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Wielop³aszczyznowoœæ
relacji decentralizacyjnych

na przyk³adzie oœwiaty samorz¹dowej

1. Przedmiot, cel i metoda badañ

Administracja publiczna jest organizacj¹, któr¹ podlega sta³ym zmia-

nom1. Dotyczy to nie tylko zakresu realizowanych przez ni¹ zadañ pub-

licznych, lecz tak¿e sposobu i zasad organizacji aparatu administracji.

Jego konstruowanie nastêpuje w oparciu o zasady centralizacji i decen-

tralizacji w³adzy publicznej. Zasady te nie s¹ stosowane w sposób jedno-

lity wzglêdem ca³ej struktury administracji. Przyjmuj¹ ró¿ne nasilenie

i zmienne postacie. Ich szczegó³owa analiza mo¿e stanowiæ przedmiot

wielop³aszczyznowych badañ. Przekracza³yby one jednak ramy niniej-

szych rozwa¿añ.

Dla potrzeb pracy badania zostan¹ wiêc ograniczone do dwóch p³asz-

czyzn – podmiotowej i przedmiotowej. Podmiotem badañ bêd¹ jednostki

samorz¹du terytorialnego, a wiêc podmioty o charakterze podstawowym

oraz tworzone przez nie podmioty uzupe³niaj¹ce, które s¹ organizowane

w formie zak³adów administracyjnych2. Przedmiotem badañ bêdzie nato-

miast zasada decentralizacji w³adzy publicznej, jej cechy charakterysty-
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czne oraz rodzaje relacji decentralizacyjnych wystêpuj¹cych w obszarze

oœwiaty samorz¹dowej. Celem pracy jest zidentyfikowanie i nazwanie ro-

dzajów tych relacji. W tym celu zostanie zastosowana metoda jêzykowo-

logiczna polegaj¹ca na analizie i wyk³adni tekstów aktów prawnych.

Ustalenia dokonywane w pracy bêd¹ ponadto uwzglêdniaæ pogl¹dy

przedstawicieli nauki prawa.

2. Decentralizacja – uwagi ogólne

Decentralizacja w³adzy publicznej jest zagwarantowana przepisami

aktu prawa krajowego, któremu przys³uguje najwy¿sza moc prawna. Ar-

tyku³ 15 ust. 1 Konstytucji RP3 stanowi, ¿e ustrój terytorialny Rzeczypo-

spolitej Polskiej zapewnia decentralizacjê w³adzy publicznej. Nastêpuje

ona w szczególnoœci w formach: samorz¹du terytorialnego, samorz¹du

zawodowego i innych rodzajów samorz¹du.

Termin „decentralizacja” nie jest zdefiniowany ustawowo. W nauce

prawa administracyjnego i w nauce administracji jest on rozumiany nie-

jednolicie. Nie istnieje zgodnoœæ co do wprowadzenia i stosowania jednej

powszechnie akceptowanej definicji decentralizacji4. Szczegó³owe rozwa-

¿ania dotycz¹ce tego pojêcia s¹ ³¹czone z pojêciem centralizacji5. Decen-

tralizacja jest przeciwstawiana centralizacji, co umo¿liwia uchwycenie
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i wyeksponowanie wystêpuj¹cych miêdzy nimi ró¿nic. Podkreœla siê

bowiem skorelowanie tych pojêæ6 i ich relatywnoœæ7.

Decentralizacjê pojmuje siê najczêœciej jako zasadê ustrojow¹ i odnosi

siê j¹ do relacji pomiêdzy organami w³adzy publicznej8. Prezentowany

jest tak¿e pogl¹d, w myœl którego decentralizacja mo¿e byæ postrzegana

jako proces, którego nasilenie jest zmienne w czasie. Obserwuje siê bo-

wiem jej wzmacnianie i os³abianie, a w skrajnych przypadkach nawet

recentralizowanie, polegaj¹ce na przeprowadzaniu reform strukturalnych

wzglêdem podmiotów zdecentralizowanych, skutkuj¹cych ich po³¹cze-

niem z podmiotami scentralizowanymi9. Decentralizacja jest ponadto

postrzegana jako zjawisko, które powinno stanowiæ przedmiot zaintere-

sowania przedstawicieli nie tylko prawa, lecz tak¿e innych nauk, przede

wszystkim o organizacji i zarz¹dzaniu10.

Zdaniem T. Bigo decentralizacja jest „systemem, w którym istnieje

obok centrum (rz¹du) wiêcej podmiotów samodzielnie administruj¹cych”11.

