sa-
morzadowe: art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2020 r.
poz. 713 z pézn. zm.; art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym,
Dz.U. 22020 poz. 920; art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie woje-
wodztwa, Dz.U. z 2020 r. poz. 1668 z pdzn. zm. Jest to takze standard migdzynarodowy okreslony
w art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 roku, ratyfi-
kowanej 26 kwietnia 1993 roku (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, sprost. Dz.U. z 2006 r. Nr 154,
poz. 1107). W pozostatych obszarach samorzadu spotkamy juz inne wypowiedzi ustawodawcy, ale
w swej tresci majace podobny cel, np. art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 1 lipca 2011 roku o samorzadzie
pielegniarek i potoznych, Dz.U. z 2021 r. poz. 628, mowi, ze ,,Samorzad jest niezalezny w wykony-
waniu swoich zadan i podlega tylko przepisom prawa”.

39 Zob. I. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 261.

40 Zwracano na to uwage juz w dawnej literaturze — zob. K. Krzeczkowski, Gmina jako
podmiot polityki komunalnej, ,,Samorzad Terytorialny” 1938, nr 3, s. 30-31.

41 Wiadztwo administracyjne (wladze administracyjng) mozna rozumieé jako ,,tkwigce”
w kompetencji administracyjnej, przez co sprowadzajace si¢ do wykonawczej roli administracji
oraz jako wladztwo w stosunku do kompetencji — zob. I. Skrzydto-Niznik, Istota i rodzaje wiad-
czych uprawnien administracji panstwowej, ,,Krakowskie Studia Prawnicze” 1987, nr 20, s. 127.
W praktycznym wymiarze popatrzmy tu na przyktad na tak zwane uchwaly kierunkowe (wydawane
chociazby przez rad¢ gminy na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g.), ktére wskazuja organom wyko-
nawczym mozliwe sposoby wykorzystywania naleznych im kompetencji
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rych dotycza wypowiedzi danej wladzy, albo ,,ilo$¢” adresatow tych dziatan*?. Sa-
morzad jako taki otrzymaé moze jedynie pewien wycinek obszaru zainteresowania
panstwa (wzglednie panstwo ,,zaakceptuje” obecnos¢ jakiegos podmiotu w tym
obszarze) albo ukonstytuowany zostanie ogdlnie — poprzez przekazanie przynaj-
mniej istotnej czesci zadan publicznych (samorzad terytorialny, powszechny*?).

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan, stwierdzi¢ mozemy, ze ustawa, ktora na-
ktada na samorzad zadania (obowiazki), winna by¢ skonstruowana w taki sposob,
by w jakim$ zakresie pozostawi¢ organom samorzadu prawo do decydowania
o sposobie ich wykonywania**. Samodzielno$¢ ustrojowa powinna jako$ przekta-
dac¢ si¢ na podmiotowos$¢ w wykonywaniu wladzy, ale nie ma, co nalezy podkre-
sli¢, bezposredniej implikacji pomiedzy tymi elementami. Na pewno w $wietle
wspotczesnych zasad nieuzasadniona jest teza o naturalistycznej czy ,,umiarko-
wanie naturalistycznej” koncepcji samorzadu®®, co mogtoby mieé przetozenie na
mozliwos$¢ kreowania podstaw swojego dziatania*. Uogoélniajac stowa Jakimo-
wicza, mozemy powiedzie¢, ze o istnieniu i zakresie wladzy administracyjnej de-
cyduje ustawodawca z jednej strony wyznaczajacy granice samodzielnosci samo-

rzadu, a z drugiej strony kreujacy kompetencje jego organow*’.

Przejawy

Nie da sig sitg rzeczy odnies¢ w ograniczonych ramach artykutu do wszelkich
waznych tu elementéw. Reprezentatywnym obszarem dla ukazania omawianej
W opracowaniu istoty sta¢ si¢ moze planowanie i zagospodarowanie przestrzenne
i pozycja gminy w tym zakresie. W literaturze i orzecznictwie dla opisania tego

42 Rowniez w wymiarze terytorialnym, zob. rozwazania J. Korczaka w kwestii whadztwa tery-
torialnego — idem, Wiadztwo terytorialne gminy. Od idei do mitu, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2020, nr 4, s. 97-110.

