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Wieloplaszczyznowosé
relacji decentralizacyjnych
na przykladzie oSwiaty samorzadowej

1. Przedmiot, cel i metoda badan

Administracja publiczna jest organizacja, ktora podlega stalym zmia-
nom!. Dotyczy to nie tylko zakresu realizowanych przez nia zadan pub-
licznych, lecz takze sposobu 1 zasad organizacji aparatu administracji.
Jego konstruowanie nastepuje w oparciu o zasady centralizacji 1 decen-
tralizacji wladzy publicznej. Zasady te nie sa stosowane w sposob jedno-
lity wzgledem calej struktury administracji. Przyjmuja rézne nasilenie
1 zmienne postacie. Ich szczegélowa analiza moze stanowié¢ przedmiot
wieloptaszczyznowych badan. Przekraczalyby one jednak ramy niniej-
szych rozwazan.

Dla potrzeb pracy badania zostana wiec ograniczone do dwoch plasz-
czyzn — podmiotowe] 1 przedmiotowej. Podmiotem badan beda jednostki
samorzadu terytorialnego, a wiec podmioty o charakterze podstawowym
oraz tworzone przez nie podmioty uzupelniajace, ktére sa organizowane
w formie zakltadéw administracyjnych?. Przedmiotem badan bedzie nato-
miast zasada decentralizacji wladzy publicznej, jej cechy charakterysty-
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1 M. Miemiec, Ustréj administracji publicznej spoteczeristwa obywatelskiego (z doswiadczer
niemieckich), [w:] Administracja publiczna pod rzqdami prawa. Ksiega pamiatkowa z okazji
70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, red. J. Korczak, Wroctaw 2016, s. 325.

2 P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzadzie terytorialnym, Wroctaw 2013,
s. 64-65.
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czne oraz rodzaje relacji decentralizacyjnych wystepujacych w obszarze
o$wiaty samorzadowej. Celem pracy jest zidentyfikowanie 1 nazwanie ro-
dzajow tych relacji. W tym celu zostanie zastosowana metoda jezykowo-
logiczna polegajaca na analizie 1 wykladni tekstéw aktéow prawnych.
Ustalenia dokonywane w pracy beda ponadto uwzgledniaé¢ poglady
przedstawicieli nauki prawa.

2. Decentralizacja — uwagi ogodlne

Decentralizacja wtadzy publiczne] jest zagwarantowana przepisami
aktu prawa krajowego, ktéremu przystuguje najwyzsza moc prawna. Ar-
tykut 15 ust. 1 Konstytucji RP? stanowi, ze ustrdj terytorialny Rzeczypo-
spolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy publicznej. Nastepuje
ona w szczegéblnoSci w formach: samorzadu terytorialnego, samorzadu
zawodowego 1 innych rodzajow samorzadu.

Termin ,decentralizacja” nie jest zdefiniowany ustawowo. W nauce
prawa administracyjnego i w nauce administracji jest on rozumiany nie-
jednolicie. Nie istnieje zgodnoéé co do wprowadzenia i stosowania jedne;j
powszechnie akceptowanej definicji decentralizacjit. Szczegdtowe rozwa-
zania dotyczace tego pojecia sa taczone z pojeciem centralizacji®. Decen-
tralizacja jest przeciwstawiana centralizacji, co umozliwia uchwycenie

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz.
483 z pb6zn. zm.

4 Szczegdlowe uwagi odnoénie do proponowanych w nauce prawa definicji i przeglad wybra-
nych zawarto w: J. Korczak, Samorzqd terytorialny jako przedmiot regulacji konstytucyjnych,
[w:] System prawa administracyjnego, t. 2: Konstytucyjne podstawy funkcjonowania admini-
stracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 191-196;
P. Radziewicz, Decentralizacja jako pojecie prawne, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2005,
nr 1-2, s. 7-36.

5 Centralizacja jest sposobem organizacji aparatu administracji publicznej. Jej cechami
charakterystycznymi sa w szczegélnosci: wystepowanie hierarchicznego podporzadkowania or-
gan6éw nizszego stopnia organom wyzszego stopnia, brak samodzielnosci organéw nizszego stop-
nia 1 wystepowanie miedzy organami znajdujacymi sie na réznym szczeblu w strukturze zalez-
noéci o charakterze osobowym i stuzbowym (M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Centralizacja
i decentralizacja, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 87).
Wzgledem podmiotéw scentralizowanych sprawowany jest nadzor hierarchiczny. Dopuszcza on
wladczg ingerencje organu wyzszego stopnia w calg sfere dzialania organu nizszego stopnia
(M. Miemiec, Decentralizacja administracji publicznej, [w:] W. Miemiec, K. Sawicka, M. Mie-
miec, Prawo finanséw publicznych sektora samorzqdowego, Warszawa 2013, s. 23). Cecha cha-
rakterystyczna centralizacji jest takze skupienie kompetencji przez centralne organy admini-
stracji publicznej (koncentracja), przy czym mozliwe jest ich rozproszenie na wieksza liczbe
organéw (dekoncentracja). Moze ono nastapi¢ w ramach jednego resortu (dekoncentracja piono-
wa) lub réznych resortéw (dekoncentracja pozioma i skoéna). Podstawa prawna dekoncentracji
jest ustawa lub akt organu przenoszacego kompetencje (J. Bo¢, Stosunkt ustrojowo-prawne mie-
dzy podmiotami administrujqcymi, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2005, s. 237).
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1 wyeksponowanie wystepujacych miedzy nimi réznic. Podkresla sie
bowiem skorelowanie tych pojecé 1 ich relatywno$é?.