W decentralizacji istnieje zatem uk³ad multicentryczny sk³adaj¹cy siê

z wielu podmiotów administracji publicznej12. Nie istnieje natomiast

podporz¹dkowanie hierarchiczne, a organy zdecentralizowane nie podle-

gaj¹ nakazom, poleceniom ani wytycznym w³adz prze³o¿onych. S¹ one

samodzielne i niezale¿ne13. Samodzielnoœæ jest uznawana za jedn¹ z istot-

nych cech decentralizacji. Podlega ona ochronie prawnej14.

E. Iserzon zauwa¿a, ¿e w decentralizacji mamy do czynienia z „usamo-

dzielnieniem bezwarunkowym”, którego nie nale¿y uto¿samiaæ z „usamo-
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dzielnieniem absolutnym” (autonomi¹). Usamodzielnienie bezwarunko-

we polega na tym, ¿e organ wy¿szego rzêdu jest pozbawiony prawa do

bezpoœredniego ingerowania w dzia³alnoœæ organu podporz¹dkowanego.

Nie mo¿e on za³atwiaæ sprawy znajduj¹cej siê w zakresie kompetencji or-

ganu podporz¹dkowanego ani te¿ zmieniaæ lub znosiæ wydanych przez

niego decyzji15.

Nie oznacza to jednak niedopuszczalnoœci jakiejkolwiek w³adczej inge-

rencji podmiotów zewnêtrznych w dzia³ania podmiotów zdecentralizowa-

nych. Ingerencja ta mo¿e bowiem nast¹piæ, lecz tylko w zakresie, for-

mach i sytuacjach okreœlonych przepisami prawa. Oznacza to, ¿e „prawo

powinno obligowaæ do zastosowania [...] œrodka, [...] powinno okreœlaæ

sam œrodek nadzoru, organ, który mo¿e go zastosowaæ, przypadki, w któ-

rych mo¿e on byæ zastosowany, oraz ewentualnie tryb jego zastosowa-

nia”16. Opisana ingerencja podmiotów zewnêtrznych w dzia³ania podmio-

tów zdecentralizowanych okreœlana jest jako nadzór weryfikacyjny. Jest

on sprawowany w oparciu o kryterium zgodnoœci z prawem okreœlonego

dzia³ania17.

Cech¹ charakterystyczn¹ decentralizacji jest tak¿e „œcis³e okreœlenie

zadañ i kompetencji na ka¿dym stopniu organizacyjnym administracji

[i dopuszczalnoœæ ich – J.B.] przekazywania z innych (wy¿szych) orga-

nów w drodze ustawowej”18. Przy tym organ przekazuj¹cy posiada szerszy

zakres kompetencji ni¿ organ, na rzecz którego nastêpuje przekazanie19.

W orzecznictwie Trybuna³u Konstytucyjnego podkreœla siê wielowy-

miarowoœæ decentralizacji. Obejmuje ona zakaz skupiania w³adzy oraz

nakaz poszukiwania i stosowania rozwi¹zañ o charakterze struktural-

nym, które cechuje najwiêkszy stopieñ efektywnoœci20. Oznacza to, ¿e

konstruuj¹c aparat administracji publicznej i ustalaj¹c zakres decentra-

lizacji, ustawodawca powinien wzi¹æ pod rozwagê tak¿e kwestie zwi¹za-

ne z optymalizacj¹ procesu zarz¹dzania21.

Odnosz¹c siê do przyczyn wprowadzenia decentralizacji okreœlanych

tak¿e jako Ÿród³a decentralizacji, warto zwróciæ uwagê na ich zró¿nico-
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wanie. W ocenie J. Staroœciaka uwzglêdnienie kryterium charakteru

przyczyn umo¿liwia dokonanie ich podzia³u na trzy rodzaje22. S¹ nimi
Ÿród³a o charakterze: spo³eczno-politycznym, ekonomicznym i technicz-
nym. Do Ÿróde³ o charakterze spo³eczno-politycznym zalicza siê d¹¿enie
do zapewnienia mieszkañcom udzia³u w sprawowaniu w³adzy, które nie
by³oby mo¿liwe w przypadku pe³nego podporz¹dkowania organów ni¿-
szego szczebla organom wy¿szego szczebla, w szczególnoœci w obszarze
decyzyjnym. �róde³ o charakterze ekonomicznym autor upatruje w trud-
noœciach zwi¹zanych z centralnym zarz¹dzaniem pañstwowymi œrodka-
mi finansowymi znacznych rozmiarów. Za Ÿród³a o charakterze technicz-
nym uznaje natomiast:

– odleg³oœæ od siedziby zarz¹dcy, która wi¹¿e siê z koniecznoœci¹ gro-
madzenia dokumentacji bêd¹cej substytutem bezpoœredniej obserwacji;

– zagro¿enie rozstrzygania spraw w sposób szablonowy, w oderwaniu
od specyfiki okreœlonej sprawy;

– nieekonomicznoœæ organizacji pracy administracji publicznej, która
przejawia siê w obarczaniu organów wy¿szego rzêdu sprawami mniej
istotnymi z perspektywy funkcjonowania pañstwa23.