43 Powszechno$¢” to nie tylko ex lege udziat wszystkich w takim samorzadzie, ale takze od-
niesienie do zakresu dziatania. Wobec poczynionych ustalen mozna jeszcze dodac, ze ,,tylko gmina
[w dzisiejszej perspektywie i powiat i wojewddztwo samorzagdowe — M.K.] rozwija dzialalno$¢
z natury swej podobng do dziatalnosci panstwowej. Inne zwiazki (nieterytorjalne) dziataja tylko
w obrebie pewnego kota osob, cztonkéw” — T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 172. 1 dzia-
tania te dotycza juz tylko sprecyzowanego zadania/zadan, na przyktad sprawowanie pieczy nad
nalezytym wykonywaniem zawodu.

4 Wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 roku. ..

45 Por. H. Izdebski, op. cit., s. 29. Jest to zgodne z 0gdélnym ujmowanie istoty samorzadu przez
T. Bigo.

46 Mozna mieé¢ watpliwosci czy dozwolone jest na przyktad méwienie o tak zwanych zada-
niach ,,oddolnych” — por. G. Samitowski, op. cit., s. 89 n.

47 Stwierdzenie W. Jakimowicza wobec wtadztwa planistycznego gminy — idem, O norma-
tywnych podstawach wladztwa planistycznego gminy, [w:] Kierunki reformy prawa planowania
i zagospodarowania przestrzennego, red. . Zachariasz, Warszawa 2012, s. 72.
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przypadku uzywa si¢ okreslenia wladztwa planistycznego gminy, ktore realizo-
wane jest przede wszystkim w postaci formy — aktu generalnego/normatywnego
— aktu prawa miejscowego — miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego™®. Zauwazy¢ mozna jeszcze, ze ,,waznym rodzajem wiadztwa samorzado-
wego jest wladztwo prawodawcze. To ono wynosi samorzad terytorialny ponad
inne rodzaje wladztwa w panstwie*”. Zadaniem gminy jest tu ,,sprawa tadu prze-
strzennego” (art. 7 ust. 1 pkt 1 ab initio u.s.g.). Plan przyjmuje si¢ w sformalizo-
wanej i szczegdtowo ustalonej procedurze — zakres kompetencji rady gminy do
uchwalenia planu ulokowano zasadniczo w art. 15 ust. 2 (obligatoryjne elementy
planu) i 3 (fakultatywne elementy planu) ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym>’. ,,Wiadztwa planistycznego nie
mozna zatem opiera¢ wytacznie [...] na zadaniach publicznych powierzonych do
wykonania gminie” i nie do zaakceptowania jest poglad, zgodnie z ktorym

nie mozna racjonalnie zatozy¢, ze kazda czynno$¢ organu gminy podejmowana w ramach przy-
znanego jej wladztwa planistycznego wymaga konkretnego przepisu upowazaniajacego. Przyjecie

takiego pogladu oznaczatoby przekreslenie istoty wladztwa, u podstaw ktorego lezy samodzielne

decydowanie o przeznaczeniu i zasadach zagospodarowania okreslonych obszarow>!.

