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Piotr Lisowski"

SAMODZIELNOSC
W ADMINISTROWANIU

1. Samodzielno$¢ (lub jej brak) stanowi kluczowy atrybut organiza-
cji prawnej administracji publicznej (w szczegélnosci w ujeciu dy-
namicznym/relacyjnym), przesadzajacy o przynaleznosci do wyrdz-
nianych ukladéw relacji strukturalnych'. Bezspornie stanowi topos
dla sfery ustrojowego prawa administracyjnego. Co jednak ciekawe,
mamy w tym zakresie cze¢$ciej do czynienia z terminem niz z poje-
ciem. Powyzsze ustalenie, dotyczac przede wszystkim jezyka praw-
nego, w znacznym stopniu odnosi si¢ takze do jezyka prawniczego.
Relatywnie czeste wykorzystywanie tego terminu (nawigzywanie do
niego, traktowanie go jako punktu odniesienia dla czynionych usta-
len) nie przekltada si¢ bowiem na réwnie intensywng i zaawansowang
jego semantyczng identyfikacje>.

" Piotr Lisowski — doktor habilitowany nauk prawnych, profesor nadzwyczajny
UWr, Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii, Uniwersytet Wroctawski.

! Klasycznie wyrdznia si¢ dwa podstawowe uklady (centralizacje / uktad scen-
tralizowany i decentralizacje/uklad zdecentralizowany), aczkolwiek mozliwe sg ich
wariacje oraz inne uklady relacji strukturalnych (wigcej na ten temat np. P. Lisowski,
Relacje strukturalne w polskim samorzgdzie terytorialnym, Wroctaw 2013, s. 31, 94-100
i 159-171 z przywolywanymi tam publikacjami).

* Co symptomatyczne, nie jest to pojecie definiowane w réznego rodzaju prawni-
czych encyklopediach, leksykonach, stownikach (zob. np. Leksykon prawa administra-
cyjnego. 100 podstawowych poje¢, red. E. Bojanowski, K. Zukowski, Warszawa 2009).
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Analiza dokonywanych w tym zakresie ustalen — czgsciej fragmenta-
rycznych?® niz o uniwersalnym zastosowaniu* - przekonuje do podje-
cia préby syntetycznej charakterystyki atrybutu (cechy, wlasciwosci)
okre$lanej mianem ,,samodzielnosci” (ktdrej przejawy uzasadniaja
dokonywanie w niektérych przypadkach charakterystyki przy uzy-
ciu kwalifikatora ,,samodzielny”). Chodzi¢ bedzie o pojecie samo-
dzielnosci w ujeciu prawnym, z oczywistym preferowaniem akcentoéw
administracyjnoprawnych - lokowanych w sferze ustrojowego prawa
administracyjnego® (w zakresie skoncentrowanym na administracji
publicznej sensu stricto, tj. poddanej imperatywowi misji administra-
cyjnej — wywodzonej z administrujacych o publicznej proweniencji®).

O podjeciu tego rodzaju problematyki przesadzit tez zamiar kontynu-
owania - w duchu uniwersalizacji — rozwazan prowadzonych podczas
XVI Dorocznej Konferencji Stowarzyszenia Edukacji Administracji
Publicznej, tez odbywajacej sie w Lodzi (tyle ze w czerwcu 2015 r.)".

* Np.: ,Generalnie przyjmuje sig, ze istota samodzielno$ci jednostki samorzadu te-
rytorialnego polega na tym, iz w ramach obowiazujacego porzadku prawnego gmina
(powiat, wojewddztwo) we wlasnym zakresie, bez dyktatu zewnetrznego i odgérnych
polecen, decyduje o wszystkich sprawach lokalnych (regionalnych), przeznaczeniu
mienia komunalnego, zasadach korzystania z obiektéw publicznych, zagospodarowa-
niu przestrzennym, zakresie podejmowanych inwestycji, kolejnosci, sposobach i srod-
kach ich realizacji, a takze o zwigzanych z tym nakladach finansowych i rzeczowych”
- J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego, War-
szawa 2011, s. 21-22.

* Np.: ,Samodzielnos¢ administracji [...] jest prawnokonstytucyjnym stanem fak-
tycznym [...], ktéry w sensie prawnoadministracyjnym stuzy temu, zeby zdefiniowa¢
uznanie administracyjne jako obejmujace kompetencje do dzialania i kompetencje
do wywazania [...]” - E. Schmidt-Afimann, Ogélne prawo administracyjne jako idea
porzgdku. Zatozenia i zadania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, Warsza-
wa 2011, s. 252.

° Poza zakresem zainteresowan pozostang wi¢c materialnoprawne konotacje sa-
modzielnosci odnoszone do administrowanych.

¢ Zob. P. Lisowski, Relacje..., s. 102-105. Charakter opracowania wymusza pewne
ograniczenia rozmiaréw prowadzonej analizy, co nie pozostaje bez wplywu na jej za-
sieg. W efekcie nie zostanie podjeta problematyka samodzielnosci administracji pub-
licznej sensu largo (P. Lisowski, Relacje..., s. 105 i 184-187), cho¢ to bardzo ciekawa
plaszczyzna rozwazan, chociazby z racji tego, ze nie tyle jest efektem decentralizacji, ile
swoistej niecentralizacji.