3. Rodzaje decentralizacji

Mo¿na wyró¿niæ dwa rodzaje decentralizacji – terytorialn¹ i rzeczow¹.
Pierwsza polega na przyznaniu organom administracji publicznej po-
szczególnych jednostek podzia³u terytorialnego wysokiego stopnia samo-
dzielnoœci wzglêdem organów nadrzêdnych, która umo¿liwia uznanie ich
za organy zdecentralizowane. Przyk³adem tego rodzaju decentralizacji
jest samorz¹d terytorialny24.

Samorz¹d terytorialny uczestniczy w sprawowaniu w³adzy publicznej,
a przys³uguj¹c¹ mu w ramach ustaw istotn¹ czêœæ zadañ publicznych
wykonuje we w³asnym imieniu i na w³asn¹ odpowiedzialnoœæ (art. 16
ust. 2 Konstytucji RP). Jedyn¹ jednostk¹ samorz¹du terytorialnego, któ-
ra zosta³a okreœlona expressis verbis w Konstytucji RP, jest gmina (art.
164). Pozosta³e jednostki okreœlaj¹ ustawy25.
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Drugi rodzaj decentralizacji, czyli decentralizacja rzeczowa, polega na

powierzeniu samodzielnym i niezale¿nym organizacjom lub organom

zarz¹dzania okreœlonymi rodzajami spraw. Przyk³adem tego typu decen-
tralizacji jest Polska Akademia Nauk, której powierzono realizacjê okre-
œlonych zadañ z obszaru nauki26.

Podmiotami zdecentralizowanymi rzeczowo s¹ równie¿ zak³ady admi-

nistracyjne (publiczne)27. W ocenie W. Klonowieckiego s¹ one „zespo³em

osób, rzeczy i praw, zorganizowanym przez podmiot administracji publicz-

nej i z nim trwale zwi¹zanym, przeznaczonym do indywidualnego u¿yt-

kowania przez osoby uprawnione (lub zobowi¹zane)”28. E. Ochendowski

zwraca uwagê, ¿e jednostki te dla realizacji swoich zadañ s¹ uprawnione

do nawi¹zywania stosunków administracyjnoprawnych29. M. El¿anowski

podkreœla dodatkowo „prawnie zagwarantowan¹ «wzglêdn¹ samodziel-

noœæ zak³adu» w zakresie realizowanych przez niego zadañ, przede wszy-

stkim w stosunkach zak³ad – jednostka nadrzêdna”30 oraz realizowanie

przez zak³ady administracyjne dzia³alnoœci nieprodukcyjnej, niegospo-

darczej. Jest to przede wszystkim œwiadczenie us³ug w zakresie: naucza-

nia, ochrony zdrowia i opieki spo³ecznej31.

4. Relacje miêdzy podmiotami zdecentralizowanymi

Decentralizacjê cechuje z³o¿onoœæ. Analiza poszczególnych zdecentrali-

zowanych uk³adów potwierdza wystêpowanie okreœlonych relacji (po-

wi¹zañ) miêdzy znajduj¹cymi siê w nich podmiotami. W niniejszym

opracowaniu zostan¹ poddane analizie wy³¹cznie relacje prawne. Maj¹

one niejednolity charakter. Mo¿na dokonaæ ich podzia³u w oparciu o ró¿-

ne kryteria. S¹ nimi w szczególnoœci rodzaj zdecentralizowania podmio-

26 Jolanta Behr

26 E. Ura, op. cit., s. 97.

27 R. Michalska-Badziak, Organy administracji publicznej – zagadnienia ogólne, [w:] Zasady

organizacji i dzia³ania terenowej administracji publicznej. Wstêp do prawa administracyjnego,

red. M. Stahl, Warszawa 1991, s. 43.

28 W. Klonowiecki, Zak³ad publiczny w prawie polskiem. Studjum prawo-administracyjne,

Lublin 1933, s. 114. W proponowanej definicji autor nawi¹zywa³ tak¿e do kryterium, którym

by³o wy³¹czenie drogi s¹dowej w sporach miêdzy u¿ytkownikami (destynatariuszami) a organa-

mi tych zak³adów. Z up³ywem czasu utraci³o ono jednak na znaczeniu.

