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1. Uwagi wstepne

Jestesmy swiadkami zasadniczych, rewolucyjnych wprost praemian ustrojowych i swigzanego
z nimi przewartosciowania konstrukcji prawnych. Jednoczesnie dane nam jest doswiadcza,
Ze instytucje prawne, wyrazajgce okreslone wartosci i idee danego typu ustroju pan’xtwowego
majg znaczenie m'eprzemz]kz]qcfl. Czy takie znaczenie mozna réwniez przypisaé konstrukcji
osobowosci prawa publicznego? Prezentowana praca ma za zadanie stania si¢ przyczynkiem
do odpowiedzi na to pytanie. Z uwagi na swoja objeto$¢ i zatozenia serii wydawniczej praca ta
nie pretenduje do wyczerpania zagadnienia, ale raczej do rozpoczecia na nowo dyskusji o za-
sadnosci postugiwania sie pojeciem osobowosci publicznoprawnej we wspétczesnym prawie
i doktrynie prawa administracyjnego.

1.1. Przedmiot pracy

Przedmiotem tej pracy jest konstrukcja podmiotowosci publicznoprawnej w ustawodaw-
stwie polskim (w ujeciu historycznym) i doktrynie prawa administracyjnego. Szczegdlna
trudnoscig w analizie tej konstrukji jest to, ze zaden przepis polskiego prawa pozytywnego
nigdy nie zdefiniowal tego pojecia. Co wigcej, w obowigzujacym ustawodawstwie polskim
pojecie osobowosci publicznoprawnej nie wystepuje. W zwiazku z tym analizie poddane beda
przede wszystkim poglady polskiej doktryny prawa administracyjnego poszukujace definicji
osobowosci publicznoprawnej. Z tego tez wzgledu praca niniejsza uwzglednia dyskusje, jaka
na przestrzeni wieku toczona byta w nauce polskiej na ten wiasnie temat. Nie sposéb oczy-
wiscie uciec od prawa pozytywnego, to ono przeciez jest podstawa‘ reﬂeksji prawniczej, stald
tez bedzie ono zaprezentowane w zakresie niezbednym do zrozumienia opisywanej instytucji.
Co wiecej, z uwagi na wyeliminowanie ze wspélczesnego jqzyka prawnego pojecia podmio-
towosci publicznoprawnej prezentowana analiza ma przede wszystkim wymiar historyczny.

1.2. Metody badawcze

Podstawowg metoda pracy badawczej jest metoda formalno-dogmatyczna. Metoda ta, biorac
za podstawe prawo pozytywne, wyklada je systematycznie, to jest w porzadku logicznego
ugrupowania materiatu prawnego, usuwa ewentualne luki i sprzecznosci, thumaczy istotne
znaczenia przepiséw, tworzy definicje poje¢ prawnych oraz za pomocg uogdlnieri doprowadza do
ustalenia zasad, wytycznych przenikajacych dane prawodawstwo?. Metoda ta systematyzuje wicc
badane reguty prawne w sp6jna catosé i ocenia trendy w legislacji i judykaturze, rekonstruujac na
ich podstawie dogmatyke prawa. Oznacza to, ze metoda dogmatyczna ma dwa poziomy analizy:
deskryptywny i normatywny. Poziom deskryptywny ma na celu przedstawienie aktualnego
stanu prawa i jego interpretacji w literaturze przedmiotu. Poziom normatywny ma na celu
oceng prawa. Moze on przybraé forme krytycznej analizy istniejacych przepiséw az po postulaty
zmian prawnych?®. Metoda dogmatyczna stanowi dwustopniowy proces, w trakcie ktérego
najpierw identyfikuje sic wlasciwe zrédta prawa, a nastepnie je analizuje i interpretuje. Metoda

1 T.Rabska, Preywracanie cigglosci pojec prawnych [w:] A. Lopatka, A. Wrébel, S. Kiewlicz (red.), Paistwo prawa.
Administracja. Sgdownictwo. Prace dedykowane prof. J. Egtowskiemu, Warszawa 1999, s. 210.

2 E. Jarra, Ogdlna teoria prawa, Warszawa 1922, s. 17.

3 S.Taekema, Relative Autonomy. A Characterisation of the Discipline of Law [w:] B. van Klink, S. Tackema (red.),
Law and Method: Interdisciplinary Research into Law, Tiibingen 2011, s. 34-35.
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dogmatyczna wymaga réwniez krytycznej analizy literatury przedmiotu, aby pokazad istniejacy
stan badan oraz zagadnienia wcigz wymagajace badan®. Ta krytyczna analiza dorobku doktryny
stanowi znaczng cze$¢ rozwazari zaprezentowanych w tej pracy.

Positkowo wykorzystywana byta metoda historyczna, ktéra pozwolita na ukazanie rozwoju
ewolugji okreslonych instytucji prawa pozytywnego i towarzyszacej im doktrynalnej refleksji
na przestrzeni odpowiednio dtugiego okresu historycznego. W pracy widoczny jest podziat
na trzy okresy historyczne. Pierwszy obejmuje lata 1918-1950. Rok 1950 jest datg graniczna,
odwotujaca si¢ do momentu zniesienia samorzadu terytorialnego®. Drugi okres obejmuje lata
tzw. Polski Ludowej az do 1989 r. W roku tym nastapito zatamanie si¢ systemu socjalistycznego
i Polska zaczeta stawac si¢ republika oparta na prawie, w roku nastepnym zas przywrécono
samorzad terytorialny®. Ostatni okres to lata po 1989 r., az po dzien dzisiejszy. Okresy te cha-
rakteryzuja si¢ daleko idaca odrgbnoscia ustrojows oraz odmiennoscia rozwigzari stosowanych
w prawie pozytywnym. Nalezy wszakze podkresli¢ odbudowujacy si¢ powoli ,pomost prawny”
pomiedzy regulacjami i instytucjami prawnymi II i ITI Rzeczypospolitej” i pewng zbiezno$é
rozwigzafi normatywnych. W pracy niniejszej nie stosuje si¢ metody prawno-poréwnawczej.
Odwotania do obcej doktryny prawa s3 jedynie ilustracja do rozwazan gléwnych i celem ich
nie jest poszukiwanie réznic czy podobieristw, jakie zachodza miedzy polskim i obcymi usta-
wodawstwami.

1.3. Uwagi terminologiczne

Nalezy zwrdci¢ uwage na terminologi¢ uzywang w pracy. Pojecia administracji publicznej
iadministracji pafistwowej uzywane s3 zamiennie, gdyz odnoszg si¢ do tego samego desygnatu.
Pojecie administracji paristwowej bywa identyfikowane z administracja rzadowa, jest to jednak
dziedzictwo tzw. Polski Ludowej. W $wietle tradycyjnego ujecia administracja paristwowa
zawiera w sobie administracje rzadows i samorzadowsa® — i takie rozumienie tego terminu
stosowane jest w niniejszej pracy. Podobnie zamiennie uzywane s terminy podmiot i osoba
oraz osoba publicznoprawna i zwiazek publicznoprawny. W doktrynie niektdrzy autorzy
rozrdzniajg te pojecia’, jednakze dla potrzeb tej pracy przyjeto, ze sa one na tyle bliskoznaczne,
ze nie spowoduje to powaznego bledu metodologicznego, gdy potraktuje si¢ je jak synonimy.
Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze zachowana zostata indywidualna terminologia stosowana
przez poszczegblnych autoréw, gdyz inaczej mogtoby to znieksztalci¢ ich koncepgje.

4 T. Hutchinson, Doctrinal Research. Researching the Jury [w:] D. Watkins, M. Burton, Research Methods in
Law, London-New York 2017, s. 18.

5 Namocy ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy paristwowej, Dz.U. 1950
Nr 14, poz. 130 ze zm.

6 Ustawa z dnia 8 marca 1989 r. o samorzadzie terytorialnym, tj. Dz.U. 1996 Nr 13, poz. 74 ze zm. — obecnie po
wielu nowelizacjach nosi ona tytut ,,0 samorzadzie gminnym”.

7 T.Rabska, Preywracanie cigglosci pojec., s. 210.

Zob. np. definicje samorzadu: J. Panejko, Geneza i podstawy samorzgdu enropejskiego, Paryz 1926,'s. 97.

9 P. Radziewicz, Kilka uwag w sprawie prawnej przydatnosci pojecia ,,os0ba prawa publicznego”, ,Samorzad
Terytorialny” 2000, nr 6, s. 5.

o®©



1.5. STRUKTURA PRACY

1.4. Struktura pracy

Praca sktada si¢ z czterech rozdziatléw utozonych w ciagu logicznym. W rozdziale pierwszym
zaprezentowane zostang rozwazania dotyczace konstrukeji prawa publicznego oraz osobowosci
prawnej (prawa prywatnego). Na podstawie tych rozwazari w nastgpnym rozdziale mozliwa
bedzie prezentacja pogladéw, zaréwno afirmatywnych, jak i krytycznych, przedstawicieli pol-
skiej nauki prawa administracyjnego w zakresie konstrukcji osobowosci prawa publicznego.
W rozdziale trzecim mowa bedzie o podstawowych rodzajach zwigzkéw publicznoprawnych.
Rozdziat czwarty za$ poswigcony bedzie przedstawieniu szczegStowych rozwigzan ukazujacych
przyktady podmiotéw, ktére w niektSrych okresach traktowano jako osoby prawa publicznego.