Wskazywane tu wladztwo ma by¢ realizowane zatem na podstawie $cisle
okreslonych warunkow i mozna mie¢ watpliwosci, czy w niektérych przynaj-
mniej planach pewne ustalenia ,,nie ida zbyt daleko” przy powotaniu si¢ na sa-
modzielnos¢. To prawda, ze wystepujace na przyktad w art. 15 ust. 2 u.p.z.p. po-
jecia maja charakter niedookreslony, ale ich wyktadnia nie moze byé¢ dowolna’?.
Aktualno$¢ zachowuje stwierdzenie, ze ,,zakres wlasny zostat zdeterminowany
wedhug przedmiotu, poruczony za$ wedtug zrédta, skad czerpie moc obowigzu-

48 W przypadku jego braku ,,zastepowany” jest przez decyzje o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu. W orzecznictwie i literaturze budzi watpliwosci prawny charakter tej de-
cyzji, to znaczy — czy jest aktem zwigzanym czy swobodnym. Nie przesadzajac tego zagadnienia,
stwierdzi¢ musimy, ze z pewnos$cig nie mozna uzasadnia¢ jej ,,dowolno$ci” ustrojowa konstrukcja
samodzielno$ci — por. 1. Zachariasz, Komentarz do art. 59 u.p.z.p., [w:] H. Izdebski, 1. Zachariasz,
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, LEX/el. 2013, pkt 5; J. Goz-
dziewicz-Biechonska, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (cechy szczegol-
ne), ,,Panstwo i Prawo” 2010, nr 2, s. 102—104.

4 1. Lipowicz, op. cit., s. 221.

30 Dz.U. 22021 r. poz. 741 z pézn. zm.

>U W, Jakimowicz, Wiadztwo planistyczne gminy — kompetencje, zadania, wolnosci, ,,Admi-
nistracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2012, nr 1 (26), s. 17.

32 Praktycznie kazdy plan okresla ograniczenia w zakresie kata nachylenia i ksztattu dachu
typu wskazanej zabudowy. Bedzie to element zwigzany z ,,zasadami ksztaltowania zabudowy”
(art. 15 ust. 2 pkt 6 ab initio u.p.z.p.), ale juz w kontekscie ,,zasad ksztaltowania krajobrazu” (art. 15
ust. 2 pkt 3a u.p.z.p.) nie jest niezbedny. Zdarza si¢, ze na terenach z przewaga zabudowy (jednoro-
dzinnej, wielorodzinnej) o dachach ptaskich, zwlaszcza na terenach zurbanizowanych, plany wobec
nowej zabudowy jednorodzinnej wymagaja dachu dwuspadowego lub wielospadowego (najczesciej
o nachyleniu potaci od 35° do 45°). Nie mowiac juz o wielu nakazach/zakazach zwigzanych z wy-
gladem zewngtrznym elewacji.
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jaca™3, jednakze i zakres wlasny musi by¢ wykonywany nie tylko w granicach

tego przedmiotu, ale i na podstawie zdeterminowanego prawnie upowaznienia
w odniesieniu do tego przedmiotu.

Tradycyjnie kategori¢ wladzy (wtadztwa) postrzega si¢ przez pryzmat tych
dziatan administracji, ktore z pozycji autorytatywnej jednostronnie i w bezposred-
ni sposob ksztaltuja sytuacje prawna podmiotéw zewnetrznych (tak, jak w przy-
ktadzie dotyczacym miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego) i sa
zabezpieczone mozliwoscig przymusowego wykonania (w odniesieniu do obo-
wiazkow). Wydaje si¢ jednak, ze dzisiejsza wtadza administracji posiada znacznie
wiecej przejawow>* i uzasadnione jest takze méwienie o przymusie o ekonomicz-
no-socjologicznym charakterze>>. Nie rozwijajac tego watku, musimy zwrocié
uwagg, ze kolosalne znaczenie ma tu sposob organizowania wykonywania zadan
przypisanych samorzadom, co znajduje swoje ujécie w dziataniach faktycznych?®.
Te z kolei decydujg przynajmniej o czasie 1 sposobie, ,,jakosci” 1 efektywnosci re-
alizacji przez podmioty zewnetrzne naleznych im praw i wolno$ci®’. Uwidacznia
si¢ tu takze rola tak zwanej administracji $wiadczacej i znaczenie samorzadoéw
powszechnych, ktore organizujac ustugi publiczne, istotnie przesadzaja o stopniu
»zaspokajania zbiorowych potrzeb wspolnoty”. Nieco inaczej przedstawia si¢ to

w stosunku do samorzadow specjalnych, ktorych wladza pozostaje blizej trady-

cyjnie rozumianego jadra wladczo$ci®®.