29 E. Ochendowski, Zak³ad administracyjny jako podmiot administracji pañstwowej, Poznañ

1969, s. 107.

30 M. El¿anowski, Zak³ad pañstwowy w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 1970,

s. 55.

31 Ibidem, s. 57.



tów, miêdzy którymi wystêpuje relacja, i liczba podmiotów, miêdzy któ-

rymi wystêpuje relacja.

4.1. Relacje izomorficzne i heteromorficzne

Uwzglêdnienie pierwszego z omawianych kryteriów, tj. rodzaju zde-

centralizowania podmiotów, miêdzy którymi wystêpuje relacja, umo¿li-

wia przeprowadzenie podzia³u na relacje izomorficzne i heteromorficzne.

Relacja izomorficzna wystêpuje, gdy podmioty, miêdzy którymi istnie-

je powi¹zanie, funkcjonuj¹ w ramach jednego rodzaju decentralizacji, tj.

decentralizacji terytorialnej lub rzeczowej. S¹ to np. relacje miêdzy

gmin¹ i powiatem (decentralizacja terytorialna) lub samorz¹dem zawo-

dowym adwokatów i samorz¹dem zawodowym radców prawnych (decen-

tralizacja rzeczowa). Mo¿na je okreœlaæ tak¿e jako relacje decentralizacyj-

ne wewn¹trzrodzajowe.

Relacja heteromorficzna wystêpuje z kolei, gdy podmioty, miêdzy któ-

rymi istnieje powi¹zanie, funkcjonuj¹ w ramach ró¿nych rodzajów decen-

tralizacji, a wiêc w ramach decentralizacji terytorialnej i rzeczowej. Jest

to np. relacja miêdzy Pañstwow¹ Akademi¹ Nauk (decentralizacja rze-

czowa) i miastem sto³ecznym Warszaw¹ (decentralizacja terytorialna).

Mo¿e ona byæ tak¿e okreœlana jako relacja decentralizacyjna miêdzyro-

dzajowa.

4.2. Relacje dwustronne i wielostronne

Uwzglêdnienie drugiego z omawianych kryteriów, tj. liczby podmio-

tów, miêdzy którymi wystêpuje relacja, umo¿liwia wyodrêbnienie relacji

dwustronnych i wielostronnych32. Relacja dwustronna (bilateralna) wy-

stêpuje miêdzy dwoma zdecentralizowanymi podmiotami administracji

publicznej. Jest to np. relacja miêdzy gmin¹ i publicznym gminnym

przedszkolem specjalnym. Relacja wielostronna (multilateralna) wystê-

puje miêdzy wiêcej ni¿ dwoma zdecentralizowanymi podmiotami admini-

stracji publicznej. Jest to np. relacja miêdzy województwem, wojewódz-

kim szpitalem dzieciêcym i zespo³em szkó³ specjalnych utworzonym

w tym szpitalu.

Odnosz¹c siê do zaproponowanych podzia³ów, nale¿y zauwa¿yæ, ¿e nie

maj¹ one charakteru konkurencyjnego. Oznacza to, ¿e mo¿liwe jest

zakwalifikowanie relacji w ramach ka¿dego z tych podzia³ów. Propono-
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32 Na marginesie rozwa¿añ nale¿y zasygnalizowaæ, ¿e gdyby rozwa¿ania dotyczy³y tak¿e re-

lacji wewn¹trzpodmiotowych, w ramach tego podzia³u mo¿liwe by³oby wyodrêbnienie relacji

unilateralnych. Przyk³adem mo¿e byæ relacja miêdzy organami gminy, wójtem i rad¹ gminy.



wane podzia³y nie wyczerpuj¹ zagadnienia w pe³ni. Mog¹ one stanowiæ
przedmiot kolejnych, pog³êbionych analiz. S¹ one jednak wystarczaj¹ce
dla osi¹gniêcia celów niniejszej pracy.

5. Relacje decentralizacyjne w oœwiacie samorz¹dowej

Artyku³ 70 Konstytucji RP wprowadza powszechne prawo nauki. Sta-
nowi on tak¿e, ¿e nauka do 18. roku ¿ycia jest obowi¹zkowa. Oznacza to,
¿e wzglêdem okreœlonych osób nauka jest zarówno prawem, jak i obo-
wi¹zkiem. Prawo do nauki ³¹czy siê zatem z obowi¹zkiem nauki i obo-
wi¹zkiem szkolnym. Sposób ich realizacji okreœla ustawa (art. 70 ust. 1
Konstytucji RP).