7 P. Lisowski, Samodzielnos¢ jednostek samorzgdu terytorialnego (kluczowe aspekty
terminologiczno-pojeciowe i konstrukcyjne) [w:] Prawne problemy samorzgdu terytorial-
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2. W warunkach statocentrycznej kultury politycznej i administra-
cyjnej® podstawows sfere zastosowania tytulowego atrybutu stano-
wig zdecentralizowane uklady relacji strukturalnych. Dokladniej-
sz analize w tym zakresie warto rozpocza¢ od ustalenn w kontekscie
problematyki poje¢-narzedzi. Przyja¢ w tej plaszczyznie nalezy, ze
samodzielnos¢ nie jest formg ani sposobem oddziatlywania miedzy
administrujgcymi. Nie jest tez uktadem relacji strukturalnych. Nie
jest wiec — odpowiednio - $rodkiem nadzoru, nadzorem ani decen-
tralizacjg’. Stanowi natomiast ceche, atrybut sytuacji prawnej ad-
ministrujacego'’, istotnie determinujacg (w istocie — ograniczajaca)
zasieg i intensywnos¢ oddzialywania ww. form i sposobéw oddziaty-
wania. Ujmujac wlasciwosci tej cechy (tego atrybutu) juz pozytywnie
iz perspektywy nadzorowanego — chodzi o tres¢ tej sytuacji polega-
jacg na normatywnie gwarantowanym prawie (rzadziej - wolno$ci)
swobodnego dokonywania réznego rodzaju wyboréw w ramach ad-
ministrowania. Jedli za$ docelowa plaszczyzne wystepowania anali-
zowanej samodzielno$ci (czy tez jej braku) stanowi administrowanie,
to weryfikowanie tej cechy summa summarum sprowadza si¢ do usta-
lenia, kto i w jakim stopniu in concreto moze wptywaé na: podjecie
danej formy dziatania administracji publicznej; ustalenia wynikajace
z danej formy dziatania administracji publicznej.

Chodzi o szeroko rozumiane wykonywanie administracji publicznej,
a wiec nie ,tylko” o aktywnos$¢ bezposrednio zwigzang z realizacja
zadan publicznych, ale takze obejmujacg organizowanie sie do dziala-
nia. Stan swobody charakterystyczny dla samodzielno$ci moze zatem
dotyczy¢ zaréwno funkcjonowania administracji publicznej w fazie jej
»organizowania si¢”, jak i zmierzania do osiggniecia celow zewnetrz-
nych stawianych przed tego rodzaju strukturami. Nie ulega przy tym
watpliwosci, Ze legitymowanie si¢ samodzielno$cia w tej sui generis

nego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, red. B. Jaworska-Debska, R. Budzisz,
Warszawa 2016, s. 18-29.

8 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warsza-
wa 2004, s. 30.

° P. Lisowski, Relacje..., s. 31, 94-100i 159-171.

1 ‘W dalszej czeéci zostanie ustalone, jak 6w atrybut rozktada sie w ramach tzw.
rozwinigcia strukturalnego.
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fazie wstepnej (wewnetrznej) sprzyja samodzielnosci docelowego —
zewnetrznego juz — administrowania'.

3. Samodzielno$¢ jest wiec atrybutem o dynamicznej proweniencji
- ujawnia si¢ w administrowaniu. Z kolei okreslenie ,,samodzielny”
wykazuje juz bardziej statyczne (instytucjonalne) konotacje - zwrot
ten stuzy¢ moze bowiem do charakteryzowania tego, kto korzysta
z dostepu do samodzielnego administrowania. Samodzielno$¢ prze-
jawia sie zatem przedmiotowo, docelowo jednak ukierunkowana jest
podmiotowo. Jak bowiem wykazano, kreuje ceche wyznaczajaca -
W WWw. sposob — sytuacje prawna (fragment sytuacji prawnej) danego
administrujacego. Inaczej rzecz ujmujac, jest to stan o przedmiotowej
genezie, dedykowany podmiotowo.

Co réwnie istotne, ranga podmiotowego kontekstu nie wyczerpuje si¢
w powyzszym ustaleniu. Klasyczne konstrukcje decentralizacji admi-
nistracji publicznej za warunek sine qua non usamodzielniania ad-
ministrujacych uznaja bowiem wyodrebnienie - w ramach struktury
administracji publicznej — innych podmiotéw administracji publicz-
nej niz panstwo (np. jednostek samorzadu terytorialnego, zakladow
administracyjnych). Bez tego rodzaju strukturalno-instytucjonalnego
wsparcia zdecydowanie przeciez trudniej o samodzielno$¢ w admini-
strowaniu.

Ograniczajac dalsze rozwazania do migedzypodmiotowych (pod-
miotowych) form decentralizacji'?, warto przy tej okazji odnies¢
samodzielno$¢ do zjawiska wewnetrznej organizacji podmiotéw
administracji publicznej’. W szczegdlnosci chodzi o ,,dostep” do

! Bezspornie przeciez dostep do tego rodzaju swobody - np. w zakresie wladztwa
organizacyjnego, personalnego czy finansowego - urealnia samodzielno$¢ na etapie
wykonywania zadan publicznych.