Decentralizacje pojmuje sie najczeSciej jako zasade ustrojowa 1 odnosi
sie ja do relacji pomiedzy organami wladzy publicznejs. Prezentowany
jest takze poglad, w mys$l ktérego decentralizacja moze by¢ postrzegana
jako proces, ktérego nasilenie jest zmienne w czasie. Obserwuje sie bo-
wiem jej wzmacnianie i ostabianie, a w skrajnych przypadkach nawet
recentralizowanie, polegajace na przeprowadzaniu reform strukturalnych
wzgledem podmiotéw zdecentralizowanych, skutkujacych ich polacze-
niem z podmiotami scentralizowanymi®. Decentralizacja jest ponadto
postrzegana jako zjawisko, ktére powinno stanowié przedmiot zaintere-
sowania przedstawicieli nie tylko prawa, lecz takze innych nauk, przede
wszystkim o organizacji 1 zarzadzaniulo,

Zdaniem T. Bigo decentralizacja jest ,systemem, w ktérym istnieje
obok centrum (rzadu) wiecej podmiotéw samodzielnie administrujacych”i?.
W decentralizacji istnieje zatem uklad multicentryczny skladajacy sie
z wielu podmiotéw administracji publicznej!?. Nie istnieje natomiast
podporzadkowanie hierarchiczne, a organy zdecentralizowane nie podle-
gaja nakazom, poleceniom ani wytycznym wiladz przelozonych. Sa one
samodzielne 1 niezalezne!3. Samodzielno§¢ jest uznawana za jedna z istot-
nych cech decentralizacji. Podlega ona ochronie prawnej!4.

E. Iserzon zauwaza, ze w decentralizacji mamy do czynienia z ,,usamo-
dzielnieniem bezwarunkowym”, ktorego nie nalezy utozsamiaé z ,usamo-

8 W. Kawka, Prawo administracyjne, cz. 1: Instytucje ogélne, oprac. na podstawie wyktadéw
T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 84.

" E. Olejniczak-Szalowska, Zasady centralizacji i decentralizacji oraz koncentracji i dekon-
centracji, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red.
M. Stahl, Warszawa 2016, s. 182.

8 K. Kokociiska, Decentralizacja jako ustrojowa zasada relacji pomiedzy organami witadzy
publicznej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, z. 2, s. 27-36; J. Zimmer-
mann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 224; A. Wiktorowska, Samorzqd terytorialny,
[w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski..., s. 215; E. Ochendowski, Prawo administra-
cyjne. Czes$é ogdlna, Torun 2013, s. 233.

9. Korczak, op. cit., s. 195.

10 R. Kaminski, Centralizacja i decentralizacja w systemie administracji panstwowej jako
problem organizacyjny i prawny, ,Civitas Homnibus. Rocznik filozoficzno-spoteczny” 2012, z. 7,
s. 55.

1 W. Kawka, op. cit., s. 84-85.

12 Administracja i zarzqdzanie publiczne: nauka o wspélczesnej administracji, red. D. Szes-
cito, Warszawa 2014, s. 23; S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje za-
sadnicze, Poznan 1946, s. 62.

13 W, Kawka, op. cit., s. 84-85.

14 J. Staroéciak, Podstawowe zasady organizacji administracji parstwa socjalistycznego,
[w:] Prawo administracyjne, red. J. Staroéciak, Warszawa 1966, s. 73.
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dzielnieniem absolutnym” (autonomia). Usamodzielnienie bezwarunko-
we polega na tym, ze organ wyzszego rzedu jest pozbawiony prawa do
bezposredniego ingerowania w dziatalno§¢ organu podporzadkowanego.
Nie moze on zalatwiaé sprawy znajdujacej sie w zakresie kompetencji or-
ganu podporzadkowanego ani tez zmieniaé lub znosi¢ wydanych przez
niego decyzji's.