1.5. Wskazéwki bibliograficzne

Literatura tematu jest do§¢ zréznicowana i uzalezniona od okresu. Bardzo bogata jest literatura
okresu miedzywojennego i bezposrednio powojennego. Najwazniejsze znaczenie maja prace
przedwojenne. W tym okresie w ustawodawstwie polskim korzystano z konstrukgji pod-
miotowosci publicznoprawnej, co dawato podstawe do prowadzenia analiz dogmatycznych.
Wisréd tych pozycji naczelne miejsce zajmuje monografia T. Bigi Zwigzki publiczno-praw-
ne w swietle ustawodawstwa polskiego. Obok niej, z prac ogélnych, nalezy wymienié prace
W.S. Wachholza Istota i prawo zwigzkow publicznych (publiczne osoby zwigzkowe)*. Bardzo cieka-
we rozwazania o samorzadzie terytorialnym zawieraja monografie J. Panejki Geneza ¢ podstawy
samorzgdu enropefskiego™ oraz H. Dembiniskiego Osobowos¢ publicznoprawna w swietle metody
dogmatycznej i socjologicznes™. Samorzad specjalny omawia za$ w swej opublikowanej pracy
doktorskiej Z. Grelowski Samorzqd specjalny. Gospodarczy - Zawodowy - Wyznaniowy wedtug
obowigzujgcych ustaw w Polsce”. Konstrukcja zaktadu publicznego byta przedmiotem rozwazan
W. Klonowieckiego Zaktad publiczny w prawie polskiem. Studinm prawnoadministracyjne™,
J. Huberta Ogdlne stanowisko prawne Uniwersytetu Poznarskiego. Przyczynek do nauksi o zakta-
dach publicznych wedtug prawa obowigzujgcego w bylej dzielnicy pruskief” czy F. Zarcbskiego
Powszechny Zaktad Ubezpieczerr Wzajemnych w swietle teorji zaktadu publicznego'. Pojeciu
fundagji publicznoprawnej poswiecony jest z kolei wnikliwy artykut W.H. Rappé Fundacja
publiczno-prawna w ustawodawstwie polskiem". Rozwazania na temat osob prawa publicznego
znalez¢é mozna jeszcze w pierwszych powojennych podrecznikach prawa administracyjnego
S. Kasznicy Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze', A. Peretiatkowicza

10 W.S. Wachholz, Istota i prawo zwigzkdw publicznych (publiczne osoby zwigzkowe), Warszawa 1928.

11 J. Panejko, Geneza i podstawy...., op.cit.

12 H. Dembinski, Osobowost publicznoprawna w swietle metody dogmatycznej i socjologicznej, Wilno 1934.

13 Z. Grelowski, Samorzqd specjalny. Gospodarczy - Zawodowy — Wyznaniowy wedtug obowigzujgcych ustaw
w Polsce, Katowice 1947.

14 W. Klonowiecki, Zaktad publiczny w prawie polskiem. Studium prawnoadministracyjne, Lublin 1933.

15 J. Hubert, Ogdlne stanowisko prawne Uniwersytetu Poznatiskiego. Preyczynek do nauki o zaktadach publicznych
wedtug prawa obowigzujgcego w bylej dzielnicy pruskie, Poznari 1925.

16 F.Zargbski, Powszechny Zaktad Ubezpieczer: Weajemnych w swietle teorji zaktadu publicznego, Warszawa 1933,
http://dlibra.umcs.lublin.pl/dlibra/doccontent?id=13500 [dostep: 10.12.2021].

17 W.H. Rappé, Fundacja publiczno-prawna w ustawodawstwie polskiem, ,Przeglad Prawa i Administracji” 1930,
nr 3.

18  S.Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznari 1946.
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Podstawowe pojecia prawa administracyjnego” czy ].S. Langroda Instytucje prawa administra-
cyjnego. Zarys czesci ogolnes™.

W okresie tzw. Polski Ludowej wskaza¢ mozna jedynie kilka artykutéw poswicconych
tematowi osobowosci prawa publicznego. Sg to gtéwnie artykuly S. Kalickiej Osoba praw-
na prawa publicznego (cz. I) oraz O organach i podmiotach administracii®'. Z innych prac
wymieni¢ nalezy réwniez artykut J. Filipka O podmiotowosci administracyjno-prawnes™ oraz
rozdziat w I tomie Systemu prawa administracyjnego piéra T. Rabskiej Podstawowe pojecia
organizacji administracji™. Stosunkowo dobrze natomiast prezentuja si¢ rozwazania z tego
okresu, poswigcone pojeciu zaktadu (inna sprawa na ile konstrukeja zaktadu publicznego
moze by¢ utozsamiana z zaktadem administracyjnym). Wymienié nalezy przede wszystkim
w tym zakresie dwie opublikowane rozprawy doktorskie M. Elzanowskiego Zaktad panstwowy
w polskim prawie administracyjnym® oraz E. Ochendowskiego Zaktad jako podmiot admini-
stracyi panstwower™. Z uwagi na likwidacje instytucji samorzadu powszechnego brak jest prac
monograficznych po§wieconych temu zjawisku w tym okresie. Natomiast zauwazy¢ nalezy
pewne prace po§wigcone szczatkowym formom samorzadu specjalnego. W szczegélnosci mozna
wskazad prace S. Kazmierczyka Samorzgd zawodowy w PRL. Istota i funkcje®, jako przyktad
badan nad samorzadem specjalnym.

Ponowne rozbudzenie zainteresowari doktryny prawa administracyjnego problematyka oso-
bowosci publicznoprawnej widoczne jest na poczatku oraz w potowie lat dziewigédziesigtych.
Sq to jednakze tylko prace przyczynkarskie, a nie monograficzne. Wiréd nich najwigksza wartosé
prezentuja artykuly S. Fundowicza Pojecie osoby prawnej prawa publicznego i Osoby prawne
prawa publicznego w prawie polskim®, T. Rabskiej Przywracanie cigglosci pojec prawnych oraz
Pozycja samorzgdu terytorialnego w konstytucii*®, M. Kuleszy Bankowy Fundusz Gwarancyjny
Jako podmiot prawa publicznego - recydywa sapomnianego pojecia®, a takze szereg podobnych
do siebie artykuléw R. Tupina O restytucji 0sob prawa publicznego w polskim prawie czy Za-
gadnienia legislacyjne 0s6b prawa publicznego® oraz P. Przybysza Wipdlczesna teoria prawa

19 A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1946.

20  J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czgsci ogolney, t. 1, Krakéw 1947.

21  S. Kalicka, Osoba prawna prawa publicznego (cz. 1) [w:] Sprawozdania Poznaiiskiego Towarzystwa Przyjaciol
Nauk, nr 1 (Ogdln. zbioru nr 42), za rok 1950-1951, Warszawa 1952; S. Kalicka, O organach i podmiotach
administracft, ,Prace Komisji Nauk Spotecznych PTPN” 1973, nr 2.

22 ].Filipek, O podmiotowosci administracyjno-prawnej, ,Pafistwo i Prawo” 1961, nr 2.

23 T.Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji [w:] . Starosciak (red.), System prawa administracyjnego,
t. I, Wroctaw 1977.

24 M. Elzanowski, Zaktad parstwowy w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 1970.

25  E.Ochendowski, Zaklad jako podmiot administracji paristwowef, Poznari 1969.

26 S.Kaimierczyk, Samorzgd zawodowy w PRL. Istota i funkcje, Wroctaw 1979.

27 S. Fundowicz, Pojgcie osoby prawnej prawa publicznego, ,Przeglad Sejmowy” 1999, nr 2(31), s. 68-86;
S. Fundowicz, Osoby prawne prawa publicznego w prawie polskim, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 3, s. 3-12.

28  T. Rabska, Przywracanie cigglosci pojec..., op.cit.; T. Rabska, Pozycja samorzgdu terytorialnego w konstytuc,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1995, nr 2, 5. 41-56.

29 M. Kulesza, Bankowy Fundusz Gwarancyjny jako podmiot prawa publicznego - recydywa zapomnianego pojecia,
,Glosa” 2000, nr 10, s. 2-18.

30  R. Tupin, O restytucji 0séb prawa publicznego w polskim prawie, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
1996, nr 2, s. 2-5; R. Tupin, Zagadnienia legislacyjne osob prawa publicznego, ,Przeglad Legislacyjny” 1997,
nr 1(11), s. 49-58.
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administracyjnego wobec klasycznych konstrukcji pojeciowych™. Z nowszych opracowan wymie-
ni¢ nalezy artykuty P. Radziewicza Kilka nwag w sprawie prawnej przydatnosci pojecia ,0s0ba
prawa publicznego™ W. Jakimowicza Teoria osob prawnych prawa publicznego we wspotczesnej
francuskiej doktrynie prawa administracyjnego™ czy P. Charzewskiego Aktualnosé pojecia
korporacji publicznoprawnej na tle dorobku literatury preedmiotu i stanu regulacyi prawa*.

Bogata jest natomiast literatura ,samorzadowa”, w ktérej zauwazy¢é mozna do$é czeste
rozwazania o publicznoprawnym charakterze wspdlnot samorzadowych. Z literatury weze-
$niejszej wymieni¢ nalezy prace W. Miemiec i M. Miemiec Podmiotowos¢ publicznoprawna
gminyorazS. Fundowicza Jednostka samorzqdu terytorialnego (¢gmina, powiat, wojewddztwo)”-
konstrukcja prawna i przede wszystkim Decentralizacja administracji publicznej w Polsce™,
a takze publikacji T. Rabskiej, o kt6rych byta juz mowa wezesniej. Z wazniejszych monografii
opublikowanych ostatnio warto wskazaé prace A. Piekary Samorzgdnosé. Samorzqd. Roz-
wdf’; J. Regulskiego i M. Kuleszy Droga do samorzgdu. Od pierwszych koncepeji do inicjatywy
Senatu (1981-1989)*%; A. Bosiackiego Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzgdu
terytorialnego Drugiej Rzeczypospolitej 1918-1939%; M. Kruszewskiej-Gago$ Podmiotowost¢
publicznoprawna gminy™; A. Doliwy Osobowos¢ prawna jednostek samorzgdu terytorialnego™
czy monografie wieloautorska pod redakcjg K. Matysy-Suliriskiej i M. Steca Podmiotowost¢
samorzqdu terytorialnego — ustrojowe pytania i dylematy®.