12 Wiecej na ich temat oraz — wyréznianych w tym kontekscie - wewnatrzpodmio-
towych (niepodmiotowych) form decentralizacji - P. Lisowski, Relacje. .., s. 165.

3 Wyrézniajacego nastepujace fazy rozwiniecia strukturalnego: podmioty admi-
nistracji publicznej (np. panistwo, jednostki samorzadu terytorialnego); organy admini-
strujace, przede wszystkim - organy administracji publicznej (np. odpowiednio: woje-
woda, wojt); urzedy ww. organéw (np. odpowiednio: urzgd wojewodzki, urzad gminy);
wiecej na ten temat np. P. Lisowski, Relacje..., s. 58-63.
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tego atrybutu podmiotow administracji publicznej i wlasciwych im
organéw administracji publicznej (w istocie — organéw podmiotoéw
administracji publicznej™). Kluczowe dla ww. stratyfikacji zrézni-
cowanie w posiadaniu zdolnosci prawnej i zdolnosci do czynnosci
prawnych (i zwigzany z tym rozktad i dostepnos$é¢ podmiotowo-
$ci prawnej®), przesadza o mozliwosci i sposobie ich uczestnictwa
w relacjach zachodzacych w ramach dynamicznie (relacyjnie) ujmo-
wanej organizacji prawnej administracji publicznej. Wspomniane
uwarunkowania konstrukcyjne i przeznaczenie strukturalne spra-
wiajg zas, ze aktywnymi i bezposrednimi aktorami administrowa-
nia sg organy administracji publicznej. Wia$ciwe im podmioty biora
w tym udzial wedlug mechanizmu, ktéry mozna okresli¢ mianem

2?16

»partycypacji biernej

Samodzielno$¢ przystuguje wiec podmiotom administracji pub-
licznej¥, ale konsumuja ja (uzywaja jej, korzystaja z niej) ich organy
(wlasciwe im wladze)'. Praktyczne zastosowanie tego atrybutu do-
tyczy wiec podmiotéw administracji publicznej, zachodzi dzigki nim
i wich imieniu, jednak - hic et nunc, na poziomie operacyjnym - jest
on artykutowany (odbierany) przez odpowiednie organy administra-
cji publicznej. Sui generis beneficjentami samodzielnosci sg wiec te
organy, co — czesto w percepcji praktyki administracyjnej — sprowa-
dzane jest do piastunéw tego rodzaju funkcji.

4. Rownie interesujaco przedstawia si¢ zastosowanie samodzielno-
$ci z perspektywy podsysteméw podmiotéw administracji publiczne;.
Mamy bowiem do czynienia z cechg administrowania i przymiotem
administrujacych specyficznie taczacymi sfere ad intra (wlasciwa dla
organizacji wewnetrznej danego podmiotu administracji publicznej)

4 Czasami w tym zakresie znajduje zastosowanie szersza formula reprezentacji,
wyrazana okresleniem ,,wladze”.

1* P. Lisowski, Relacje..., s. 58-63; 68-72.

!¢ P. Lisowski, Relacje..., s. 106.

7 Innym niz panstwo.

18 ,Zwykle taczy si¢ te samodzielno$¢ z organem administracji publicznej. Bar-
dziej poprawne wydaje si¢ jednak taczenie pojecia «decentralizacja» z samodzielnoscia
podmiotéw” - S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin
2005, s. 285.
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z jej otoczeniem. Semantyczne konotacje zwrotu ,samo” ekspo-
nuja wsobnie motywowang odrebno$¢ i swobode, docelowo jednak
kladg nacisk na emancypacj¢ wzgledem wplywoéw zewnetrznych.
Samodzielno$¢ potrzebuje wiec kontekstu ad extra - wlasciwa mu
plaszczyzna stanowi niezbedny punkt odniesienia dla wyznaczenia
i wykazania tego atrybutu. Tego rodzaju konfrontacja dopelnia sens
samodzielnosci, nadajac tak kwalifikowanemu stanowi sytuacji praw-
nej wyrazne kontury.

Podkresli¢ nalezy, ze powyzsza konfrontacja bazuje na sprzezeniu
zwrotnym, ktorego efekty zalezg od znajdujgcego in concreto zastoso-
wanie ukladu relacji miedzy stopniem samodzielnosci a zewnetrznym
oddziatlywaniem na jej granice. W konsekwencji zwigkszaniu samo-
dzielno$ci powinno towarzyszy¢ ostabianie nadzoru (i na odwrét)®.
Przy czym w niektorych przypadkach - tj. podmiotowo motywowa-
nej i konstruowanej samodzielnoéci - bedziemy mie¢ do czynienia
ze sklonnos$cia do unifikowania przebiegu tego rodzaju delimitacji.
Z kolei dla decentralizacji inspirowanej przedmiotowo charaktery-
styczne bedzie réznicowanie przebiegu linii demarkacyjnej miedzy
intensywno$cig nadzoru a stopniem samodzielnosci.