Zgodnie z postanowieniami ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. – Prawo
oœwiatowe33 obowi¹zek szkolny dziecka rozpoczyna siê z pocz¹tkiem roku
szkolnego w roku kalendarzowym, w którym dziecko koñczy 7 lat, oraz
trwa do ukoñczenia szko³y podstawowej, nie d³u¿ej jednak ni¿ do ukoñ-
czenia 18. roku ¿ycia (art. 35 ust. 2 p.o.). Co do zasady obowi¹zek ten jest
spe³niany poprzez uczêszczanie do szko³y podstawowej publicznej albo
niepublicznej (art. 35 ust. 8 p.o.). Jeœli idzie o naukê, to jest ona obo-
wi¹zkowa do ukoñczenia 18. roku ¿ycia (art. 35 ust. 1 p.o.). Po ukoñczeniu
szko³y podstawowej obowi¹zek nauki spe³nia siê w innych okreœlonych
w ustawie formach, w tym tak¿e poprzez uczêszczanie do okreœlonych
w ustawie jednostek systemu oœwiaty (art. 35 ust. 9 p.o.).

Zak³adanie i prowadzenie jednostek systemu oœwiaty, w których na-
stêpuje realizacja wymienionych praw i obowi¹zków, jest zadaniem pub-
licznym34. Jednostki samorz¹du terytorialnego zak³adaj¹ i prowadz¹
wy³¹cznie szko³y i placówki publiczne. Nale¿y to do ich zadañ w³asnych
(art. 8 ust. 1 i 3 p.o.). Rodzaje jednostek systemu oœwiaty zak³adanych
i prowadzonych przez gminê, powiat i województwo okreœla ustawa35.
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33 Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. – Prawo oœwiatowe, Dz.U. z 2017 r., poz. 59 z póŸn. zm.
(dalej: p.o.).

34 W omawianym obszarze coraz czêœciej obserwuje siê tendencjê wzrostow¹ w udziale sekto-
ra prywatnego. Pañstwo i samorz¹d terytorialny ograniczaj¹ bezpoœrednie œwiadczenie us³ug
publicznych i powierzaj¹ ich realizacjê podmiotom prywatnym (Z. Niewiadomski, Pojêcie admi-

nistracji publicznej, [w:] System prawa administracyjnego, t. 1: Instytucje prawa administra-

cyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, Warszawa 2015, s. 21). Œwiadczenie tego
rodzaju us³ug przez podmioty prywatne, ze wzglêdu na jego rozleg³oœæ, pozostanie poza zakre-
sem niniejszych rozwa¿añ. Szczegó³owe rozwa¿ania bêd¹ natomiast dotyczyæ wy³¹cznie jedno-
stek systemu oœwiaty zak³adanych i prowadzonych przez jednostki samorz¹du terytorialnego.

35 Gmina zak³ada i prowadzi w szczególnoœci: przedszkola i szko³y podstawowe, w tym z od-
dzia³ami integracyjnymi lub specjalnymi, przedszkola i szko³y integracyjne i specjalne oraz
inne formy wychowania przedszkolnego (art. 8 ust. 15 p.o.). Powiat zak³ada i prowadzi np.:
szko³y podstawowe specjalne, szko³y ponadpodstawowe, w tym integracyjne oraz z oddzia³ami



Jednostki te s¹ zak³adami administracyjnymi. Bior¹c pod uwagê przed-

miot ich dzia³alnoœci, s¹ to zak³ady z zakresu oœwiaty, wychowania i na-

uki. Pod wzglêdem kryterium osobowoœci prawnej s¹ to zak³ady niesa-

moistne, czyli zak³ady nieposiadaj¹ce osobowoœci prawnej. Nawi¹zuj¹c

do charakteru korzystania z ich us³ug, s¹ to zak³ady obligatoryjne lub

fakultatywne. W odniesieniu do uczniów objêtych obowi¹zkiem szkolnym

i obowi¹zkiem nauki korzystanie z ich us³ug jest co do zasady36 obli-

gatoryjne. Pozosta³e osoby mog¹ korzystaæ z nich na zasadzie dobrowol-

noœci37.

W przypadku jednostek systemu oœwiaty zak³adanych i prowadzonych

przez jednostki samorz¹du terytorialnego nastêpuje tzw. sprzê¿enie

dwóch form decentralizacji. Chodzi o decentralizacjê samorz¹dow¹ (tery-

torialn¹) i decentralizacjê zak³adow¹ (rzeczow¹). Podmioty podstawowe

(jednostki samorz¹du terytorialnego) dzia³aj¹ w ramach decentralizacji

terytorialnej. Realizuj¹ one okreœlone prawem zadania polegaj¹ce na

stwarzaniu warunków do œwiadczenia us³ug. Tworz¹ tak¿e podmioty

uzupe³niaj¹ce, œwiadcz¹ce bezpoœrednio us³ugi z zakresu oœwiaty. Pod-

mioty te dzia³aj¹ w ramach decentralizacji zak³adowej38. W omawianym

uk³adzie mamy wiêc do czynienia z relacj¹ heteromorficzn¹ dwustronn¹.