Zauwazy¢ nalezy rozwdj badari nad samorzadem specjalnym. Z istotniejszych prac wymienié
tutaj mozna monografie M. Tabernackiej Zakres wykonywania zadan publicznych praez organy
samorzgdow zawodowych*; K. Walkowiak Rola izb rolniczych w rozwoju wsi i rolnictwa w Pol-

31  P.Przybysz, Wipdtczesna teoria prawa administracyjnego wobec klasycznych konstrukcji pojeciowych, ,Samorzad
Terytorialny” 2000, nr 1-2, 5. 58-67.

32 P.Radziewicz, Kilka nwag..., s. 3-18.

33 W. Jakimowicz, Teoria oséb prawnych prawa publicznego we wspdtczesnej francuskiej doktrynie prawa
administracyjnego, ,Problemy Wspdtczesnego Prawa Miedzynarodowego, Europejskiego i Poréwnawczego”
2003, t. 1, s. 28-36, https://ruj.uj.edu.pl/xmlui/bitstream/handle/item/246568/jakimowicz_teoria_osob_
prawnych_prawa_publicznego_2003.pdf?sequence=1&isAllowed=y [dostep:10.12.2021].

34 P. Charzewski, Aktualnos¢ pojecia korporacii publicznoprawnej na tle dorobku literatury praedmiotu i stanu
regulacji prawa [w:] W. Jakimowicz (red.), Aktualnos¢ pojec prawa administracyjnego, Warszawa 2021,
s.297-326.

35  W. Miemiec, M. Miemiec, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12,
s. 15-19.

36 S. Fundowicz, Jednostka samorzgdu terytorialnego (gmina, powiat, wojewddztwo) — konstrukeja prawna [w:]
S. Fundowicz (red.), Wipdtczesne problemy prawa publicznego, Lublin 1999, s. 63-70; S. Fudndowicz,
Decentralizacia administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005.

37 A.DPiekara, Samorzgdnosé. Samorzgd. Rozwdj, Warszawa 2000.

38  J. Regulski, M. Kulesza, Droga do samorzgdu. Od pierwszych koncepeji do inicjatywy Senatu (1981-1989),
Warszawa 2009.

39 A.Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzqdu terytorialnego Drugief Raeczypospolitej 1918
1939, Warszawa 2006.

40 M. Kruszewska-Gagos, Podmiotowost publicznoprawna gminy, Lublin 2007.

41 A. Doliwa, Osobowos¢ prawna jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2012.

42 K. Matysa-Suliniska, M. Stec (red.), Podmiotowos¢ samorzqdu terytorialnego — ustrojowe pytania i dylematy,
Warszawa 2020.

43 M. Tabernacka, Zakres wykonywania zadan publicznych przez organy samorzgdow zawodowych, Wroctaw 2007.
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sce*t; R. Kmieciaka Samorzgd gospodarczy w Polsce®; S. Cyganka Izby przemystowo-handlowe
w Polsce i w Niemczech. Samorzqd w Polsce. Istota, formy, zadania®; pracg zbiorowa pod redakcja
S. Wykretowicza; Spor o samorzqd gospodarczy w Polsce”’. Z nowszych prac wymieni¢ nalezy
monografie R. Kmieciaka, P. Antkowiaka, K. Walkowiak Samorzgd gospodarczy i zawodowy
w systemie politycznym Polski*®; K. Bandarzewskiego Samorzgd gospodarczy w prawie polskim.
Studium prawne®; pracg zbiorowa Samorzgd zawodowy w demokratycznym paristwie prawa™,
P. Marciniaka Organizacja i zadania krajowych izb gospodarczych sektora telekomunikacii®* czy
najnowsza monografie B. Jezyniskiej i M.A. Krdl Izby rolnicze w modelu spotecznej gospodarki
rynkowe”. W niewielkim zakresie prowadzone s3 badania nad samorzagdem wyznaniowym.
Wymieni¢ tu mozna prace P. Krawczyka Osobowos¢ publicznoprawna w swietle statusu prawnego
Kosciota katolickiego w II RP oraz monografie wieloautorska pod redakcja A. Mezglewskiego
Funkcje publiczne zwigzkdw wyznaniowych. Materiaty III Ogdlnopolskicgo Sympozjum Prawa
Wyznaniowego, (Kazimiers Dolny, 16-18 maja 2006)**.

Stosunkowo mniej jest natomiast prac poswigconych pojeciom zaktadu publicznego i funda-
qji publicznoprawnej. Przede wszystkim nalezy tu wymieni¢ dwa artykuty E. Ochendowskiego
Pojecie zaktadu publicznego oraz Fundacja prawa publicznego - nowy podmiot administracjz>.
Z nowszej literatury zaczad nalezy od rozdziatu Z. Czarnika i J. Postusznego Zaktad publiczny
w Systemie Prawa Administracyjnego®. Oprécz tego wskazad nalezy prace J. Zimmermanna
Prawo administracyjne’; S. Fundowicza Zaktady publiczne®; E. Stefaiiskiej Kilka nwag na

44 K. Walkowiak, Rola izb rolniczych w rozwoju wsi i rolnictwa w Polsce, Poznan 2004.

45 R. Kmieciak, Samorzqd gospodarczy w Polsce, Poznari 2004.

46 S. Cyganek, Izby praemystowo-handlowe w Polsce i w Niemczech. Samorzgd w Polsce. Istota, formy, zadania,
Poznari 2004.

47 S. Wykretowicz (red.), Spor o samorzqd gospodarczy w Polsce, Poznari 2007.

48  R.Kmieciak, P. Antkowiak, Walkowiak K., Samorzqd gospodarczy i zawodowy w systemie politycznym Polskz,
Warszawa 2012.

49 K. Bandarzewski, Samorzqd gospodarczy w prawie polskim. Studium prawne, Krakéw 2014, https://ruj.uj.edu.
pl/xmlui/handle/item/134392?locale-attribute=en [dostep: 10.12.2021].

S0 Samorzqd zawodowy w demokratycznym pastwie prawa. Materiaty z konferencyi zorganizowanej przez Komisjg
Praw Czlowicka, Praworzgdnosci i Petycji we wspolpracy z Mazowieckim Forum Samorzgdow Zawoddéw Zaufania
Publicznego 12 listopada 2013 r., Warszawa 2014, http://www.zawodyzaufaniapublicznego.pl/wp-content/
uploads/2016/03/konferencja--samorzad-zawodowy-w-demokratycznym-panstwie-prawa--skrypt.pdf [dostep:
24.12.2021].

51 P. Marciniak, Organizacja i zadania krajowych izb gospodarczych sekrora telekomunikacyi, Torun 2019.

52 B.Jezynska, M.A. Kr6l, Izby rolnicze w modelu spotecznef gospodark: rynkowef, £.6dz 2021.

53 P. Krawczyk, Osobowos¢ publicznoprawna w swietle statusu prawnego Kosciola katolickiego w II RP, ,,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach” 2013, nr 99, s. 159-175, http://www.
tstefaniuk.uph.edu.pl/zeszyty/archiwalne/99-2013_14.pdf [dostep:10.12.2021].

54 A. Mezglewski (red.), Funkcje publiczne zwigzkow wyznaniowych. Materiaty III Ogdlnopolskiego Sympozjum
Prawa Wyznaniowego, (Kazimierz Dolny, 16-18 maja 2006), Lublin 2007.

55 E. Ochendowski, Pojgcie zakladu publicznego, ,Studia Iuridica” 1996, t. XXXII, 5. 201-206; E. Ochendowski,
Fundacja prawa publicznego — nowy podmiot administracji [w:] H. Olszewski, A. Popowska (red.), Gospodarka
—Administracja — Samorzgd, Poznan 1997, s. 355-364.

56 Z. Czarnik, J. Postuszny, Zaktad publiczny [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Podmioty
administrujgce, System Prawa Administracyjnego, t. 6, Warszawa 2011.

57 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2006.

58  S. Fundowicz, Zaktady publiczne [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne ustrojowe.
Podmioty administracii publicznej, Bydgoszcz—Lublin 2002, s. 173-193.



1.5. WSKAZOWKI BIBLIOGRAFICZNE |

temat wspdlczesnego pojecia zaktadu administracyjnego (publicznego)’; czy Z. Janku Publiczna
szkota wyzsza — korporacja czy zaktad administracyjny®; a takze monografie K. Zalasiri-
skiej, Muzea publiczne. Studium administracyjnoprawne®'; R. Raszewskiej-Skateckiej, Statut
7 regulamin zaktadu administracyjnego jako Zrédto prawa®; P. Chmielnickiego Zaktacdy
administracyjne w Polsce. Ustrdj wewngtrzny® oraz H. Spasowskiej-Czarny Administracyj-
noprawny status zaktaddw publicsnych®; a takze prace M. Hadela Zaktad ustug publicznych.
Studium administracyjnoprawne®.

59 E. Stefanska, Kilka nwag na temat wspotczesnego pojecia zaktadu administracyjnego (publicznego) [w:]
S. Wrzosek, M. Domagata, J. Izdebski i T. Stanistawski (red.), Przeglgd dyscyplin badawczych pokrewnych nauce
prawa i postgpowania administracyjnego, Lublin 2010, s. 93-107.