Kluczowe znaczenie dla kazdorazowo osigganych rezultatow tego
swego rodzaju ,,przepychania si¢” nadzoru z samodzielnoscig maja
cechy lokowane ad intra. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze to wlasnie
wewnetrzne wlasciwosci konstrukcyjne stanowig w tym zakresie je-
zyczek u wagi. Bezspornie przeciez samodzielno$¢ bazujaca na samo-
rzadnosci zyskuje wyrazniejszy tytut do strukturalno-organizacyjnej
emancypacji. To niewatpliwa zastuga motywacji i mozliwoéci charak-
terystycznych dla korporacyjnosci, ktérych emanacja jest zrzesze-
niowa geneza podmiotéw administracji publicznej. Jezeli w dodatku
przybiera forme samorzadu powszechnego, to trudno polemizowa¢
z normatywnie juz potwierdzang predylekcja do szczegdlnego trak-
towania tej sfery samodzielnosci w administrowaniu.

! Przebieg tego zjawiska daje asumpt do uzywania okredlenia ,,prawo suwaka’:
im bardziej zamek jest zasuniety, tym mniejszy wplyw otoczenia; im mniej - tym ten
wplyw jest intensywniejszy.
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5. Poziom swobody charakterystyczny dla samodzielno$ci moze by¢
wiec réznicowany: od standéw umozliwiajgcych juz samodzielne ad-
ministrowanie do poziomu jeszcze niewykraczajacego poza tego ro-
dzaju ramy. Przyjecie perspektywy decentralizacyjnej pozwala na
uwzglednianie rozpietosci rozwigzan oscylujacych pomiedzy kon-
strukcjami poprzestajacymi na braku hierarchicznego podporzad-
kowania a wymagajacymi zastosowania podmiotowych form de-
centralizacji - w najwyzszych rejestrach tej skali wyposazanych juz
w swobode o wlasciwosciach relatywnie najmniej oddalonych od
atrybutéw niezaleznoéci. Uzupelnienie wspominanego juz kodu sta-
tocentrycznego o obowigzujacy standard unitarnosci*® daje asumpt
do nastepujacej stratyfikacji stopni samodzielnosci:
- znajdujaca zastosowanie w ramach tzw. decentralizacji zwyktej*;
- dostepna dla podmiotéw administracji publicznej o majgtkowe;j
proweniencji (zaklady administracyjne);
— charakterystyczna dla podmiotéw administracji publicznej o oso-
bowej proweniencji.

Warto przy tym pamieta¢ o tym, ze na kazdym z ww. poziomdw sa-
modzielno$ci moze dochodzi¢ do réznicowania natezenia samodziel-
nego administrowania czy nawet dostepnosci tego rodzaju mozliwo-
$ci. I tak np. w odniesieniu do zakladéw administracyjnych polegaé
to moze na ograniczaniu zasiegu zastosowania takiego atrybutu (np.
szkota publiczna jest samodzielna w ramach dziatalnosci podstawo-
wej — tj. w zakresie dydaktyki i wychowania, nie dysponuje juz na-
tomiast podobnymi mozliwosciami w sferze gospodarki finansowej).
Z kolei w ramach korporacyjnie motywowanych tytuléw do samo-
dzielnosci trzeba uwzglednia¢ podzial na samorzad terytorialny i sa-
morzady nieterytorialne, z jednoczesnym uznaniem przewagi w tytu-
tach do samodzielnego administrowania samorzadu powszechnego?.

2 Zob. art. 3 Konstytucji RP.

! ‘Wyrdznianie tego poziomu samodzielnosci (tej formy decentralizacji) wymaga
akceptowania mozliwosci decentralizowania bez udzialu odrebnego od panstwa pod-
miotu administracji publicznej.

> Takze w ramach samorzadowych podmiotéw administracji publicznej daje sie
zauwazy¢ réznicowanie poziomu dostepnej samodzielnosci (np. pomiedzy jednostka-
mi samorzadu terytorialnego a zwigzkami tych jednostek).
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Rozwazania rankingowe muszg uwzgledni¢ jeszcze jeden aspekt -
szczegdlny (najwyzszy) stopienn samodzielnosci dostepny dla auto-
nomii. W takich bowiem przypadkach, oprécz oméwionych juz ty-
tuléw do decentralizacji dochodzi jeszcze systemowe przyzwolenie
dla administrowania w warunkach swobody wyznaczanej zwrotem
»wolnos¢ od” (w miejsce formuty standardowej dla decentralizacji
»prawa do”). Co warte podkreslenia — i w tym zakresie moze do-
chodzi¢ do wystgpowania niejednorodnej samodzielnosci. Postu-
zenie si¢ przykltadem szkdl wyzszych pozwala bowiem nie tylko
wyrdzni¢ podzial na akademicka (merytoryczng) i instytucjonalng
(organizacyjng)® plaszczyzne autonomii uczelni, ale daje asumpt
do konstatowania réznic w podejsciu do stopnia dostepnej samo-
dzielnosci. Sfera dziatalno$ci podstawowej uczelni** zyskuje bowiem
wyrazniejsze normatywne wsparcie: w art. 73 Konstytucji RP jest
przeciez wprost mowa o zapewnieniu ,kazdemu® wolnosci twor-
czosci artystycznej, badan naukowych, nauczania oraz oglasza-
nia ich wynikéw, wolnosci nauczania [...]7 z kolei w art. 3 ust. 1
ustawy z 20.07.2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce®
stwierdzono, ze: ,,Podstawg systemu szkolnictwa wyzszego i nauki
jest wolno$¢ nauczania, tworczosci artystycznej, badan naukowych
i oglaszania ich wynikow oraz autonomia uczelni”. Mozna to inter-
pretowac jako przejaw relatywnie trudniejszego dostepu — np. sfery
dzialalnosci organizacyjnej szkot wyzszych - do administrowania
w warunkach formuly ,wolnoséci od”. Z drugiej jednak strony, ta
sfera tez jest objeta zakresem normowania art. 70 ust. 5 Konstytu-
cji RP iart. 9 ust. 2 p.s.w.n.” Dochodzi ponadto wsparcie ze strony

# Zob. np. A. Budnik, A. Miru¢, Autonomia szkét wyzszych w swietle przepisow
ustawy - Prawo o szkolnictwie wyzszym [w:] Inflacja prawa administracyjnego. Kryzys
prawa administracyjnego?, red. P.J. Suwaj, Warszawa 2012, s. 207-208.