33 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 194.

4 Por. M. Krawczyk, Podstawy wladztwa administracyjnego, Warszawa 2016, passim. Wska-
zuja na to takze wczesne ustalenia dotyczace samorzadu terytorialnego (gminy) i ich pdzniejsze
adaptacje — zob. J. Korczak, wladztwo terytorialne...,s. 100—-101. Zob. réwniez wymiary (rodzaje)
wiadztwa, ktore w literaturze wskazuje si¢ w odniesieniu do samorzadu terytorialnego — idem,
Wtadztwo jako podstawa samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:]| Wiadztwo admi-
nistracyjne. Administracja publiczna w sferze imperium i w sferze dominium, red. J. Lukasiewicz,
Rzeszow 2012, s. 279-302.

33 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 204—
205. Przy tym ,,dychotomia administracja wtadcza—niewladcza traci stopniowo swoje znaczenie;
potencjalna wtadczos$¢ jest obecna stale w kazdym dziataniu wladzy publicznej”; ,,nalezy zgodzi¢
si¢ z tymi autorami, ktorzy ukazuja podzial na wiadcze i niewladcze formy dziatania jako »zwie-
trzaty« — lepiej bowiem w §wietle badan socjologii administracji rozumiemy mozliwo$¢ ukrytego
wiadczego oddzialywania przy pozornej »nie wtadczosci«” — L. Lipowicz, op. cit., s. 2151 219.

36 Co Iaczy sie takze z odpowiedzialnoscia wladz samorzadowych za zaspokajanie okreslo-
nych potrzeb — zob. D. Wacinkiewicz, Podmiotowos¢ samorzqdu terytorialnego a zaspokajanie
potrzeb wspolnoty samorzqdowej, [w:] Podmiotowos¢ samorzqdu terytorialnego a zakres jego dzia-
tan i kompetencji, red. M. Stec, K. Malysa-Sulinska, Warszawa 2020, s. 20-21.

37 M. Krawczyk, Podstawy..., s. 358.

38 To znaczy poza mozliwoscia reprezentowania intereséw swoich cztonkow (tu takze pew-
ne znaczenie opisanych dziatan odnajdziemy, ale juz w innej zupeknie skali niz przy samorzadzie
powszechnym), w ich wypadku chodzi najczgsciej o ,,zastgpcze” reprezentowanie panstwa wobec
grupy tworzacej taki samorzad w formach klasycznie wtadczych (dodatkowo wystepuja tu rdznice
w odniesieniu do samorzadow zawodowych i gospodarczych); zob. np. art. 6 ustawy z dnia 14 grud-
nia 1995 roku o izbach rolniczych, Dz.U. z 2018 r. poz. 1027.
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Nie ma tu sprzecznosci z ustaleniami poprzednimi; wbrew pewnej linii rozu-
mowania wystepujacej w literaturze, dziatania faktyczne mogg by¢ podejmowane
jedynie na podstawie kompetencji, ktore w tym akurat zakresie pozostajg najcze-
$ciej — z uwagi na tre$¢ — ogolnymi klauzulami kompetencyjnymi>’.