60  Z.Janku, Publiczna szkola wyisza - korporacja czy zaktad administracyjny [w:] J. Supernat (red.), Migdzy
tradycjg a preysztosciq w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubilenszowa dedykowana Profesorow: Janowi
Bociow:, Wroctaw 2009, s. 234-242.

61 K. Zalasitiska, Muzea publiczne. Studinm administracyjnoprawne, Warszawa 2013.

62 R.Raszewska-Skatecka, Starut i regulamin zakladu administracyjnego jako Zrédto prawa, Wroctaw 2007.

63 P. Chmielnicki, Zaktady administracyjne w Polsce. Ustrdj wewngtrzmy, Warszawa 2014.

64 H. Spasowska-Czarny, Administracyjnoprawny status zaktaddéw publicznych, Lublin 2014.

65 M. Hadel, Zaktad ustug publicznych. Studium administracyjnoprawne, Warszawa 2020.



2. Pojecie prawa publicznego i osobowosci prawnej

Celem tego rozdziatu jest ukazanie i oméwienie dwéch podstawowych pojed: prawa publicz-

nego i osobowosci prawnej. Pozwoli to, obok ujednolicenia terminologii stosowanej w pracy,

na zdefiniowanie centralnego pojecia tej pracy, tj. osobowosci publicznoprawnej. Po kolei

zostang przedstawione i rozwazone nastepujace problemy:

1. Dychotomiczny podziat prawa na prawo publiczne i prawo prywatne. Jakie sg kryteria tego
podziatu oraz uzasadnienie (lub jego brak) dla dalszego postugiwania si¢ tym schematem.

2. Pojecie osoby prawnej. Rézne koncepcje ttumaczace istote tej konstrukji. Jej relacje do
pojecia osoby prawa publicznego. Stosunek do pojecia podmiot prawa.

2.1. Prawo publiczne i prawo prywatne

Dualizm prawa, czyli podzial prawa na publiczne i prywatne towarzyszy prawnikom od sa-
mego poczatku procesu stanowienia i egzekwowania prawa. Jak zauwaza T. Bigo, przez swa
powszechnos¢, wystepowanie w prawie pozytywnym, judykaturze i doktrynie podziat éw
postrzegany jest przez wiele 0séb jako co$ bardzo elementarnego i naturalnego, wywodzacego
sie zsamego pojecia prawa®. Jednak po blizszej analizie tematu musimy doj$¢ do wniosku wrecz
przeciwnego. Zagadnienie dychotomicznego podziatu prawa jest przedmiotem wielu rozpraw
naukowych®, za$ rozwazania na ten temat mozna znalez¢ w bardzo wielu podrecznikach
prawa®®. Lecz jak si¢ to czesto zdarza, mimo wielosci koncepcji weiaz brak jest powszechnie
akceptowanego wyjasnienia zasady podzialu na prawo publiczne i prawo prywatne. Zasta-
nawiajac sie nad przyczynami takiego stanu rzeczy, J.S. Langrod dochodzi do wniosku, ze
osiagniccia badari teoretycznych nie moga si¢ ostaé w konfrontadji z praktyka zycia, ze zmien-
noécia i niekonsekwencjg ustawodawstwa, z wahaniami sposobéw podejscia®. Wydaje sie tez,
ze wcigz zachowaly aktualnosé uwagi W.L. Jaworskiego. Stwierdza on, ze trzeba tak czy owak
rodzaje te okreslic. Z okresleniem tym jest jednak tak jak z okresleniem gmachu, budowanego
w rdgmych czasach, praez wiele pokolen. Kazde z nich wycisngto na nim pigtno swego stylu i potrzeb.
Okreslic taki gmach cgyms, co by wskazywato jego jednolitosé, nie jest mogliwe z punktu widzenia
architektury. Nasuwajq sig inne kryteria, praede wsgystkim ckonomiczne. Tak jest z podziatem
na prawa na prywatne i publiczne. Prawniczego kryterium nie mozna odnalezs, ssuka sig wige
g0 gdzie indziej. Biorac to pod uwage, zostana przedstawione li tylko najwazniejsze z formu-
towanych pogladéw na nature dychotomicznego podziatu prawa. Uwazam bowiem, ze nawet
jesli nie ma powszechnie uznanego jednego kryterium czy grupy kryteriéw dla omawianego
podziatu, to jednak same rozwazania pozwola lepiej zrozumie¢ dualizm prawa oraz stworza
dobra podstawe do dalszej czesci pracy dotyczacej rozwazan o osobowosci publicznoprawne;j.

66 T.Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 1.

67  Z nowszej literatury polskiej nalezy zwrdci¢ uwage na monografie J. Nowackiego, Prawo publiczne — prawo
prywatne, Katowice 1992. Tam tez doktadny przeglad najwazniejszych koncepcji na temat dualizmu prawa
oraz ich krytyczna analiza. Zob. takze podana tam literatura.

68  Dla przyktadu zob. J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 1998, s. 35 i n.; J. Filipek, Prawo
administracyjne. Instytucje ogolne, cz. 1, Krakéw 1995, 5. 32 in.; A. Wolter, J. Ignatowicz, H. Stefaniuk, Prawo
cywilne. Zarys czesci ogdlnej, Warszawa 1998, 5. 15 in.

69 ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego..., s. 41.

70  W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogilne, Warszawa 1924, s. 196.
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2.1.1. Teorie akceptujace dualizm prawa (odgraniczajace”")

Podziat na prawo publiczne i prawo prywatne znany byt juz prawu rzymskiemu. Najbardziej
klasyczna jest definicja Domitiusza Ulpiana. Zgodnie z nia: publicum ius est guod ad statum
rei Romanae spectat, privatum quod ad singulorum utilitatem: sunt enim quaedam publice
utilia, quaedam privatim. Publicum ius in sacris, in sacerdotibus, in magistratibus consistit’
(Prawo publiczne jest tym, ktére odnosi si¢ do ustroju paristwa, a prywatne — do korzysci
jednostek: wszak sa normy uzyteczne dla paristwa i normy uzyteczne dla jednostek. Prawo
publiczne dotyczy rzeczy $wigtych, kaptandw, urzgdéw). W podobnym duchu wypowiadat
si¢ Juliusz Paulus. On takze uwazal, ze kryterium interesu i korzy$ci ma znaczenie podstawowe
dla podziatu prawa i winno znalezé w tym prawie odzwierciedlenie: Alterum enim utilitas
privatorum, alterum vigor publicae disciplinae postulat (Czego innego bowiem wymaga korzys¢
[majatkéw] prywatnych, czego innego zywotno$¢ urzadzenia publicznego)”. Nalezy jednak
od razu zauwazy¢, ze podzial Ulpiana miat charakter i cel dydaktyczny. Pojecia sus publicum
i zus privatum, w prawie rzymskim, nie stuzyly celom systematyki calego prawa ani nie byly
podstaws jego dychotomicznego podziatu™. Mimo to do Ulpiana wtasnie nawigzywaly p6z-
niejsze teorie interesu, zwane tak od taciniskiego stowa uzilitas. W ich $wietle, jezeli prawo ma
stuzy¢ interesowi prywatnemu, jest to prawo prywatne, jezeli stuzy interesowi publicznemu,
jest to prawo publiczne. Teorie interesu zostaly poddane ostrej krytyce ze strony H. Kelsena.
W $wietle zatozeni czystej nauki prawa interes jako czynnik materialny nie moze odgrywac roli
kryterium w nauce prawa. Ponadto H. Kelsen podnosil, ze caly system prawa zostat ustano-
wiony w interesie publicznym, a wiec zaréwno normy prawa publicznego, jak i prywatnego™.

Inng grupe teorii T. Bigo okresla mianem podmiotowych, gdyz linia podziatu jest ustano-
wiona wedtug kryterium podmiotowego. Zgodnie z tymi koncepcjami, jezeli prawo reguluje
stosunki organéw wladzy paristwowej z osobami tej wladzy poddanymi, to jest to prawo
publiczne’. Najbardziej rozpowszechniong odmiang tych koncepcji jest tzw. teoria podpo-
rzadkowania (Mebrwertstheorie). Jej przedstawicielami s E. Forsthoff i G. Jellinek. Kryterium
podziatu jest tu fakt réwnorzednosci i podporzadkowania podmiotéw. Jezeli strony danego
stosunku sg réwnorzedne, to stosunki te maja charakter prywatnoprawny i moga by¢ mody-
fikowane za zgodng wola stron. Jesli natomiast strony stosunku cechuje nieréwnos¢ i jedna ze
stron moze jednostronnie i wtadczo zmieniaé sytuacje prawng drugiej, to mamy do czynienia
ze stosunkami publicznoprawnymi””.

71 Termin stosowany przez S. Fundowicza, Dychotomiczny podziat prawa, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 1-2,
s.52.

72 D1, 1,1, 1. Podajg za: W. Osuchowski, Zarys rzymskiego prawa prywatnego, Warszawa 1967, s. 21. W nauce
prawa rzymskiego istnieje spér co do rzeczywistego autorstwa tego stwierdzenia. Nie ma on jednak zadnego
znaczenia z punktu widzenia tej pracy.

73 W prawie rzymskim funkcjonowata jeszcze jedna wazna definicja Aemiliusza Papiniana akcentujaca, ze prawo
publiczne, stojac na strazy paristwa jako catodci, ma charakter bezwzgledny i wola jednostek zmieniaé go nie
moze: Jus publicum privatorum pactis mutari non potest (D. 2, 14, 38). Definicje t¢ mozna uznaé, w pewnej
mierze, za prekursorska w stosunku do pézniejszych definicji podmiotowych. Podaje za W. Osuchowskim,
Zarys rzymskiego prawa..., s. 21.