Nie oznacza to jednak niedopuszczalnos$ci jakiejkolwiek wladczej inge-
rencji podmiotéw zewnetrznych w dziatania podmiotéw zdecentralizowa-
nych. Ingerencja ta moze bowiem nastapié, lecz tylko w zakresie, for-
mach 1 sytuacjach okres§lonych przepisami prawa. Oznacza to, ze ,,prawo
powinno obligowaé do zastosowania [...] §rodka, [...] powinno okres§laé
sam $rodek nadzoru, organ, ktory moze go zastosowadé, przypadki, w kto-
rych moze on byé¢ zastosowany, oraz ewentualnie tryb jego zastosowa-
nia”té, Opisana ingerencja podmiotéw zewnetrznych w dziatania podmio-
tow zdecentralizowanych okre§lana jest jako nadzér weryfikacyjny. Jest
on sprawowany w oparciu o kryterium zgodnosci z prawem okreslonego
dziatanial?.

Cecha charakterystyczna decentralizacji jest takze ,$cisle okre§lenie
zadan 1 kompetencji na kazdym stopniu organizacyjnym administracji
[1 dopuszczalnoéé ich — J.B.] przekazywania z innych (wyzszych) orga-
néw w drodze ustawowe)”18. Przy tym organ przekazujacy posiada szerszy
zakres kompetencji niz organ, na rzecz ktérego nastepuje przekazaniel®.

W orzecznictwie Trybunatlu Konstytucyjnego podkresla sie wielowy-
miarowo$¢ decentralizacji. Obejmuje ona zakaz skupiania wiadzy oraz
nakaz poszukiwania 1 stosowania rozwiazan o charakterze struktural-
nym, ktére cechuje najwiekszy stopien efektywnosci2). Oznacza to, ze
konstruujac aparat administracji publicznej 1 ustalajac zakres decentra-
lizacji, ustawodawca powinien wziaé pod rozwage takze kwestie zwiaza-
ne z optymalizacja procesu zarzadzania?l.

Odnoszac sie do przyczyn wprowadzenia decentralizacji okreslanych
takze jako zrédia decentralizacji, warto zwrécié uwage na ich zréznico-

15 E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 88.
16 B. Dolnicki, Nadzér nad samorzadem terytorialnym, Katowice 1993, s. 90.

177, Boé, op. cit., s. 240.

18 Ibidem, s. 235, 240.

198, Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 25.

20 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02, za: B. Bana-
szak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 134-135.

2L A, Skoczylas, W. Piatek, Pojecie i znaczenie decentralizacji wtadzy publicznej, [w:] Konsty-
tucja RP, t. 1: Komentarz art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 403.
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wanie. W ocenie J. Starosciaka uwzglednienie kryterium charakteru
przyczyn umozliwia dokonanie ich podzialu na trzy rodzaje??. Sa nimi
zrodla o charakterze: spoteczno-politycznym, ekonomicznym 1 technicz-
nym. Do zrédel o charakterze spoteczno-politycznym zalicza sie dazenie
do zapewnienia mieszkancom udzialu w sprawowaniu wtadzy, ktére nie
bytoby mozliwe w przypadku pelnego podporzadkowania organéw niz-
szego szczebla organom wyzszego szczebla, w szczegblnosci w obszarze
decyzyjnym. Zrédel o charakterze ekonomicznym autor upatruje w trud-
noéciach zwiagzanych z centralnym zarzadzaniem panstwowymi §rodka-
mi finansowymi znacznych rozmiarow. Za zrédla o charakterze technicz-
nym uznaje natomiast:

— odleglo$é od siedziby zarzadcy, ktéra wiaze sie z koniecznos$cia, gro-
madzenia dokumentacji bedacej substytutem bezposredniej obserwacji;

— zagrozenie rozstrzygania spraw w sposob szablonowy, w oderwaniu
od specyfiki okre§lonej sprawy;

— nieekonomicznoéé¢ organizacji pracy administracji publicznej, ktora
przejawia sie w obarczaniu organéw wyzszego rzedu sprawami mnie]
istotnymi z perspektywy funkcjonowania panstwa?3,

3. Rodzaje decentralizacji

Mozna wyrézni¢ dwa rodzaje decentralizacji — terytorialna i rzeczowa.
Pierwsza polega na przyznaniu organom administracji publicznej po-
szczegblnych jednostek podzialu terytorialnego wysokiego stopnia samo-
dzielnoéci wzgledem organéw nadrzednych, ktéra umozliwia uznanie ich
za organy zdecentralizowane. Przykladem tego rodzaju decentralizacji
jest samorzad terytorialny?24.

Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publiczne;,
a przystugujaca mu w ramach ustaw istotna cze§¢ zadan publicznych
wykonuje we wlasnym imieniu 1 na wlasna odpowiedzialno$é¢ (art. 16
ust. 2 Konstytucji RP). Jedyna jednostka samorzadu terytorialnego, kto-
ra zostata okre$lona expressis verbis w Konstytucji RP, jest gmina (art.
164). Pozostale jednostki okreslaja ustawy?25.