W kazdym razie i zwlaszcza w stosunku do samorzadu terytorialnego na tym
polu nalezy poszukiwac istoty ,,pionowego” podziatu wladzy w panstwie, to zna-
czy w tym zakresie polityka lokalna/regionalna (ewentualnie dotyczaca wykony-
wania jakiego$ zawodu zaufania publicznego albo prowadzenia dziatalnosci jakie-
gos rodzaju) urzeczywistniana przez okreslone decyzje (w tym miejscu nie chodzi
o decyzje administracyjne), na przyktad co do realizowanych przedsigwzie¢ shu-
zacych wykonywaniu zadan na podstawie klauzul kompetencyjnych, zastepuje lub
uzupetnia decyzje (centralnej) wladzy politycznej. Takie stwierdzenie co do kre-
owania polityki mozna odnies$¢ nie tylko do omowionych tu dziatan faktycznych
— bedzie ona takze ,,ttem” dziatan prawnych, jednak nie w tym sensie, ze pozwoli
,rozciggac” (przy powolaniu na samodzielno$¢) tres¢ przyznanych kompetencii,
ale stanie si¢ sposobem ustalania wyborow w zakresie ich realizacji®®. Uwazam,
7e w tym sensie Bigo pisal, ze ,,zwigzki samorzadowe maja prawo stanowienia”¢!.

Zamiast konkluzji

Bigo na zakonczenie swych rozwazan pisat — pojawiaja si¢ poglady mo-
wigce, ze ,,;ozw0j demokracji sprowadzi¢ [...] musi niechybnie zanik [...] de-
centralizacji”, ale ,,jesli doskonata demokracja oznacza zespolenie (identyfikacje)
jednostki ze zbiorowoscia, to samorzad moze by¢ posrednim etapem tego pro-
cesu, jego ogniwem”?. Dzi$ juz chyba nie ma watpliwosci, ze samorzad taczy
si¢ z ideami demokratycznymi®. Wykonywana w jego ramach wtadza otrzymuje
,»podwajng legitymacje i legitymizacj¢ demokratyczng”.

Nie jest tatwo wykresli¢ peten zakres samorzadnos$ci, jednakze musi by¢ on
wyprowadzany z aktualnie obowigzujacego prawodawstwa mi¢dzynarodowego,
europejskiego i przede wszystkim krajowego:

Wiadztwo zostato udzielone jednostkom samorzadu terytorialnego dla realizacji zadan pu-
blicznych, ktore panstwo powierzyto samorzadowi. Kazdy z jego przejawow jest silnie uwarun-

39 Por. M. Krawczyk, W kwestii pojmowania kompetencji administracyjnej, ,,Administracja.
Teoria — Dydaktyka — Praktyka™ 2016, nr 1 (42), s. 108—129.

00 Odwotujgc si¢ do przyktadu z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego,
stwierdzi¢ mozemy, ze tu okreslona ,,polityka” zapisana bedzie w studium uwarunkowan i kierun-
kow zagospodarowania przestrzennego gminy.

61 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne. .., s. 184.

82 Ibidem, s. 218.

63 Por. I. Lipowicz, op. cit., s. 162 n.

Prawo 333, 2021
© for this edition by CNS



288 MARIUSZ KRAWCZYK

kowany odpowiednimi podstawami prawnymi, bowiem to nie jednostka samorzadu [na przyktad
— M.K.] terytorialnego ksztaltuje tre$¢ i zakres danego wladztwa, ale obowiazujace przepisy prawa
w my$l [....] art. 7 Konstytucji RP%,

Nie byto celem opracowania odnoszenie si¢ to pojawiajacych si¢ we wspot-
czesnosci pradow odwracajacych czasem decentralizacjg, chociazby w zakresie
agresywnej konkurencji” o kompetencje ze strony rzadu centralnego®. Niejed-
nokrotnie mozna odnie$¢ wrazenie, ze ,,rozciaganie” i ,,absolutyzowanie” rozu-
mienia samodzielno$ci ma by¢ odpowiedzig na takie zjawiska.