74 J. Nowacki, Prawo publiczne..., s. 11-12.

75 W. Reiss, Prawo administracyjne w zarysie. Cz. 1. Nauka administracii, Torun 1946, s. 18.

76 T.Bigo, Zwigzki publiczno-prawne...,s. 3.

77 S.Fundowicz, Dychotomiczny podziat prawa...,s. 52-53.
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Inaczej rzecz ujmuje F. Fleiner. Wedtug niego decydujace znaczenie dla okreslenia charakteru
prawa ma wewnetrzna natura stosunku prawnego. Ta zas determinowana jest przez okolicz-
no$¢, czy w danym stosunku paristwo lub gmina wystepuje jako podmiot wtadzy zwierzchniej,
wystepujac z pozycji wladczej, czy tez jako ,zwyczajna” osoba prywatna, kiedy obie strony
stosunku zréwnane s3 w swych prawach i obowiazkach™. Teori¢ podmiotowa w czystej po-
staci reprezentuje Schenk. Wedtug niego o charakterze stosunku prawnego, a wicc i prawa go
normujacego, decyduje udziat paristwa. Jesli ma on miejsce, to stosunek jest kwalifikowany
jako publicznoprawny”.

Teorig zblizong do teorii podmiotowych przedstawit W.L. Jaworski. Pamigtajac o wyj-
$ciowym zatozeniu, ze dychotomiczny podziat prawa ma swe zrédto w prawie pozytywnym,
formutuje on postulat okrelania zasady dualizmu prawnego na podstawie analizy calego
ustawodawstwa europejskiego. W wyniku swoich dociekari dochodzi on do wniosku, ze
prawo prywatne to og6t norm, ktére reguluja zachowania jednostek, a ktére kontrolowane sg
przez paristwo. Natomiast prawo publiczne to zbidr norm, ktére reguluja dziatalnosé paristwa,
kontrolowana przez jednostki, ktorym stuzy po temu szereg instrumentéw prawnych, na czele
z sagdownictwem administracyjnym?®.

2.1.2. Krytyka podzialu dychotomicznego

Dychotomiczny podziat prawa mial wielu krytykéw. Wspomniany juz wezesniej H. Kelsen
byt wlasnie jednym z jego najbardziej zagorzatych oponentéw. Uwazat on, ze podziat ten jest
nie do pogodzenia z ideg paristwa prawa oraz ze jest to przyktad zgubnego wplywu polityki
na nauke prawa®. Z tego wzgledu kazda préba podziatu prawa na publiczne i prywatne ma
pozaprawny, ideologiczny charakter®. Kelsen krytykowat zaréwno teori¢ interesu, jak i teorie
podmiotowe. Jego argumenty przeciwko teorii interesu podane byly wezeéniej, teraz nalezy
si¢ skupi¢ na krytyce teorii podporzadkowania. Po pierwsze zaréwno pojecie podmiotu, jak
i pojecie stosunku prawnego sa pojeciami formalnymi i réznicowanie ich wedtug tresci jest nie-
dopuszczalnym pomieszaniem metod. Tre$¢ praw i obowiazkéw jest bez znaczenia dla pojecia
osoby i stosunku prawnego, nawet wowczas gdy jako materialna podstawa tych stosunkéw
wystepuje wladztwo — imperium. Po drugie nie ma réznicy miedzy rozkazem — jednostronnym
o$wiadczeniem woli (prawo publiczne) i porozumieniem — zgodnym oswiadczeniem woli
stron (prawo prywatne). Obydwie podstawy ksztaltowania stosunku prawnego s3 tozsame
w dynamicznym procesie powstawania porzadku prawnego jako normy indywidualne i sa,
z punktu widzenia normy generalnej, koniecznymi warunkami do powstania zobowigzania
(stosunku prawnego)®. Zatozenia teorii normatywistycznej nie sa juz tak popularne jak kiedys,
niemniej jednak krytyka dualizmu prawa z tego punktu widzenia pozostaje wciaz aktualna,
lecz jak stwierdza J. Nowacki, wielu autoréw, przekonanych o mozliwosci odkrycia podziatu
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miedzy prawem publicznym i prywatnym, po prostu przechodzi nad nig do porzadku, bez
ustosunkowania si¢ do jej argumentéw™.

Wspétezesnym polskim kontynuatorem Kelsenowskiej krytyki dualizmu prawa jest
J. Nowacki. Uwaza on ten podzial za czysto konwencjonalny. Podkresla on, ze wypowiedzi
odrézniajace prawo prywatne od publicznego czy traktujace cate prawo jako prawo publiczne
nie s3 wypowiedziami poznawczymi, ale sa wyrazem aprobaty, uznania okreslonych wartosc,
okreslonej ideologii politycznej czy spoteczno-politycznei®. Dlatego takie gorace sg spory zwo-
lennikéw dychotomicznego podziatu prawa, gdyz nie zdaja oni sobie sprawy z oceniajacego
(ideologicznego) charakteru swoich wypowiedzi®.

Dualizm prawa negowany byt takze w ZSRR i w ,postepowych” krajach tzw. demokracji
ludowej. Podzial ten uwazano za zwigzany historycznie z typem paristwa i prawa formacji
typu przedsocjalistycznego. Jako taki musial on zosta¢ odrzucony przez postepows nauke
socjalistyczna®. Na poparcie tej tezy wysuwane byly dwa typy argumentéw. Pierwsza grupa
motywow wychodzita si¢ z zatozenia, ze podzial na prawo prywatne i prawo publiczne zwigzany
jest nierozlacznie z istnieniem prywatnej wlasnosci narzedzi i srodkéw produkeji. Dowodzono,
Ze prawo prywatne rozwija si¢ wraz z rozwojem wilasnosci prywatnej i swe jedyne uzasadnienie
znajduje w fakcie istnienia tej wlasnosci. Natomiast w prawdziwym paristwie socjalistycz-
nym nie istnieje wlasnos$¢ prywatna ani tez wlasnos¢ $rodkéw produkgji. Jak bowiem méwit
W.I Lenin: w dziedzinie gospodarki nie ma nic co byloby niedostgpne ingerencyi paristwa®.
Dowodzono ponadto, ze w ustroju socjalistycznym zlikwidowano, charakterystyczne dla
formacji kapitalistycznej, antagonizmy miedzy interesem jednostki a interesem ogdtu. Tak
wiec nie ma juz miejsca na prawo prywatne, ktore zawsze wyrazato interesy prywatnych posia-
daczy i stanowito narzedzie ochrony ich interesu™. Natomiast w socjalizmie §wiadomie glosi si¢
prymat interesu spolecznego, ktéry oznacza realizacj¢ programu sprawiedliwosci spotecznej,
zniesienia antagonistycznych klas i stworzenia spoteczeistwa bezklasowego, w ktérym kazdy
otrzyma wedtug potrzeb™.

ZSRR nie byt jedynym paristwem, ktéremu obcy byt dualizm prawa. Przez wiele lat takim
klasycznym przyktadem byta Anglia. Jeszcze T. Bigo pisat, ze dychotomiczny podziat prawa
obcy jest angielskiemu mysleniu prawniczemu®. W odréznieniu do paristwa radzieckiego ten
stan byt wynikiem dtugiego i harmonijnego rozwoju angielskiej tradycji prawnej. Podstawows
forma tworzenia prawa bylo tam bowiem prawo sedziowskie (judge made law), ktére dato
podstawe do stworzenia anglosaskiego systemu prawa precedensowego (common law). Juz
w czasach nowozytnych dzicki centralizacji trybunaléw zapewniono ujednolicenie prawa,
arozwdj parlamentaryzmu umozliwit zachowanie réwnowagi miedzy sadami i parlamentem.
Po zwycigskiej rewolucji purytariskiej podstawowa zasadg ustrojows byta rule of supremacy of

84  J. Nowacki, Prawo publiczne..., s. 47.
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law. Jednakze w tak klasycznej postaci system common law juz nie istnieje. Podstawows role
zaczyna odgrywaé ustawodawstwo parlamentu (statutory law). Znaczny wplyw na zmiane
angielskiego systemu miata takze integracja europejska i wymuszona przez nig harmonizacja
prawa, czego sady dokona¢ nie mogly. Obecnie angielskie prawo i nauka prawa® korzystaja
juz z dychotomicznego podziatu prawa i nie budzi to wickszych sprzeciwéw.