22 Mimo ze autor odnosi zrédta decentralizacji bezposrednio do panistwa socjalistycznego,
proponowany przez niego podzial pozostaje aktualny.

23 J. Staroéciak, op. cit., s. 76-71.
2 g, Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 97.

25 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa, Dz.U. z 1998 r. Nr 96, poz. 603; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o sa-
morzadzie powiatowym, Dz.U. z 2017 r., poz. 1868 z pézn. zm.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewodztwa, Dz.U. z 2017 r., poz. 2096 z pézn. zm.
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Drugi rodzaj decentralizacji, czyli decentralizacja rzeczowa, polega na
powierzeniu samodzielnym 1 niezaleznym organizacjom lub organom
zarzadzania okre$lonymi rodzajami spraw. Przykladem tego typu decen-
tralizacji jest Polska Akademia Nauk, ktérej powierzono realizacje okre-
§lonych zadan z obszaru naukiZé,

Podmiotami zdecentralizowanymi rzeczowo sa réwniez zaklady admi-
nistracyjne (publiczne)?’. W ocenie W. Klonowieckiego sa one ,zespolem
0s0b, rzeczy 1 praw, zorganizowanym przez podmiot administracji publicz-
nej 1 z nim trwale zwiazanym, przeznaczonym do indywidualnego uzyt-
kowania przez osoby uprawnione (lub zobowiazane)’?8. E. Ochendowski
zwraca uwage, ze jednostki te dla realizacji swoich zadan sa uprawnione
do nawiazywania stosunkéw administracyjnoprawnych29. M. Elzanowski
podkresla dodatkowo ,prawnie zagwarantowana «wzgledna samodziel-
noé¢ zakladu» w zakresie realizowanych przez niego zadan, przede wszy-
stkim w stosunkach zaklad — jednostka nadrzedna”® oraz realizowanie
przez zaklady administracyjne dziatalno$ci nieprodukcyjnej, niegospo-
darczej. Jest to przede wszystkim $wiadczenie ustug w zakresie: naucza-
nia, ochrony zdrowia 1 opieki spolecznejsl.

4. Relacje miedzy podmiotami zdecentralizowanymi

Decentralizacje cechuje ztozono$é. Analiza poszczegdlnych zdecentrali-
zowanych ukladéw potwierdza wystepowanie okreslonych relacji (po-
wigzan) miedzy znajdujacymi sie w nich podmiotami. W niniejszym
opracowaniu zostana poddane analizie wylacznie relacje prawne. Maja
one niejednolity charakter. Mozna dokona¢ ich podzialu w oparciu o réz-
ne kryteria. Sa nimi w szczego6lnosci rodzaj zdecentralizowania podmio-

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

27 R. Michalska-Badziak, Organy administracji publicznej — zagadnienia ogélne, [w:] Zasady
organizacji i dziatania terenowej administracji publicznej. Wstep do prawa administracyjnego,
red. M. Stahl, Warszawa 1991, s. 43.

28 W. Klonowiecki, Zaktad publiczny w prawie polskiem. Studjum prawo-administracyjne,
Lublin 1933, s. 114. W proponowanej definicji autor nawiazywat takze do kryterium, ktérym
byto wylaczenie drogi sadowej w sporach miedzy uzytkownikami (destynatariuszami) a organa-
mi tych zakladéw. Z uplywem czasu utracito ono jednak na znaczeniu.

29 E. Ochendowski, Zaktad administracyjny jako podmiot administracji paristwowej, Poznan
1969, s. 107.

30 M. Elzanowski, Zaktad paristwowy w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 1970,
s. 5.

31 Ibidem, s. 517.
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tow, miedzy ktéorymi wystepuje relacja, i liczba podmiotow, miedzy kto-
rymi wystepuje relacja.

4.1. Relacje izomorficzne i heteromorficzne

Uwzglednienie pierwszego z omawianych kryteriow, tj. rodzaju zde-
centralizowania podmiotéw, miedzy ktérymi wystepuje relacja, umozli-
wia przeprowadzenie podziatu na relacje izomorficzne 1 heteromorficzne.

Relacja izomorficzna wystepuje, gdy podmioty, miedzy ktérymi istnie-
je powigzanie, funkcjonuja w ramach jednego rodzaju decentralizacji, t;j.
decentralizacji terytorialnej lub rzeczowej. Sa to np. relacje miedzy
gming 1 powiatem (decentralizacja terytorialna) lub samorzadem zawo-
dowym adwokatéw 1 samorzadem zawodowym radcéw prawnych (decen-
tralizacja rzeczowa). Mozna je okreslaé¢ takze jako relacje decentralizacyj-
ne wewnatrzrodzajowe.