* Skojarzenie z zakladami administracyjnymi nie jest przypadkowe - tego rodza-
ju atrybuty znajdujg bowiem réwniez zastosowanie w ramach szkét wyzszych.

» A wiec takze (a moze — w szczegolnosci) szkotom wyzszym, nauczycielom aka-
demickim, studentom i doktorantom.

% Dz.U. 22018 r. poz. 1668 ze zm. — dalej jako: p.s.w.n.

¥ Odpowiednio: ,Zapewnia si¢ autonomie szkol wyzszych na zasadach okres-
lonych w ustawie”; ,,Uczelnia jest autonomiczna na zasadach okreslonych w ustawie”
(nota bene, w stosunku do poprzedniego stanu prawnego zrezygnowano z uzywania
sformulowania ,we wszystkich obszarach swojego dziatania”).
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doktrynalnego przeswiadczenia o szczegolnej predylekeji autonomii
do samodzielno$ci prawodawczej.

Podkresli¢ przy tym nalezy, Ze powyzszej stratyfikacji (form decen-
tralizacji i wlasciwych im samodzielno$ci) nie nalezy ignorowa¢. Za-
daniem ustrojodawcy jest za$ ich odpowiednie lokalizowanie i kon-
struowanie tytuléw do samodzielnego administrowania w sposob
uwzgledniajacy specyfike kazdego z nich (i mozliwe ich wewnetrzne
zréznicowanie). Ewentualne modyfikacje w tej materii wymagaja bar-
dzo wszechstronnych analiz i rozwagi — potrzebujac zarazem odpo-
wiednich kwalifikacji?®. Warto przywola¢ w tym kontekscie przyktad
szkot wyzszych: swoiste zespolenie w ich organizacji i funkcjonowa-
niu wlasciwosci konstrukcyjnych korporacji, zakltadu administracyj-
nego i autonomii przysparza przeciez wiele (nota bene bardzo intere-
sujacych) problemdéw identyfikacyjnych czy interpretacyjnych?.

6. Kluczowe znaczenie dla wystapienia stanu okreslanego mianem sa-
modzielnosci ma sposob okreslenia uwarunkowan determinujacych
administrowanie. Jak juz wskazywano, moga one dotyczy¢ ,,organi-
zowania sie” administrujacych oraz fazy zewnetrznie juz ukierunko-
wanego administrowania. W obu przypadkach chodzi o wplyw na
przebieg i tres¢ administrowania.

Punkt wyjscia dla tego rodzaju ustalen stanowi, co oczywiste w wa-
runkach panstwa prawnego, prawo pozytywne. Stad jest mowa o sa-
modzielno$ci w granicach prawa. Jezeli za$ samodzielnos$¢ nie jest
niezaleznoscia (w rozumieniu wlasciwym dla suwerennosci), a wiec
ciggle zakltada jakas podleglos¢, to normatywizacja tego rodzaju prob-
lematyki moze przebiega¢ (i bardzo czesto tak jest) dwubiegunowo.

% Zob. np. M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osob-
liwych nawykach uczonych administratywistéw [w:] Miedzy tradycjg a przysztoscig
w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi
Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 402-416 i zgloszony pomysl przesuniecia
- w pewnym zakresie — granic samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego:
z pozycji whasciwych formule ,,prawo do” w strone swobody blizszej konstrukeji ,wol-
nosci od”.

¥ Wiecej na ten temat np. Z. Janku, Publiczna szkota wyzsza - korporacja czy za-
ktad administracyjny [w:] Miedzy tradycjg..., red. ]. Supernat, s. 234-242.

Wtascicielem kopii jest Wydawnictwo Uniwersytetu kédzkiego



98 Piotr Lisowski

W konsekwencji unormowania dotyczace samodzielnoéci przyjmuja
perspektywe korzystajacego z samodzielnosci (nadzorowanego/kon-
trolowanego) oraz pilnujacego przynaleznosci do catosci (nadzoruja-
cego/kontrolujgcego/strzegacego) granic samodzielnosci.