Zwazywszy argumenty krytykéw dualizmu prawnego, a w szczegdlnosci zastrzezenia
H. Kelsena, nie sposéb si¢ nie zgodzi¢ z T. Biga, ktdry zauwaza, ze: negatywne stanowisko wobec
tego problemu nie przesgdza jeszcze o jego roli w rozwazaniach dogmatycznych. Dogmatyka
nie moge ograniczac sig jedynie do formy, jezeli nie chee popasé w czysty werbalizm. Problem
dualizmu prawa sprowadzic trzeba z wyzyn czysto teoretycznych badan na grunt prawa pozy-
tywnego, gdzie posiada on prawo obywatelstwa. Nie jest to podzial aprioryczny... bedzie on miat
zawsze w nauce prawa znaczenie konstrukcji pomocniczej, nie gasadniczef”. Analiza prawa
pozytywnego musi prowadzi¢ nas do wniosku, ze granice pomiedzy prawem publicznym
a prawem prywatnym nie s3 wcigz ustalone i podlegaja wahaniom w rozwoju historycznym.
W zaleznosci od tego, jakie w danym momencie przypisuje sic znaczenie spoteczne pewnym sto-
sunkom, to pozostawia si¢ je wolnej woli stron lub poddaje wladzy paristwowe;j”. Podobnie jak
A. Peretiatkowicz takze W. Eaczkowski podkresla historyczne uwarunkowania prawa publiczne-
go. Ktadzie on nacisk na jeszcze cos innego. Podkresla mianowicie aksjologiczny wymiar prawa
publicznego oraz wplyw zatozen ustrojowych na tres¢ tego prawa®. Jest to niezmiernie istotne
w kontekscie znaczacych zmian w Polsce, ktére zaszty po 1989 1., a ktére to zmiany, nie tylko
moim zdaniem”, nie maja wciaz nalezytego odzwierciedlenia w polskim prawie. W prawie
publicznym za$ w szczegdlnoéci. Metoda publicznoprawna byta przez wiele oséb kojarzona
z rezimem socjalistycznym, stad tez nieche¢ do niej w nowych warunkach ustrojowych. Byto
to podejécie bledne, gdyz zamiast rozszerzaé sztucznie krag regulacji prywatnoprawnej nalezato
wrocié raczej, przywracajac jednoczesnie zerwang tradycje prawna, do pewnych klasycznych
i sprawdzonych instytucji publicznoprawnych, dostosowujac je, rzecz jasna, do zmienionych
warunkéw spoteczno-gospodarczych.

2.2.  Osoba prawna

Konstrukeja osoby prawnej nalezy do najbardziej spornych konstrukeji w doktrynie prawa,
zaréwno publicznego, jak i prywatnego. Potwierdzajg to, chyba, wszyscy autorzy omawiajacy
wspominane pojecie”. Czasami problematyka ta zawezana jest do prawa cywilnego, nie mozna
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tego uzna¢ za wlasciwe. Jak podkresla W.L. Jaworski: cata sprawa osoby prawnej nwazana jest
praez nasza kwestigprawa pu bliczne 0. Nie powinno nas w najmniejszej mierze batamucic,
ze do dziatalnosci catego szeregu osdb prawnych stosuje si¢ prawo prywatne. Paristwo bowiem
moge postanowié; Ze do catych dziedzin jego dziatalnosci bedzie sig odnosié prawo prywatne,
a mimo tego to bedzie to dziatalnos panstwowa, a prawo prywatne bedsie stosowane do tych
dziedzin tylko na podstawie wyraznego publicznoprawnego przepisu®. Wielos¢ koncepcji oraz
spory wynikte przez lata na ich tle raczej si¢ zreszta przyczynity do zaciemnienia tego pojecia
niz do jego przejrzystego wyjasnienia®. Mimo to przedstawiony zostanie przeglad gtéwnych
koncepdji przedstawicieli doktryny'® prawa, ze szczegdlnym uwzglednieniem przedwojennej
nauki polskiej, ktora wcigz pozostaje mato znana. Zanim to nastapi, nalezy podkresli¢ jedna
rzecz bardzo wyraznie, albowiem jest ona Zrédtem wielu nieporozumien. Otéz przyjmuje si¢, za
T. Biga, ze osobowo$¢ prawna jest jedna na calym obszarze prawa. Jest to zdolnos¢ do stawania
sic podmiotem praw i obowiazkéw. Stad nie mozna konstruowad pojecia osobowosci publicz-
noprawnej jako odpowiednika osobowosci prywatnoprawnej, zas pojeciowe wyodrebnianie tej
pierwszej jest metoda fatszywa. Istota osobowosci prawnej jest zawsze jednakowa''. Doktadne
uzasadnienie i rozwiniecie tej mysli przedstawione zostanie przy rozwazaniach dotyczacych
pojecia osobowosci publicznoprawne;.

Genezy konstrukgji oséb prawnych nalezy poszukiwad jeszcze w prawie rzymskim'®*. Pier-
wowzorem byta gmina — municipinm, kt6ra poczatkowo traktowano jak zbiorowos¢é jednostek,
z czasem przeksztalcajaca si¢ w odrebny podmiot praw i obowiazkéw. Podkresli¢ nalezy, ze
choé Rzymianie postugiwali si¢ kategoria oséb prawnych, to jednak nie stworzyli ich prawnej
konstrukeji, nie przeciwstawiajac wyraznie osobe prawng jednostkom ja tworzacym. Konstruk-
cja taka pojawita si¢ dopiero w prawie kanonicznym. Na jego gruncie stworzono oto fikgje,
ze korporacje i zaktady koscielne to pewne indywidua i jako takie sa one osobami na réwni
z cztowiekiem, stad tez majg wszystkie prawne przymioty osdb fizycznych'®. Dopiero jednak
Friedrich von Savigny zwiazat konstrukcje osoby prawnej z samg istotg osobowosci prawnej.

2.2.1. Teorie nominalistyczne (negatywne, fikcji)

Szkota nominalistyczna wychodzi generalnie z zatozenia, ze realnie istnie¢ moze jedynie jed-
nostka, dlatego tez pojecie osoby prawnej jest nierzeczywiste. Jest jedynie fikcja, abstrakcijg
stworzong drogg rozumowania, stowem (zomina rerum)'™.

Najstarszg w petni uksztattowang teorig jest, jak juz wspomniano, teoria F. von Savigny’ego.
Wedtug tego autora osoba w znaczeniu techniczno-prawnym jest podmiot stosunku prawnego,
a poniewaz stosunki prawne moga istnie¢ tylko miedzy ludZmi, dlatego tylko cztowiek moze
by¢ ich podmiotem i tylko on jest osoba w znaczeniu prawnym. Osoby prawne dopuszczone
s3 do obrotu na mocy fikji. Zgodnie z ta teorig nalezy $cisle wyodrebniaé osobe prawna od jej
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ludzkiego substratu (ktéry wszelako istnieje i jest realny, podobnie jak i substrat majatkowy).
Ponadto osoba prawna nie ma zdolnosci do czynnosci prawnych, a wigc paistwo musi udzielic
jej tego przymiotu w formie odpowiedniej koncesji, by stata si¢ petnoprawnym podmiotem
w obrocie prawnym'®.

W odréznieniu od Savigny’ego G.F. Puchta czy J. Unger uwazali, ze fikcjg nie jest przyzna-
nie okreslonych cech osoby fizycznej bytowi realnemu (w tym ujeciu byt to istniejacy realnie
substrat majatkowy i osobowy), ale sam byt (czyli osoba prawna). Twierdzili oni, ze wszystko
jest zmyslone: zdolno$¢ prawna i podmiot tej zdolnosci. Z kolei wedtug A. Brinza osoba
prawna byta w rzeczywisto$ci bezpodmiotowym majatkiem zwigzanym z pewnym celem,
tak wiec majatek ten jest niejako personifikowany (teoria majatku celowego). Natomiast dla
G. Rumelina osoba prawna zwigzana byla z punktem zaczepienia (Beziehungspunkt), z ktérym
prawo laczy pewne uprawnienia i obowiazki, zebrane razem jako majatek zbiorowy'®.

Inng znang teori¢ stworzyt R. von Thering. Uwazat on, ze prawo podmiotowe jest tozsame
z prawnie chronionym interesem. Natomiast interes moze by¢ zwiazany tylko z osobg fizyczna,
tak wicc tylko cztowiek jest podmiotem prawa. To nie osoba prawna jest podmiotem prawa,
ale poszczegdlni cztonkowie korporadji czy destynatariusze w fundacji'”. Natomiast E. Hol-
der i ]. Binder wyszli z zatozenia, ze podmiotem praw moze by¢ tylko cztowick, indywiduum
obdarzone zdolnoscig woli i zdolnoscig poznania. Stad podmiotem rzeczywistym w osobie
prawnej sg zarzadcy, ktérzy swe dziatania podporzadkowuja celowi istnienia danej osoby.
Sa wige whascicielami majatku tej osoby jedynie formalnie, bowiem materialnie majatek ten sta-
nowi tzw. majatek urzedowy'®. Dlatego tez teorie te nazywane s3 teoriami majatku urzedowego.

Oprécz przedstawicieli nauki niemieckiej nalezy wspomnie¢ takze o dwéch teoriach uczo-
nych francuskich. Pierwsza z nich stworzyt Planiol. Wedtug niego osoba prawna jest tylko
szezegSlng forma whasnosci kolektywnej. Tak wiec to osoby bedace czlonkami jakiej$ korpo-
racji s3 whascicielami majatku, uwazanego za majatek korporagji, nie zas sama korporacja'®.
O wiele bardziej radykalng koncepcje sformutowat L. Duguit. Ow tworca idei solidaryzmu
spolecznego uwazat, ze jedyna realnoscia spoteczng sa: solidarnos¢ spoteczna i wolna jednost-
ka. Dlatego nie istniejg zadne ,mistyczne twory metafizyki” takie jak podmiot prawa i prawo
podmiotowe. Jesli wola reprezentanta pewnej grupy oséb rodzi skutki dalej siegajace niz wola
pojedynczej jednostki, to dzieje si¢ to nie dzigki osobowosci tej grupy, lecz dzigki temu, ze
wola tego reprezentanta grupy jest zgodna z reguty prawa przedmiotowego. Tak tez i nie ma
potrzeby domniemania, ze zwigzek oséb jest podmiotem prawa''™.

2.2.2. Teorie realistyczne

Giéwnym zatozeniem tych teorii jest traktowanie osoby prawnej jako realnosci tego samego
rzedu co cztowiek™!. Dlatego osoba zbiorowa jest rzeczywista i istnieje przed rzeczami zmysto-
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wymi jako wieczne idee wrodzone umystowi ludzkiemu'*. Teorie te przyjmujg za podstawe
rozwazan okreslenie osobowosci prawnej, zdolnosci stawania si¢ podmiotem praw i obowigz-
kéw, czyniac z prawa podmiotowego centralne zagadnienie swych rozwazan.