Relacja heteromorficzna wystepuje z kolei, gdy podmioty, miedzy kto-
rymi istnieje powiazanie, funkcjonuja w ramach réznych rodzajéw decen-
tralizacji, a wiec w ramach decentralizacji terytorialnej i rzeczowe;j. Jest
to np. relacja miedzy Panstwowa Akademia Nauk (decentralizacja rze-
czowa) 1 miastem stolecznym Warszawa (decentralizacja terytorialna).
Moze ona byé takze okresélana jako relacja decentralizacyjna miedzyro-
dzajowa.

4.2. Relacje dwustronne i wielostronne

Uwzglednienie drugiego z omawianych kryteriow, tj. liczby podmio-
tow, miedzy ktérymi wystepuje relacja, umozliwia wyodrebnienie relacji
dwustronnych 1 wielostronnych?2. Relacja dwustronna (bilateralna) wy-
stepuje miedzy dwoma zdecentralizowanymi podmiotami administracji
publicznej. Jest to np. relacja miedzy gming i publicznym gminnym
przedszkolem specjalnym. Relacja wielostronna (multilateralna) wyste-
puje miedzy wiecej niz dwoma zdecentralizowanymi podmiotami admini-
stracji publicznej. Jest to np. relacja miedzy wojewodztwem, wojewo6dz-
kim szpitalem dzieciecym 1 zespolem szkoél specjalnych utworzonym
w tym szpitalu.

Odnoszac sie do zaproponowanych podzialéw, nalezy zauwazy¢, ze nie
maja one charakteru konkurencyjnego. Oznacza to, ze mozliwe jest
zakwalifikowanie relacji w ramach kazdego z tych podziatéw. Propono-

32 Na marginesie rozwazan nalezy zasygnalizowaé, ze gdyby rozwazania dotyczyly takze re-
lacji wewnatrzpodmiotowych, w ramach tego podzialu mozliwe byloby wyodrebnienie relacji
unilateralnych. Przykladem moze by¢ relacja miedzy organami gminy, wojtem i radg gminy.
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wane podzialy nie wyczerpuja zagadnienia w pelni. Moga one stanowic
przedmiot kolejnych, poglebionych analiz. Sa one jednak wystarczajace
dla osiagniecia celow niniejszej pracy.

5. Relacje decentralizacyjne w o$wiacie samorzadowej

Artykut 70 Konstytucji RP wprowadza powszechne prawo nauki. Sta-
nowi on takze, ze nauka do 18. roku zycia jest obowigzkowa. Oznacza to,
ze wzgledem okreslonych os6b nauka jest zar6wno prawem, jak 1 obo-
wiazkiem. Prawo do nauki taczy sie zatem z obowiazkiem nauki 1 obo-
wigzkiem szkolnym. Sposéb ich realizacji okre§la ustawa (art. 70 ust. 1
Konstytucji RP).

Zgodnie z postanowieniami ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo
oSwiatowe33 obowigzek szkolny dziecka rozpoczyna sie z poczatkiem roku
szkolnego w roku kalendarzowym, w ktérym dziecko konczy 7 lat, oraz
trwa do ukonczenia szkoly podstawowej, nie dluzej jednak niz do ukon-
czenia 18. roku zycia (art. 35 ust. 2 p.o.). Co do zasady obowiazek ten jest
spelniany poprzez uczeszczanie do szkoly podstawowej publicznej albo
niepubliczne) (art. 35 ust. 8 p.o.). Jesli idzie o nauke, to jest ona obo-
wigzkowa do ukonczenia 18. roku zycia (art. 35 ust. 1 p.o.). Po ukonczeniu
szkoty podstawowej obowiazek nauki spetnia sie w innych okreslonych
w ustawie formach, w tym takze poprzez uczeszczanie do okre$lonych
w ustawie jednostek systemu oSwiaty (art. 35 ust. 9 p.o.).

Zakladanie 1 prowadzenie jednostek systemu oSwiaty, w ktérych na-
stepuje realizacja wymienionych praw 1 obowiazkow, jest zadaniem pub-
licznym34. Jednostki samorzadu terytorialnego zakladaja 1 prowadza
wylacznie szkoly i placéwki publiczne. Nalezy to do ich zadan wlasnych
(art. 8 ust. 11 3 p.o.). Rodzaje jednostek systemu o§wiaty zakladanych
1 prowadzonych przez gmine, powiat 1 wojewodztwo okre§la ustawass,

33 Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo oéwiatowe, Dz.U. z 2017 r., poz. 59 z p6zn. zm.
(dalej: p.o.).