Co jednak ciekawe, z systemowego punktu widzenia dominuja regu-
lacje wyznaczajace samodzielno$¢ w administrowaniu przez pryzmat
instytucji nadzoru. W tym za$ zakresie przewazajg przepisy literal-
nie preferujace punkt widzenia nadzorujacego, expressis verbis ukie-
runkowane na normatywizowanie postepowania nadzorczego. Moga
one dotyczy¢® w szczegdlnosci: zaliczania tego rodzaju unormowan
do materii ustawowej; ograniczania mozliwych do zastosowania kry-
teriéw nadzoru (i kontroli) do legalnosci®; wprowadzania termindw
prekluzyjnych dla postepowan nadzorczych. Nie ulega jednak wat-
pliwosci, ze docelowo (acz posrednio) takie unormowania wplywaja
na sytuacje prawng nadzorowanego. Przepisy dotyczace nadzoru ex
definitione odnosza si¢ bowiem do obu podmiotéw stosunku nadzor-
czego. Trudno, zeby byto inaczej, skoro mamy w tym przypadku do
czynienia ze sposobem oddziatywania, bazujacym na formach od-
dzialywania, zaliczanym do ukladu relacji strukturalnych (in concreto
- do ukladu zdecentralizowanego).

Szczegolng role wtym zakresie odgrywaja przepisy preferujace —
w kontekscie tego rodzaju interakgji (relacji) — punkt widzenia nadzo-
rowanego. Co ciekawe, znajdujg one zastosowanie tylko w niektorych
przypadkach - dotycza podmiotéw administracji publicznej (i ich or-
ganéw), ktérych samodzielno$¢ ustrojodawca/ustawodawca traktuje
szczegolnie. Co symptomatyczne, takze i w tej grupie daje sie zauwa-
zy¢ zrdznicowane podejscie. I tak w odniesieniu do samodzielnosci

" Analiza obowigzujacych w tej materii przepisow wskazuje na to, ze tego rodzaju
enumeracja nie znajduje uniwersalnego zastosowania. Wydaje sig, ze nie zawsze jest to
efekt $wiadomego i uzasadnionego uwzgledniania réznicowania stopnia samodzielno-
$ci w administrowaniu.

1 Warto jednak wspomnie¢ o mozliwoséci réznicowania pojecia legalnosci (od
zgodnosci do niesprzecznosci). Nie nalezy tez zapominac¢ o konsekwencjach wyodreb-
nienia kategorii legalnosci celu; zob. np. W. Jakimowicz, Zewnetrzne granice uznania
administracyjnego, PiP 2010/5, s. 52.
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samorzadowej*” (w zakresie dotyczacym jednostek samorzadu tery-
torialnego) mamy do czynienia z - rzec mozna - totalnymi i zaawan-
sowanymi gwarancjami samodzielno$ci, wywodzonymi z unormo-
wan konstruowanych z perspektywy nadzorowanego/samodzielnego.
Chodzi nie tylko o przepisy explicite wskazujace na wystepowanie
tego atrybutu, ale i wprowadzajace zasade sadowej ochrony ich sa-
modzielnosci (zob. art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, art. 11 EKSL oraz
art. 2 ust. 3 ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym®, art. 2
ust. 3 ustawy z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym?*, art. 6 ust. 3
ustawy z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa®’). Dochodzi jesz-
cze asekuracja ze strony unormowan ograniczajacych mierniki nad-
zoru nad dzialalno$cig komunalng do kryterium legalnosci (art. 171
ust. 2 Konstytucji RP)*. Zestaw gwarancji ustrojowych, tyle ze zy-
skujacy wsparcie ,,dopiero” na poziomie ustaw zwyktych, uzupelnia
zaliczenie do materii ustawowej problematyki ustanawiania pod-
staw prawnych do ingerencji nadzorczej (art. 87 u.s.g., art. 76 u.s.p.
iart. 78 u.s.w.).

Paradoksalnie jednak tego rodzaju systemowych gwarancji, motywo-
wanych podmiotowo, nie zyskujg autonomiczne szkoty wyzsze. W ich
przypadku Konstytucja RP nie angazuje si¢ w konstytuowanie zasad
standaryzujacych (czy to z perspektywy nadzoru, czy samodzielnosci
autonomicznej) przebieg w tych warunkach relacji okreslanej wczes-
niej mianem ,,prawa suwaka”. Dopiero w przepisach p.s.w.n. wprowa-
dzana jest zasada, zgodnie z ktora: ,,Organy wladzy publicznej moga
podejmowac rozstrzygniecia dotyczace uczelni tylko w przypadkach

2 Takiego okreélenia uzywa m.in. J. Jagoda, Sgdowa..., s. 43.

¥ Dz.U. 22018 r. poz. 994 ze. zm.; dalej jako: u.s.g.

# Dz.U. 22018 . poz. 995 ze zm.; dalej jako: u.s.p.

* Dz.U. 22018 r. poz. 913 ze zm.; dalej jako: u.s.w.

* Co jednak zastanawiajace, na poziomie tzw. samorzadowych ustaw ustrojo-
wych przepisy nie zawsze literalnie respektuja ww. standard konstytucyjny. O ile bo-
wiem w art. 85 w.s.g. jest mowa o tym, ze (podkr. wlasne): ,Nadzoér nad dzialalnoscia
gminng sprawowany jest na podstawie kryterium zgodnosci z prawem’, o tyle w dwoch
kolejnych przepisy explicite odnosza si¢ w tym zakresie do sfery zadan (wlasnych)
powiatow i wojewodztw. W art. 77 w.s.p. przesadzono, ze: ,Nadzor nad wykonywa-
niem zadan powiatu sprawowany jest na podstawie kryterium zgodnosci z prawem’,
aw art. 79 u.s.w.: ,Nadzor nad wykonywaniem zadan wojewddztwa jest sprawowany
na podstawie kryterium zgodnosci z prawem”.
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przewidzianych w ustawach” (art. 9 ust. 5). Dochodzi jeszcze przywo-
tywany juz art. 9 ust. 2 p.s.w.n. Wilasciwa mu enigmatyczno$¢ i impli-
kowane jego trescig rozproszenie regulacji nie utatwiaja praktycznej
identyfikacji wymiaru tej autonomii”.