Pierwsza taka teoria zostata sformutowana przez J.C. Bluntschlila. Uwazat on paristwo za
organiczne ciato — istote, ktéra ma wole objawiona i wykonywang za pomocg swych organéw'®.
Najbardziej radykalna byta teoria germanistyczna, zwana takze teorig organiczng (Genossen-
schaftstheorie). Jej tworcg byt O. von Gierke. Twierdzil on, ze osoba prawna jest spolecznym
organizmem, podobnym do organizmu ludzkiego, kt6ry prowadzi wlasng egzystencje i posiada
whasng wole. Stad tez dziatania przypisywane tej osobie s3 jej wtasnymi dziataniami w dostow-
nym tego stowa znaczeniu'*.

G. Jellinek sformutowal natomiast teorie teleologiczng. Wedtug tej teorii podmiotem
prawa moze by¢ tylko jednostka. Jednak obok ludzi istniejg jednostki zbiorowe, wykreowane
w wyobrazni, ale potaczone pewnym idealnym czynnikiem. Tym czynnikiem jest cel. Cel taczy
ludzi nalezacych do zwiazku, przeksztatcajac tym samym grupe jednostek w jeden zwigzek
ludzki. Zwiazek ludzki istnieje wicc realnie, bedac jednoczesnie jednostka pomyslang logicznie,
a mianowicie jednostkg celows (Zweckeinheir)™”.

Odrebna teorie interesu stworzyt L. Michoud. Wychodzit on z zatozenia, ze prawo chroni
nie wole, ale interes. Wola jest waznym czynnikiem w konstrukcji prawa podmiotowego, ale
o drugorzednym znaczeniu. Skoro prawo zabezpiecza interesy jednostek, musi takze zabezpie-
czy¢ trwale interesy grup ludzkich. Grupa spoteczna jest zatem osobg prawna przy zatozeniu,
ze: 1) posiada interes odrebny od intereséw indywidualnych swych cztonkéw; 2) posiada or-
ganizacje zdolng do wytworzenia woli, potrzebnej do obrony i reprezentacji owego interesu''®.

Na koniec warto jeszcze wspomnie o normatywistycznej teorii osoby prawnej. Zgodnie
zpogladami H. Kelsena, twdrcy tej szkoly, osoba prawna jest personifikacjq kompleksu norm
odnoszacych sie do postepowania pewnej liczby jednostek. Podmiot prawa (osoba fizyczna
i prawna) jest tylko uosobieniem cz¢$ciowym lub catkowitym (paristwo) porzadku prawnego,
specyficznym aspektem tego porzadku, a nie pojeciem, ktére by miato jakie§ odbicie w pier-
wiastkach ,,bytu”". Teoria normatywistyczna blizsza jest chyba teoriom nominalistycznym,
niemniej jednak nie da si¢ jej definitywnie przypisac do zadnej z opisanych wyzej dwéch grup

teorii.
2.3. Polska doktryna prawa

Problem osobowosci prawnej nie byt takze obcy polskiej nauce prawa. Sz. Rundstein uwazat
tzw. osobe prawng za podmiot sztuczny, niemajacy zadnych cech fizycznych i psychicznych,
whasciwych ,istocie rozumnej”, za$ jej konstrukcja normatywna nie znajduje w $wiecie zjawisk
fizycznych i psychicznych zadnych odpowiednikéw realnych. W rozumieniu normatywnym
osoba fizyczna jest taka sama ,sztuczng” konstrukeja jak osoba prawna i cechy, zwigzane z ,,re-
alnodcia”, nie sg dla tego ujecia miarodajne. Podmiot normatywny nie ma swego odpowiednika

112 Z. Grelowski, Samorzqd specjalny..., s. 18.

113 S. Fundowicz, Dychotomiczny podziat prawa..., s. 68.
114 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 33.

115 S. Fundowicz, Dychotomiczny podziat prawa..., s. 68-69.
116 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne...,s. 35 in.

117 Ibidem,s.37in.
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w $wiecie realnym, specyficzny podmiot normy prawnej jest tylko dokonang personifikacja.
Dlatego twierdzi on, ze to norma ,tworzy” podmiot. Albowiem nie dlatego jest si¢ podmiotem
prawa, ze istniejg po temu pewne warunki preyrodzone, lecz dlﬂtego, Ze norma w procesie poczy-
tania personifikuje praejsciowy czy korcowy punkt poczytania''®.

Na podobnym stanowisku stat W.L. Jaworski. Zgodnie z jego teoria'"” osoba jest konstruk-
¢ja, tworem sztucznym, sposobem ujecia pewnej grupy przepiséw normujacych pewna grupe
stosunkdéw. Podkreslat on, ze prawo moze oby¢ si¢c bez tego pojecia jak i innych sztucznych
konstrukdji, np.: praw podmiotowych. Definiujac osobe prawna, wskazywal, ze oznacza ona
wyjecie, wyodrebnienie pewnego kompleksu stosunkéw spod przepiséw, ktérym podlega-
lyby te stosunki, gdyby wyodrebnienia nie byto. Wyodrebnienie moze si¢ tyczy¢ stosunkédw
o charakterze wybitnie majatkowym, jak zaktady i przedsicbiorstwa, a wéwczas odnosi si¢ do
przedmiotu administracji, a moze odnosi¢ si¢ do kwestii podmiotéw w administracji i polegaé
na konstruowaniu urzadzeri administracyjnych jako oséb prawnych'*.

W nauce prawa polskiego prezentowane byly takze inne, nie tylko normatywistyczne,
koncepcje osobowosci prawnej. R. Longchamps de Bérier stworzyt dwa wymogi do zakwali-
fikowania danej struktury jako osoby prawnej: 1) zdolno$¢ posiadania intereséw; 2) zdolno$é
wykonywania prawa. Przez pierwszy element nalezy rozumie¢ wymog rozwijania celowej
dziatalnosci, albowiem tylko z tego powodu moze mie¢ zastugujace na ochrong interesy'*'.
Do podejmowania celowej dziatalno$ci niezbedna jest wola (u 0séb fizycznych), u 0séb praw-
nych zastepuja ja trwale, abstrakcyjne reguly prawne statutu. Drugi warunek sprowadza si¢ do
zdolnosci zaspokajania whasnych intereséw za pomoca swej woli lub zgodnie z wolg prawnie
uznanego zastgpcy. Takich zastepcdw prawnych uznaje prawo w odniesieniu do zwigzkéw
os6b. Tak wicc zgodnie ze statutem, zastgpujacym wole zwiazku, tworzone sg organy zwiazku
ludzkiego bedace jego prawnie uznanymi zastgpcami'**. Teoria ta ma zastosowanie do trwatych
zwigzkéw. Te trwatosé zapewniaja normy statutu, ktéry odrywa dziatania zwiazku od woli
poszczegdlnych jego cztonkdéw. Stad tez osobg prawng moze by¢ tylko taka organizacja, ktérej
istnienie i dziatanie nie zalezy bezposrednio od oséb ja tworzacych.

Do teorii sformutowanej przez R. Longchamps de Bériera nawigzywat i rozwijat ja T. Bigo.
Wedtug niego konstrukcja osobowosci prawnej winna opiera¢ si¢ na nastepujacych zatozeniach:
1) osobowos¢ prawna oznacza zdolnosé stawania sic podmiotem praw i obowigzkéws; 2) prawa
i obowiazki prawne sg sytuacjami, ktére powstaja na skutek podlegania podmiotéw prawu
przedmiotowemu (normom); 3) dziatanie sktada si¢ z aktéw woli'*. Dwa pierwsze zatozenia sa
mniej wiecej jasne i nie wywoluja‘ szerszych kontrowersji, natomiast ostatnie wymaga pewnego
rozwinigcia. Czlowiek jako podmiot dziatania podejmuje akty woli, ktdre sa przypisywane
danej jednostce jako centrum sily zdolnej do dazenia do pewnych celéw. Osoba prawna nie
jest jednak fuzjg czastkowych woli czlonkéw grupy. Podstawows spraws staje si¢ struktura

118 S. Rundstein, Zasady teorii prawa, Warszawa 1924, s. 136.

119 Okredlana jest ona czgsto mianem romantyzmu prawniczego. Szczegétows analize jego pogladéw przedstawia
monografia M. Jaskdlskiego, Migdzy normatywizmem i uniwersalizmem. Mysl prawno-polityczna Wiadystawa
L. Jaworskiego, Wroctaw—Warszawa—Krakéw 1988.

120 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego..., s. 156 in.

121 R. Longchamps de Bérier, Studya nad istotg...., s. 96-97.

122 Ibidem,s. 157.

123 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 41.
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grupy, ona to sprawia, ze czynnosci réznych jednostek wchodzacych w sktad grupy tacza sie
jako cato$¢. Na strukture — organizacje grupy sktadajg si¢ dwie rzeczy: 1) akt konstytucyjny;
2) organy zwiazku. Akt konstytucyjny ustanawia normy organizacyjne, ktdére okreslaja wa-
runki, przy ktérych spetnieniu dziatania poszczegdlnych cztonkéw grupy traktujemy jako
dziatania jej samej. Z kolei organ nalezy do sktadu osoby prawnej, tworzy z innymi cztonkami
grupe — podmiot'*“. Podsumowujac: osoba prawna wedtug T. Bigi bedg okreslone zachowania
jednostek, wyodrebnione za pomoca normy organizacyjnej w osobny uktad.