3w omawianym obszarze coraz czesciej obserwuje sie tendencje wzrostowa w udziale sekto-
ra prywatnego. Panstwo i samorzad terytorialny ograniczaja bezposrednie $§wiadczenie ustug
publicznych 1 powierzaja ich realizacje podmiotom prywatnym (Z. Niewiadomski, Pojecie admi-
nistracji publicznej, [w:] System prawa administracyjnego, t. 1: Instytucje prawa administra-
cyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2015, s. 21). Swiadczenie tego
rodzaju ustug przez podmioty prywatne, ze wzgledu na jego rozleglo$¢, pozostanie poza zakre-
sem niniejszych rozwazan. Szczegdétowe rozwazania beda natomiast dotyczy¢ wylacznie jedno-
stek systemu oéwiaty zakladanych i prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

35 Gmina zaklada i prowadzi w szczegélnoSci: przedszkola 1 szkoly podstawowe, w tym z od-
dzialami integracyjnymi lub specjalnymi, przedszkola i1 szkoly integracyjne i specjalne oraz
inne formy wychowania przedszkolnego (art. 8 ust. 15 p.o.). Powiat zaklada i prowadzi np.:
szkoly podstawowe specjalne, szkoly ponadpodstawowe, w tym integracyjne oraz z oddziatami
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Jednostki te sg zakladami administracyjnymi. Biorac pod uwage przed-
miot ich dziatalnoéci, sa to zaktady z zakresu o$wiaty, wychowania i na-
uki. Pod wzgledem kryterium osobowos$ci prawnej sa to zaktady niesa-
moistne, czyli zaklady nieposiadajace osobowoséci prawnej. Nawiazujac
do charakteru korzystania z ich ustug, sa to zaklady obligatoryjne lub
fakultatywne. W odniesieniu do uczniéw objetych obowiazkiem szkolnym
1 obowigzkiem nauki korzystanie z ich ustug jest co do zasady3¢ obli-
gatoryjne. Pozostate osoby moga korzysta¢ z nich na zasadzie dobrowol-
nosci?’,

W przypadku jednostek systemu oS§wiaty zakladanych i prowadzonych
przez jednostki samorzadu terytorialnego nastepuje tzw. sprzezenie
dwoch form decentralizacji. Chodzi o decentralizacje samorzadowa, (tery-
torialng) 1 decentralizacje zakladowa (rzeczowa). Podmioty podstawowe
(Jednostki samorzadu terytorialnego) dziataja w ramach decentralizacji
terytorialnej. Realizuja one okreS§lone prawem zadania polegajace na
stwarzaniu warunkéw do $wiadczenia ustug. Tworza takze podmioty
uzupelniajace, $wiadczace bezposrednio ustugi z zakresu o$wiaty. Pod-
mioty te dziataja w ramach decentralizacji zakladowej38. W omawianym
uktadzie mamy wiec do czynienia z relacja heteromorficzna dwustronna.
Jest ona typowa dla obszaru realizacji zadan publicznych z zakresu
oSwiaty.

Opisuje ja J. Staro$ciak, ktory podkresla, ze ,chociaz o celowosci wy-
dzielenia tego majatku decyduje organ administracji, organ powolujacy
[...] zaklad, to jednak zdecentralizowanie administracji polega w tym wy-
padku na tym, iz z chwila, gdy organ administracyjny powotat zaklad
[...], o wzajemnym ukladzie stosunkéw miedzy organem powotujacym
a organem powotanego zakladu [...] nie decyduje juz organ powotujacy,
lecz sama ustawa, wyposazajac organy nowo powolanej jednostki w pe-
wien stopien prawnej samodzielnosci wobec organéw kreujacych 1 za-
strzegajac na rzecz organdéw powolywanej instytucji szereg kompetencji,
ktérych nie moze juz wykonywac organ kreujacy”.

integracyjnymi lub specjalnymi, szkoty sportowe 1 mistrzostwa sportowego (art. 8 ust. 16 p.o.).
Wojewddztwo natomiast zaklada i prowadzi przyktadowo: placéwki doskonalenia nauczycieli,
biblioteki pedagogiczne oraz szkoly 1 placéwki wymienione w ust. 16 o0 znaczeniu regionalnym
lub ponadregionalnym (art. 8 ust. 22 p.o.).

36 Istnieja wyjatki od tej zasady. Jest takim np. spelnianie obowiazku szkolnego lub obo-
wiazku nauki poza szkola (art. 37 p.o.).

3T E. Ochendowski, Zaktad administracyjny..., s. 121-124.

38 P. Lisowski, Szkola samorzadowa jako zaklad administracyjny, Wroctaw 1997, rozprawa
doktorska niepubl., s. 91.

39 J. Staroéciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 48.
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Na marginesie rozwazan nalezy takze zwrdci¢ na to uwage, ze w rela-
cji tej wystepuje podmiot, ktory jest pozbawiony osobowoéci prawne;j. Re-
alizujac zadania publiczne, jednostka systemu oéwiaty dziala zatem
w ramach osobowo$ci prawnej gminy40.