To zastanawiajaca praktyka, sprawiajaca — w najlepszym razie — wra-
zenie nazbyt optymistycznego podejscia do zdolnosci urzeczywistnia-
nia atrybutéw autonomicznie juz pojmowanej samodzielno$ci w ad-
ministrowaniu. By¢ moze przyczyna takiego stanu rzeczy jest na swoj
sposéb eteryczna natura autonomii. Osadzanie tej odmiany decen-
tralizacji na koncepcji ,,wolnosci od” bezspornie nie utatwia przeciez
pozytywnego wyznaczania przebiegu tego rodzaju samodzielnosci.
Nie powinno to jednak przeszkadza¢ we wprowadzeniu szerokiego
zestawu zasad (podobnego do znajdujacego zastosowania wzgledem
samodzielno$ci samorzadowej — w odniesieniu do terytorialnej jej od-
miany), reglamentujacych, w ww. sposdb, kryterium nadzoru i wpro-
wadzajacych zasade sadowej ochrony samodzielno$ci.

7. Powyzsze ustalenia warto podda¢ weryfikacji w perspektywie sy-
stemowej. Okazuje si¢ bowiem, ze nawet w razie formutowania ustro-
jowych gwarancji dla samodzielno$ci w administrowaniu, trudno
wykaza¢ ich niewzruszalnos¢ - ich uniwersalne (w danym zakresie)
zastosowanie. Wynika to przede wszystkim z uwarunkowan determi-
nujacych zasady i tryb podejmowania niektérych typéw form dziata-
nia administracji publicznej. Reprezentatywnym tego przykladem sg
decyzje administracyjne i postanowienia. Nie ulega przeciez watpli-
wosci, ze specyfika postepowania administracyjnego (podatkowego)
poddaje ,,nawet” samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
dos$¢ wyraznej modyfikacji (czy wrecz ograniczeniom). Nie bedzie
przesada stwierdzenie wskazujace na to, ze efekty tej nietypowosci
prowadza do do$¢ daleko posunietej emancypacji samorzadowego ad-
ministrowania spod wptywéw zasad wyznaczajacych przebieg samo-

7 Co warte podkreslenia, zmian w tym zakresie nie przewiduje projekt ustawy —
Prawo szkolnictwie wyzszym i nauce. Co wigcej, w jego wersji z 16.09.2017 r. nie ma
odpowiednika obecnego art. 4 ust. 5 p.s.w., a w projektowanym art. 9 ust. 2 autonomia
uczelni nie jest explicite odnoszona do ,wszystkich obszaréw dzialania” (por. z art. 4
ust. 1 p.s.w.).
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rzadowej samodzielnosci. W istocie hic et nunc mozna w tym zakresie
przyjac istnienie — w znacznym stopniu — sui generis irrelewantno-
$ci ustrojowych atrybutéw samodzielnego administrowania®*. Ewen-
tualna samodzielno$¢ w rozpatrywaniu i zalatwianiu indywidualne;j
sprawy administracyjnej (podatkowej) wynika bowiem z dostepu
do uprawnien dyskrecjonalnych. Nie negujac zatem wagi lokowania
znacznej czesci kompetencji organdw wyzszego stopnia (wzgledem
organéw jednostek samorzadu terytorialnego) w gestii samorzado-
wych kolegiow odwotawczych, uzna¢ nalezy, ze wigkszos§¢ tytulow
do samodzielno$ci w administrowaniu® wykazuje si¢ w takich przy-
padkach umocowaniem procesowym/materialnym®.

Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze podobne procesy (aczkolwiek w nieco
mniejszym stopniu) moga tez towarzyszy¢ stanowieniu aktéw prawa
miejscowego. Ewidentne réznice zachodzace miedzy nadzorowa-
niem samorzadowych irzadowych aktéw prawa miejscowego*! nie
znajduja juz bowiem tak wyraznego potwierdzenia w konstruowa-
niu podstaw prawnych do ustanawiania takich zrédet prawa. W isto-
cie oczywisty brak autonomii prawodawczej po stronie administra-
cji samorzadowej*? sprawia, ze — poza szczegdlnym potraktowaniem
zdolnos$ci prawodawczej w odniesieniu do tzw. statutowych aktow
prawa miejscowego — sposobowi skonstruowania podstaw prawnych
do podejmowania aktéw prawa miejscowego jest ,wszystko jedno”,
czy s3 kierowane do organu administracji samorzadowej czy tereno-
wego organu administracji rzadowej. W efekcie fakultatywno$¢/ob-
ligatoryjnos¢ ich stanowienia czy tez merytoryczne uwarunkowania

* Wiecej na ten temat P. Lisowski, Samodzielnos¢ jednostek samorzqdu terytorial-
nego w postepowaniu administracyjnym, ,Casus” 2015/76, s. 19-25.