Jest ona typowa dla obszaru realizacji zadañ publicznych z zakresu

oœwiaty.

Opisuje j¹ J. Staroœciak, który podkreœla, ¿e „chocia¿ o celowoœci wy-

dzielenia tego maj¹tku decyduje organ administracji, organ powo³uj¹cy

[...] zak³ad, to jednak zdecentralizowanie administracji polega w tym wy-

padku na tym, i¿ z chwil¹, gdy organ administracyjny powo³a³ zak³ad

[...], o wzajemnym uk³adzie stosunków miêdzy organem powo³uj¹cym

a organem powo³anego zak³adu [...] nie decyduje ju¿ organ powo³uj¹cy,

lecz sama ustawa, wyposa¿aj¹c organy nowo powo³anej jednostki w pe-

wien stopieñ prawnej samodzielnoœci wobec organów kreuj¹cych i za-

strzegaj¹c na rzecz organów powo³ywanej instytucji szereg kompetencji,

których nie mo¿e ju¿ wykonywaæ organ kreuj¹cy”39.
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integracyjnymi lub specjalnymi, szko³y sportowe i mistrzostwa sportowego (art. 8 ust. 16 p.o.).

Województwo natomiast zak³ada i prowadzi przyk³adowo: placówki doskonalenia nauczycieli,

biblioteki pedagogiczne oraz szko³y i placówki wymienione w ust. 16 o znaczeniu regionalnym

lub ponadregionalnym (art. 8 ust. 22 p.o.).

36 Istniej¹ wyj¹tki od tej zasady. Jest takim np. spe³nianie obowi¹zku szkolnego lub obo-

wi¹zku nauki poza szko³¹ (art. 37 p.o.).

37 E. Ochendowski, Zak³ad administracyjny..., s. 121–124.

38 P. Lisowski, Szko³a samorz¹dowa jako zak³ad administracyjny, Wroc³aw 1997, rozprawa

doktorska niepubl., s. 91.

39 J. Staroœciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 48.



Na marginesie rozwa¿añ nale¿y tak¿e zwróciæ na to uwagê, ¿e w rela-

cji tej wystêpuje podmiot, który jest pozbawiony osobowoœci prawnej. Re-

alizuj¹c zadania publiczne, jednostka systemu oœwiaty dzia³a zatem

w ramach osobowoœci prawnej gminy40.

W obszarze samorz¹dowej decentralizacji oœwiatowej mo¿na ponadto

zaobserwowaæ inny typ relacji heteromorficznej. Jest ni¹ relacja hete-

romorficzna wielostronna, w której nastêpuje powi¹zanie dwóch rodza-

jów decentralizacji i trzech podmiotów zdecentralizowanych. W relacji tej

wystêpuje powi¹zanie podmiotu zdecentralizowanego terytorialnie z dwo-

ma podmiotami zdecentralizowanymi rzeczowo. Przyk³adem jest relacja,

w której jednym podmiotem jest jednostka samorz¹du terytorialnego

tworz¹ca podmiot leczniczy41, drugim podmiot leczniczy, a trzecim –

utworzona w nim jednostka systemu oœwiaty. Jest to szczególny przypa-

dek, w którym nastêpuje nie tylko po³¹czenie dwóch omówionych form

decentralizacji, lecz tak¿e utworzenie zak³adu administracyjnego (np.

szko³y lub przedszkola) w innym zak³adzie administracyjnym (podmiocie

leczniczym). Chodzi o funkcjonowanie jednego zak³adu administracyjne-

go na terenie drugiego z jednoczesnym zachowaniem odrêbnoœci orga-

nizacyjnej ka¿dego z nich.

Cech¹ charakterystyczn¹ relacji miêdzy tymi zak³adami administra-

cyjnymi jest skorelowanie praw jednego podmiotu z obowi¹zkami drugie-

go z nich. Przyk³adem jest zapewnienie korzystania z pomieszczeñ pod-

miotu leczniczego dla prowadzenia zajêæ edukacyjnych i wychowawczych

oraz przekazywanie szkole zorganizowanej w tym podmiocie danych

przebywaj¹cych w nim uczniów (art. 128 ust. 1 p.o.).