W obszarze samorzadowe) decentralizacji o§wiatowe] mozna ponadto
zaobserwowaé inny typ relacji heteromorficznej. Jest nia relacja hete-
romorficzna wielostronna, w ktérej nastepuje powiazanie dwoch rodza-
jow decentralizacji i trzech podmiotéow zdecentralizowanych. W relacji tej
wystepuje powiazanie podmiotu zdecentralizowanego terytorialnie z dwo-
ma podmiotami zdecentralizowanymi rzeczowo. Przyktadem jest relacja,
w ktérej jednym podmiotem jest jednostka samorzadu terytorialnego
tworzaca podmiot leczniczy%!, drugim podmiot leczniczy, a trzecim —
utworzona w nim jednostka systemu o$wiaty. Jest to szczegdlny przypa-
dek, w ktérym nastepuje nie tylko potaczenie dwéch oméwionych form
decentralizacji, lecz takze utworzenie zakladu administracyjnego (np.
szkoty lub przedszkola) w innym zakladzie administracyjnym (podmiocie
leczniczym). Chodzi o funkcjonowanie jednego zakltadu administracyjne-
go na terenie drugiego z jednoczesnym zachowaniem odrebnosci orga-
nizacyjnej kazdego z nich.

Cecha charakterystyczng relacji miedzy tymi zakladami administra-
cyjnymi jest skorelowanie praw jednego podmiotu z obowiazkami drugie-
go z nich. Przykladem jest zapewnienie korzystania z pomieszczen pod-
miotu leczniczego dla prowadzenia zajeé¢ edukacyjnych 1 wychowawczych
oraz przekazywanie szkole zorganizowanej w tym podmiocie danych
przebywajacych w nim uczniéw (art. 128 ust. 1 p.o.).

W relacji tej nastepuje Scisty zwigzek miedzy uzytkownikami (desty-
natariuszami) obydwu zakladéw. Z ustug jednostek systemu o$wiaty zor-
ganizowanych w podmiotach leczniczych moga bowiem korzystaé tylko
uczniowie przebywajacy w tych podmiotach. Posiadanie statusu uzyt-
kownika jednego zakladu warunkuje wiec uzyskanie statusu uzytkowni-
ka drugiego zakladu#2. Wzgledem tych oséb nastepuje potrdjne pod-

04, Czajka, Dualizm srodkéw ochrony prawnej partnerstw publiczno-prywatnych jednostek
samorzqdu terytorialnego, [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce a sqdowa kontrola administra-
¢ji, red. B. Dolnicki, J.P. Tarno, Warszawa 2012, s. 56.

41 Jednostki samorzadu terytorialnego moga tworzyé¢ podmioty lecznicze w formie: spélek
kapitatowych, jednostek budzetowych i samodzielnych publicznych zakladéw opieki zdrowotnej
(art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dzialalnosci leczniczej, Dz.U. z 2016 r.,
poz. 1638 z pézn. zm.).

42 70b. rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 24 sierpnia 2017 r. w sprawie or-
ganizacji ksztalcenia oraz warunkéw i form realizowania specjalnych dziatan opiekunczo-wy-
chowawczych w przedszkolach 1 szkotach specjalnych, zorganizowanych w podmiotach leczni-
czych 1 jednostkach pomocy spotecznej, Dz.U. z 2017 r., poz. 1654.
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porzadkowanie. Uczen podlega bowiem przepisom prawa powszechnie
obowigzujacego 1 wewnetrznie obowiazujacego, stanowionego zardéwno
przez organy podmiotu leczniczego, jak 1 organy jednostki systemu
oSwiaty.

Mimo odrebnoéci organizacyjnych omawianych zaktadow i dopuszczal-
noéci ich organizowania przez rézne jednostki samorzadu terytorialnego
miedzy organami tych zakladéw i upowaznionymi pracownikami istnieje
Scista wspoétpraca. Dotyczy to przede wszystkim organizowania ksztalce-
nia 1 specjalnych dziatan opiekunczo-wychowawczych w czasie uzgodnio-
nym z kierownikiem podmiotu lub ordynatorem oddziatu szpitalnego?s.

Kolejny rodzaj relacji decentralizacyjnej w o§wiacie samorzadowe] to
relacja izomorficzna dwustronna. Wystepuje ona miedzy dwoma podmio-
tami funkcjonujacymi w ramach jednego rodzaju decentralizacji. Jest nig
np. relacja miedzy gming 1 powilatem zawilerajacymi porozumienie
w przedmiocie utworzenia zespotu szkél, w ktérego sktad wchodza szkoty
lub placowki prowadzone przez rézne organy (art. 91 ust. 8 p.o.). Porozu-
mienie administracyjne jest niewltadcza forma dzialania administracji
publicznej uregulowana w art. 5 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiato-
wym. Jest ono uznawane za ,instrument organizowania dzialalnoSci
podmiotéw w sferze przydzielonych im zadan’+4.