Bez watpienia konstrukcja samorzadu (zwigzku publicznoprawnego) wyka-
zuje pewng swoistos¢ z punktu widzenia podziatow wladzy publicznej w pan-
stwie. Uosabia ona bowiem przekazanie czy ,,oddanie” jej pewnego zakresu
samym zainteresowanym. Stad konstrukcja samodzielnosci i niezaleznosci, ale
w wymiarze strukturalno-organizacyjnym, finansowym, itp. Samo prawo pod-
miotowe zbiorowosci (korporacji) do samodzielnego zarzadzania winno byc¢ jed-
nak rozpatrywane na linii zbiorowos¢ — panstwo. Na tym poziomie
jesli samorzad jest specyficzng forma administracji, mianowicie: administracjg przez samodzielne
zwiazki, to pierwszorzedne znaczenie ma pytanie, jaki jest stosunek tych zwigzkow do panstwa,

okreslenie tego stosunku pozwala nam [...] na ustalenie stopnia samodzielnosci podmiotéw samo-
rzadowych. O stosunku tym za$ decyduja przepisy dotyczace nadzoru panstwa nad samorzadem®®.

Natomiast z punktu widzenia podmiotowosci w wykonywaniu wladzy — jej
,konsumowania”, okre§lona specyfika wynika nie tyle z samej (tak rozumiane;j)
samodzielnosci, ale z tresci poszczegdlnych upowaznien, ktore pozwalajac dzia-
fa¢, musza tez pozwala¢ na dostosowywanie konkretnych zamierzen do specyfiki
danej zbiorowosci i jej potrzeb. Chodzi zatem — podobnie jak w przypadku in-
nych podmiotow — o wladze¢ dyskrecjonalng i fakultatywnos$¢ dziatan, ale w po-
laczeniu ze specyfikg ,,oddania” samorzadowi pewnych zakresow. Zwlaszcza
zakresu zadan wlasnych, ale rowniez przy zadaniach zleconych, zgodnie z wymo-
gami zasady pomocniczosci, odszuka¢ mozemy pewne ,,usamorzadowienie”: juz
samo wykonywanie takich funkcji przez byty obsadzane w drodze bezposrednich
wyborow bedzie o tym $wiadczyto.

Zatem zasady wykonywania wladzy sa te same®’. Swoisto$é polega zas na
mozliwosci kreowania odrgbnej, osobnej ,,polityki” realizowania wladzy, to zna-
czy autorytatywnego decydowania — na podstawie przyznanych kompetencji —

4 J. Korczak, Wladztwo jako podstawa..., s. 302.

65 Zob. ibidem, s. 217 n.

66 T Bigo, Zwigzki publiczno-prawne. .., s. 188—189.

67 Lisowski stwierdza w rozwazaniach dotyczacych postepowania administracyjnego z ,.czyn-
nikiem” samorzadowym: ,,Okazuje si¢ bowiem, ze w »normalnych« przypadkach (tzn. gdy zaan-
gazowanie administracji samorzadowej ogranicza si¢ «tylko» do orzekania organu danej jednostki
samorzadu terytorialnego w znaczeniu procesowym) brakuje prawnych instrumentéw do prostego
przenoszenia atrybutéw tej ustrojowej konstrukcji [samodzielnosci]” — P. Lisowski, Samodzielnosé¢
Jednostek samorzqdu terytorialnego w postepowaniu administracyjnym, ,,Casus” 2015, nr 76, s. 23.
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o pewnych kwestiach tu, ,,na miejscu” bez bezposredniego zwigzania poleceniami
wydanymi gdzie$§ wyzej, co jest charakterystyczne dla struktury pomyslanej hie-
rarchicznie. Uwidacznia si¢ tu takze rola zadan, ktore potaczymy z administracja
swiadczaca, i dzialan z natury swojej faktycznych.
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Public Law Association and Subjectivity
in the Exercise of Public Authority
in the Context of Tadeusz Bigo’s Thoughts

Summary

The paper is dedicated to the subjectivity in exercising public authority on the example of pub-
lic and legal associations (self-government). These entities represent some specificity due to their
decentralized form and operate according to the principle of independence. However, the question is
neither the structural nor organizational dimensions, but the moment of exercising authority. In this
area, the principles of self-government authorities’ operation are the same as those of other public
bodies. The difference essentially boils down to the possibility of self-governments creating their
own policies and the scope of discretionary power.

Keywords: public power, decentralization, independence of self-government, subjectivity of au-
thority.
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