W relacji tej nastêpuje œcis³y zwi¹zek miêdzy u¿ytkownikami (desty-

natariuszami) obydwu zak³adów. Z us³ug jednostek systemu oœwiaty zor-

ganizowanych w podmiotach leczniczych mog¹ bowiem korzystaæ tylko

uczniowie przebywaj¹cy w tych podmiotach. Posiadanie statusu u¿yt-

kownika jednego zak³adu warunkuje wiêc uzyskanie statusu u¿ytkowni-

ka drugiego zak³adu42. Wzglêdem tych osób nastêpuje potrójne pod-
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40 A. Czajka, Dualizm œrodków ochrony prawnej partnerstw publiczno-prywatnych jednostek

samorz¹du terytorialnego, [w:] Samorz¹d terytorialny w Polsce a s¹dowa kontrola administra-

cji, red. B. Dolnicki, J.P. Tarno, Warszawa 2012, s. 56.

41 Jednostki samorz¹du terytorialnego mog¹ tworzyæ podmioty lecznicze w formie: spó³ek

kapita³owych, jednostek bud¿etowych i samodzielnych publicznych zak³adów opieki zdrowotnej

(art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dzia³alnoœci leczniczej, Dz.U. z 2016 r.,

poz. 1638 z póŸn. zm.).

42 Zob. rozporz¹dzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 24 sierpnia 2017 r. w sprawie or-

ganizacji kszta³cenia oraz warunków i form realizowania specjalnych dzia³añ opiekuñczo-wy-

chowawczych w przedszkolach i szko³ach specjalnych, zorganizowanych w podmiotach leczni-

czych i jednostkach pomocy spo³ecznej, Dz.U. z 2017 r., poz. 1654.



porz¹dkowanie. Uczeñ podlega bowiem przepisom prawa powszechnie

obowi¹zuj¹cego i wewnêtrznie obowi¹zuj¹cego, stanowionego zarówno

przez organy podmiotu leczniczego, jak i organy jednostki systemu

oœwiaty.

Mimo odrêbnoœci organizacyjnych omawianych zak³adów i dopuszczal-

noœci ich organizowania przez ró¿ne jednostki samorz¹du terytorialnego

miêdzy organami tych zak³adów i upowa¿nionymi pracownikami istnieje

œcis³a wspó³praca. Dotyczy to przede wszystkim organizowania kszta³ce-

nia i specjalnych dzia³añ opiekuñczo-wychowawczych w czasie uzgodnio-

nym z kierownikiem podmiotu lub ordynatorem oddzia³u szpitalnego43.

Kolejny rodzaj relacji decentralizacyjnej w oœwiacie samorz¹dowej to

relacja izomorficzna dwustronna. Wystêpuje ona miêdzy dwoma podmio-

tami funkcjonuj¹cymi w ramach jednego rodzaju decentralizacji. Jest ni¹

np. relacja miêdzy gmin¹ i powiatem zawieraj¹cymi porozumienie

w przedmiocie utworzenia zespo³u szkó³, w którego sk³ad wchodz¹ szko³y

lub placówki prowadzone przez ró¿ne organy (art. 91 ust. 8 p.o.). Porozu-

mienie administracyjne jest niew³adcz¹ form¹ dzia³ania administracji

publicznej uregulowan¹ w art. 5 ust. 2 ustawy o samorz¹dzie powiato-

wym. Jest ono uznawane za „instrument organizowania dzia³alnoœci

podmiotów w sferze przydzielonych im zadañ”44.

Ostatni rodzaj relacji decentralizacyjnych w oœwiacie samorz¹dowej to

relacja izomorficzna wielostronna. Wystêpuje ona miêdzy wiêcej ni¿ dwo-

ma podmiotami funkcjonuj¹cymi w ramach jednego rodzaju decentra-

lizacji. Jej przyk³adem jest relacja miêdzy trzema jednostkami systemu

oœwiaty wchodz¹cymi w sk³ad zespo³u szkó³.

Tworzenie zespo³ów szkó³ reguluje przepis art. 91 ustawy Prawo

oœwiatowe. Zgodnie z nim zespó³ szkó³ mog¹ tworzyæ szko³y lub placówki

ró¿nych typów. M. Pilich zauwa¿a, ¿e utworzenie zespo³u powoduje, i¿

jednostki systemu oœwiaty wchodz¹ce w sk³ad zespo³u trac¹ „w pewnym

zakresie samodzielnoœæ. Dzia³aj¹ [bowiem – J.B.] pod wspólnym kierow-

nictwem dyrektora zespo³u [...]. Ich pozosta³e organy domyœlnie (w braku

odmiennej regulacji statutowej) nie podlegaj¹ jednak po³¹czeniu [...].