Ostatni rodzaj relacji decentralizacyjnych w o$wiacie samorzadowej to
relacja izomorficzna wielostronna. Wystepuje ona miedzy wiecej niz dwo-
ma podmiotami funkcjonujacymi w ramach jednego rodzaju decentra-
lizacji. Jej przykladem jest relacja miedzy trzema jednostkami systemu
oSwiaty wchodzacymi w sklad zespolu szkél.

Tworzenie zespoléw szkdél reguluje przepis art. 91 ustawy Prawo
o$wiatowe. Zgodnie z nim zespdt szk6t moga tworzyé szkoty lub placowki
réznych typéw. M. Pilich zauwaza, ze utworzenie zespolu powoduje, iz
jednostki systemu oéwiaty wchodzace w sktad zespotu traca ,w pewnym
zakresie samodzielnoéé. Dzialaja [bowiem — J.B.] pod wspélnym kierow-
nictwem dyrektora zespotu [...]. Ich pozostate organy domy$lnie (w braku
odmiennej regulacji statutowej) nie podlegaja jednak polaczeniu [...].
Oznacza to, ze [...] to od organu prowadzacego zalezy, czy szkoly beda
funkcjonowaé niemal niezaleznie od siebie (z wyjatkiem tego, ze wszyst-
kimi kierowaé bedzie ten sam dyrektor), czy tez beda dziatlaé prawie tak
samo jak jedna szkola’#.

43 Paragraf 1 tego rozporzadzenia.
4 E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 205.

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

Decentralizacja wladzy publiczne] jest zagwarantowana przepisami
Konstytucji RP. ,Decentralizacja” jest terminem, ktéry nie posiada defi-
nicji legalnej. Przez przedstawicieli nauki prawa jest on rozumiany nie-
jednolicie. Decentralizacja jest uznawana za: zasade ustrojowa?s, ztozony
proces*? lub zjawisko badawczes. Termin ten stosuje sie w celu opisania
sposobu organizacji aparatu administracji publicznej. W tym konteks$cie
decentralizacja bywa przeciwstawiana centralizacji, z ktéra jest skore-
lowana.

T. Bigo nazywa decentralizacje ,systemem, w ktérym istnieje obok
centrum (rzadu) wiecej podmiotéw samodzielnie administrujacych”. W de-
centralizacji nie istnieje podporzadkowanie hierarchiczne organéw niz-
szego stopnia organom wyzszego stopnia. Organy zdecentralizowane sa
samodzielne 1 niezalezne’°. Samodzielnoé¢ ta podlega ochronie prawnej?!.

Dziatalno§¢ podmiotéw zdecentralizowanych podlega nadzorowi wery-
fikacyjnemu, ktérego kryterium sprawowania jest zgodno$é z prawem
okreslonego dziatania. Wszelka ingerencja w dziatania podmiotéw zde-
centralizowanych powinna mieé¢ oparcie w przepisach prawa. Tyczy sie
to w szczegdlnoSci przeslanek, zakresu i1 form tej ingerencjis.

Wyréznia sie dwa rodzaje decentralizacji, terytorialng i rzeczowa. De-
centralizacja terytorialna polega na przyznaniu organom jednostek
podziatu terytorialnego samodzielnos$ci wzgledem organéw nadrzednych,
umozliwiajace] uznanie ich za organy zdecentralizowane®. Decentra-
lizacja rzeczowa polega natomiast na powierzeniu samodzielnym 1 nieza-
leznym organizacjom lub organom zarzadzania okre§lonym rodzajem
sprawb4,

Miedzy podmiotami zdecentralizowanymi wystepuja relacje o ztozone]
strukturze. Mozliwe jest wprowadzenie ich licznych podziatéw. Dla po-
trzeb pracy zostaly one podzielone w oparciu o kryterium rodzaju zde-
centralizowania podmiotow, miedzy ktérymi wystepuje relacja, 1 liczby

46 K. Kokociriska, 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. Kaminski, op. cit., s. bb.

49 W. Kawka, op. cit., s. 84-85.

%0 Ibidem.

J. Starosciak, Paristwowe zasady organizacji..., s. 73.
52 B, Dolnicki, op. cit., s. 90.

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

5 Ibidem.
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podmiotéw, miedzy ktéorymi wystepuje relacja. Ich uwzglednienie umoz-
liwito wyr6znienie relacji izomorficznych 1 heteromorficznych oraz relacji
dwustronnych 1 wielostronnych. Zostaly oméwione w pracy na wybra-
nych przykladach z zakresu o$Swiaty samorzadowej. Praca nie wyczerpu-
je w pelni analizowanej problematyki, stanowi natomiast przyczynek do
dyskusji 1 pogltebionych 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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