¥ Tj. charakterystycznych dla swobodnej oceny dowodéw, interpretacji poje¢ nie-
ostrych, uznania administracyjnego.

0 Co ciekawe, czesto przepisy ignoruja — przy kierowaniu tego rodzaju uprawnien
— aspekty ustrojowe; w konsekwencji trafiaja one zaréwno do organéw administracji
samorzadowej, jak i rzadowej.

' Inny tryb, inne kryteria (przy administracji samorzadowej — tylko legalno$¢)
oraz brak sadowej ochrony przed ingerencja nadzorcza (w przypadku rzadowych ak-
tow prawa miejscowego).

2 Wiecej na ten temat np. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 108-109;
Z. Leonski, Ustrdj i zadania samorzgdu terytorialnego w Polsce, Poznan 1994, s. 16-18.
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determinujace stopien ewentualnej swobody ksztaltowania ich tresci
bardzo czesto konstruowane sa w oderwaniu od sytuacji prawnej ad-
ministrujacego®.

Nie wydaje sie, by tego rodzaju praktyke normatywna nalezalo oce-
nia¢ jako przypadkows i nieuzasadniona. Ratio legis tego rodzaju ,,od-
chylen” zyskuje przeciez wsparcie ze strony potrzeb implikowanych
specyfika niektorych typow form dziatania administracji (i — w pew-
nych zakresach - procedur ich podejmowania). Nieuchronnie pro-
wadzi to jednak do ograniczania/wylaczania zalozen o systemowym
przeznaczeniu, istotnie rzutujac na wymiar i zasieg samodzielnosci
w administrowaniu. Co istotne, efekty analizowanej konfrontacji sa
tez i takie, ze w niektérych przypadkach samodzielnos$¢ nie wynika
z systemowych zalozen (o ustrojowej prowenienciji), lecz jest zastuga
przyslugiwania tytuléw do samodzielnego administrowania znajdu-
jacych punktowe umocowanie i przeznaczenie — na mocy przepisow
kreujagcych podstawe do podejmowania danej formy dziatania admi-
nistracji (obowigzujgcych w danym postepowaniu).

Majac powyzsze na uwadze, warto wiec postawi¢ pytanie o mozli-
wos¢ totalnego uniwersalizowania (preferujacego perspektywe pod-
miotowy) przebiegu samodzielnosci w administrowaniu. Wydaje sie,
ze jest ono retoryczne. Specyfika uwarunkowan towarzyszacych po-
dejmowaniu form dzialania administracji (a przynajmniej niektérych
z nich) wskazuje bowiem na zasadnos¢/konieczno$¢ réznicowania ty-
tulow do (ewentualnego) samodzielnego administrowania. Z drugiej
jednak strony, nie nalezy z tego powodu rezygnowa¢ z ustrojowych
konstrukcji osadzajacych prawo do samodzielnego administrowa-
nia na systemowo kreowanym atrybucie przypisanym podmiotowo
(a wigc w oderwaniu od ww. uwarunkowan przedmiotowych). Tyle ze
nalezy wowczas pamigtac o tym, Zze mogg by¢ one poddawane wspo-
mnianym modyfikacjom. Wynika wiec z tego, ze jestesmy skazani

* Wiecej na ten temat P. Lisowski, Autonomiczne konotacje samorzgdowego prawa
miejscowego [w:] Wolnos¢ w prawie administracyjnym, red. J. Zimmermann, Warsza-
wa 2017, s. 191-214.
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na respektowanie wymogu elastycznego ujmowania przebiegu samo-
dzielno$ci w administrowaniu.

8. Samodzielno$¢ w administrowaniu jest wiec niejednorodnym
i wieloaspektowo réznicowanym stanem osiggajacym ww. atrybuty
sytuacji prawnej administrujacego. Jak wykazano, pierwotnie zy-
skuje legitymacje ustrojowoprawng, moze jednak wykazywac sie
proweniencjg materialng/procesowg (co w niektorych przypadkach
moze prowadzi¢ do ograniczania/wylaczania mozliwosci korzystania
z ustrojowo motywowanej samodzielnoéci). Samodzielno§¢ powinna
znajdowaé umocowanie w przepisach powszechnie obowigzujacego
prawa, przy czym wskazane jest opowiedzenie si¢ za zaliczeniem
unormowan pierwotnie jg konstytuujacych do materii ustawowe;j.
Co za$ szczegolnie istotne, powinna ze strony ustrojodawcy/ustawo-
dawcy zyskiwa¢ odpowiednie gwarancje, wérdd ktorych kluczowe
znaczenie odgrywaja regulacje odpowiednio standaryzujace zasady
i tryb sprawowania nadzoru nad samodzielnym administrowaniem/
samodzielnie administrujagcymi - z uwzglednieniem potrzeby zapew-
nienia (szczegdlnie w stosunku do osobowych podmiotéw admini-
stracji publicznej) prawa do sadowej ochrony samodzielnosci w ad-
ministrowaniu.

Podkresli¢ tez trzeba wage respektowania powyzszych wymogow.
Nie ulega bowiem watpliwosci, ze dobrze ulokowana i umiejetnie
wykorzystywana samodzielnos$¢ stanowi trudny do przecenienia atut
wspolczesnej administracji publiczne;j.
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