Oznacza to, ¿e [...] to od organu prowadz¹cego zale¿y, czy szko³y bêd¹

funkcjonowaæ niemal niezale¿nie od siebie (z wyj¹tkiem tego, ¿e wszyst-

kimi kierowaæ bêdzie ten sam dyrektor), czy te¿ bêd¹ dzia³aæ prawie tak

samo jak jedna szko³a”45.
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43 Paragraf 1 tego rozporz¹dzenia.

44 E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 205.

45 M. Pilich, Ustawa o systemie oœwiaty. Komentarz do art. 6, 2015, LEX/el.



6. Podsumowanie

Decentralizacja w³adzy publicznej jest zagwarantowana przepisami
Konstytucji RP. „Decentralizacja” jest terminem, który nie posiada defi-
nicji legalnej. Przez przedstawicieli nauki prawa jest on rozumiany nie-

jednolicie. Decentralizacja jest uznawana za: zasadê ustrojow¹46, z³o¿ony
proces47 lub zjawisko badawcze48. Termin ten stosuje siê w celu opisania
sposobu organizacji aparatu administracji publicznej. W tym kontekœcie
decentralizacja bywa przeciwstawiana centralizacji, z któr¹ jest skore-

lowana.

T. Bigo nazywa decentralizacjê „systemem, w którym istnieje obok

centrum (rz¹du) wiêcej podmiotów samodzielnie administruj¹cych”49. W de-

centralizacji nie istnieje podporz¹dkowanie hierarchiczne organów ni¿-

szego stopnia organom wy¿szego stopnia. Organy zdecentralizowane s¹

samodzielne i niezale¿ne50. Samodzielnoœæ ta podlega ochronie prawnej51.

Dzia³alnoœæ podmiotów zdecentralizowanych podlega nadzorowi wery-

fikacyjnemu, którego kryterium sprawowania jest zgodnoœæ z prawem

okreœlonego dzia³ania. Wszelka ingerencja w dzia³ania podmiotów zde-

centralizowanych powinna mieæ oparcie w przepisach prawa. Tyczy siê

to w szczególnoœci przes³anek, zakresu i form tej ingerencji52.

Wyró¿nia siê dwa rodzaje decentralizacji, terytorialn¹ i rzeczow¹. De-

centralizacja terytorialna polega na przyznaniu organom jednostek

podzia³u terytorialnego samodzielnoœci wzglêdem organów nadrzêdnych,

umo¿liwiaj¹cej uznanie ich za organy zdecentralizowane53. Decentra-

lizacja rzeczowa polega natomiast na powierzeniu samodzielnym i nieza-

le¿nym organizacjom lub organom zarz¹dzania okreœlonym rodzajem

spraw54.

Miêdzy podmiotami zdecentralizowanymi wystêpuj¹ relacje o z³o¿onej

strukturze. Mo¿liwe jest wprowadzenie ich licznych podzia³ów. Dla po-

trzeb pracy zosta³y one podzielone w oparciu o kryterium rodzaju zde-

centralizowania podmiotów, miêdzy którymi wystêpuje relacja, i liczby
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46 K. Kokociñska, op. cit., s. 27–36; J. Zimmermann, op. cit., s. 224; A. Wiktorowska, op. cit.,

s. 215; E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 233.
47 J. Korczak, op. cit., s. 195.
48 R. Kamiñski, op. cit., s. 55.
49 W. Kawka, op. cit., s. 84–85.
50 Ibidem.
51 J. Staroœciak, Pañstwowe zasady organizacji..., s. 73.
52 B. Dolnicki, op. cit., s. 90.
53 E. Ura, op. cit., s. 97.
54 Ibidem.



podmiotów, miêdzy którymi wystêpuje relacja. Ich uwzglêdnienie umo¿-

liwi³o wyró¿nienie relacji izomorficznych i heteromorficznych oraz relacji

dwustronnych i wielostronnych. Zosta³y omówione w pracy na wybra-

nych przyk³adach z zakresu oœwiaty samorz¹dowej. Praca nie wyczerpu-

je w pe³ni analizowanej problematyki, stanowi natomiast przyczynek do

dyskusji i pog³êbionych analiz.
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THE MULTIDIMENSIONALITY OF DECENTRALIZATION RELATIONS –

A CASE STUDY OF LOCAL-GOVERNMENT EDUCATION

Abstract: The subject of the article is the principle of decentralization. The work contains an

analysis of the following: characteristic features of decentralization and its types, as well as

decentralization relations. The aim of the work is to identify and name the type of these

relations and also to describe their characteristic features, making use of selected examples

which occur within the area of local government education.
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