Wspétezesnie w doktrynie polskiego prawa cywilnego'?
jednostke organizacyjna, wyposazong przez norme¢ prawng w zdolnos¢ prawna, a wicc mozli-

osobe prawng definiuje si¢ jako

wo$¢ bycia podmiotem stosunkéw prawnych. Ta jednostka organizacyjna jest twér spoteczny,
wystepujacy w postaci zorganizowanej formy dziatalnosci ludzkiej, czyli realnego zjawiska;
zdolno$¢ prawna to kwalifikacja, ktéra norma prawna taczy z tg jednostka'*. Z. Radwanski,
akceptujac co do zasady taka definicje, uwaza jednak, ze pojecie jednostki organizacyjnej to
pojecie szersze w stosunku do osoby prawnej i stad kazda osoba prawna bedzie jednostka orga-
nizacyjna, ale na odwrét nie zawsze. Ponadto wskazuje on na zywotnos¢ instytucji osobowosci
prawnej, ktéra wynika z faktu, ze jest to instytucja dogodna dla obrotu gospodarczego jako
forma koncentracji kapitatu, a takze prowadzi ona do ograniczenia odpowiedzialnosci z tytu-
tu ryzyka (z reguty do wysokosci wniesionego kapitatu) oséb uczestniczacych w organizacji
obdarzonej osobowoscig prawna'?’.

Brak szerszej dyskusji nad konstrukeja osoby prawnej we wspétczesnej polskiej doktrynie
prawa administracyjnego wiaze sic prawdopodobnie z brakiem nalezytej refleksji nad jej szcze-
gdlnym znaczeniem dla prawa administracyjnego i jego nauki, w szczegélnoéci w perspektywie
historycznej. Jak podkredla J.S. Langrod, wszystkie podmioty prawa administracyjnego (,osoby
prawa administracyjnego”) sa w zasadzie tylko osobami prawnymi, tylko za$ ta konstrukcja
wprowadza administracj¢ w obrét prawny na zewnatrz (pod wzgledem zdolnosci proceso-
wej, odpowiedzialno$ci odszkodowawczej, odrebnosci majatkowej, szczegdlnych stosunkéw
prawnych z innymi organami itp.). Paistwo moze bowiem wyodrebnié¢ pewne swe stuzby
i wyposazy¢ je w osobowos¢ prawna, odrebna od osobowosci paristwa, jednakze unika two-
rzenia czystej fikeji pod postacig organizacyjno-majatkowych przywilejéw formalnych dla
pewnej komérki aparatu urzedowego. Stad paristwo ogranicza, z reguly, przywilej takiego
wyodrebnienia do tworéw o podwéjnym charakeerze:

* realizujacych na tyle wazny interes zbiorowy, ze nie mozna pozostawic zaspokojenia go ini-
cjatywie prywatnej, ale musi si¢ nim zajmowac specjalnie wyodrebniony dziat administracji;
e stanowigcych jednoczesnie krzyzowanie si¢ interesow lokalnych czy specjalnych, tak dalece
zywe i stabilizowane, ze samo zycie narzuca konieczno$¢ wyodrebnienia go od paristwa. Tak
oto konstrukcja osobowosci prawnej pozwala pogodzi¢ dwa przeciwieristwa: pozostanie
w obrebie mechanizméw administracji paristwowej, a réwnoczesnie konstrukeyjne oddzie-

124 Ibidem, s. 45-46.

125 Na temat ewolugji cywilistycznych koncepcji osobowosci prawnej zob. A. Klein, Ewolucja instytucji osobowosci
prawnej [w:] Tendencje rozwojowe prawa cywilnego, E. Egtowska (red.), Wroctaw—Warszawa—-Krakéw—Gdarisk—
£4dz 1983, s. 54-156.

126 A. Wolter, J. Ignatowicz, H. Stefaniuk, Prawo cywilne..., s. 204-205.

127 Z.Radwanski, Prawo cywilne...,s. 171in.
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lenie od paristwa pod wzgledem osobowosci prawnej'?*. Ponadto konstrukcja osobowosci
prawnej zachowuje trwate miejsce w historii ogélnej teorii prawa, uzasadnione wywarciem
przez nig decydujacego wptywu na bieg procesu ,uprawnienia” administracji'>.
W konkluzji rozwazan poswigconych pojeciu osoby prawnej nalezy zgodzic sie z ]. Panejko'*
i Z. Grelowskim', ze teoretyczny spér na temat istnienia czy nieistnienia osobowosci praw-
nej i materialnej tresci tego pojecia nie ma w praktyce istotnego znaczenia. Ustawodawstwa
pozytywne, w tym takze polskie'”, w wigkszo$ci uznajg konstrukcje osobowosci prawnej,
rozumiejac przez nig zdolnos¢ do stawania si¢ podmiotem praw i obowiazkéw. Z punktu
widzenia normatywnego osobowos$¢ prawna istnieje, skoro istnieje norma prawna, na mocy
ktérej okreslona wspdlnota — zbiorowo$¢ staje sie podmiotem praw i obowiazkéw. Nie koriczy
to, oczywiscie, sporéw teoretycznych, ktére weiaz zachowuja znaczenie jako préby naukowego
wytlumaczenia istoty osobowosci prawnej.
Po przedstawieniu interpretacji pojgé prawa publicznego i osobowosci prawnej mozna
teraz przej$¢ do przedstawienia samej koncepcji osobowosci, w czym rozwazania zawarte

w niniejszym rozdziale beda bardzo pomocne.

128 ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego..., s. 165-166.

129 Ibidem,s. 166.

130 J. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 85.

131 Z. Grelowski, Samorzqd specjalny..., s. 19-20.

132 Zob. art. 33 i n. k.c. Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. 1964 Nr 16, poz. 93 z péin
zm.
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3. Osobowos¢ publicznoprawna

W rozdziale tym zostanie zanalizowane pojecie osobowosci publicznoprawnej. Wskazane beda
podstawowe cechy charakteryzujace i wyrézniajace to pojecie. Zbadana bedzie relacja tego
pojecia do instytucji podmiotowosci administracyjnoprawnej. W trakcie prowadzonych wywo-
déw pokazana zostanie zmienna w czasie interpretacja pojecia osobowosci publicznoprawnej,
uzalezniona od szeregu czynnikéw, np.: rodzaju analizowanego ustawodawstwa (niemieckie,
polskie, francuskie), aparatu narzedziowego, wyznawanych koncepcji filozoficzno-prawnych,
warunkéw ustrojowych i politycznych, w kedrych formutowane byty dane poglady etc. Ana-
lizie tych wlasnie koncepdji, z uwzglednieniem kontekstéw, w jakich byty gloszone, bedzie
pos$wiecony ten fragment pracy.

Polski system prawa administracyjnego w ksztatcie obecnym jest, w duzym stopniu, dzietem
ostatnich trzech dekad, budowanym na bazie prawa administracyjnego dostosowanego do
zalozen ustrojowych paristwa socjalistycznego. Wprowadzajac nowe rozwiazania, ustawodawca
polski czesto odwotuje si¢ do doswiadczeri innych paristw oraz organizacji miedzynarodowych.
Czqsto mozna odnieéé wrazenie, ze to jest jedynym czynnikiem sprawczym Wprowadzania
nowych regulacji. Czasami role taka odgrywa cheé przywrécenia ciagtosci prawnej pewnym
instytucjom'*. Z tych powodéw wielce uzyteczne jest przedstawienie pogladéw doktryny obcej,
ktéra badajac nowe, czy tez przywrécone po wielu latach w Polsce instytucje, wypracowata juz
ich pewng systematyke, pomocna przy analizowaniu tematu. Nalezy jednak podkreslié, ze nie
jest to praca prawnopordéwnawcza i jej przedmiotem jest polskie prawo i polska nauka prawa.
Jak pisat W. Klonowiecki: na wytworsenie instytucyj prawnych kazdego parnstwa sktada sig
wiele znamion temu parstwn wiasciwych: cechy narodowe jego mieszkancow, istniejgcy juz ustrdj
prawny, preewazajgce w paristwie poglady spoteczne, wreszcie praktyczne cele, ktdrym konstrukeja
ma odpowiadad®*. Poniewaz znamiona te sg inne w kazdym panistwie, to réznice miedzy nimi
nalezy braé pod uwage, gdy dokonuje si¢ jakichkolwiek poréwnan w prawie. Z tego tez wzgledu
praca ta opiera si¢ gtéwnie na pogladach polskiej doktryny prawa, uzupetnianej tylko w ramach
koniecznosci doktryng obca. Majac to wszystko na uwadze, rozwazania dotyczace koncepcji
osobowosci prawnej wypada zaczaé od przedstawienia dorobku niemieckiej doktryny prawa,
poniewaz prawo pozytywne w Niemczech szeroko postuguije sic konstrukcja oséb prawa pu-
blicznego i analiza koncepcji osobowosci ma tam dtuga tradycje i jest bardzo dobrze rozwinicta.

3.1. Osobowo$¢ publicznoprawna w niemieckiej nauce prawa'*

Na gruncie niemieckiej nauki prawa wskazuje si¢ na trzy rodzaje kryteriéw, ktére stanowia
podstawe wyrdzniania oséb prawa publicznego:

1. materialne,

2. formalne,

3. funkcjonalne.

133 Zob. ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

134 W. Klonowiecki, Zaktad publiczny..., s. 4.

135 Ten fragment pracy oparty jest gtéwnie na wynikach badan i artykule S. Fundowicza, Pojecie osoby prawnej...,
s.72in.
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3.1.1. Kryteria materialne
3.1.1.1. Wykonywanie wladzy publicznej

Kryterium wykonywania wtadzy publicznej jest najstarszym kryterium, sformutowanym na
gruncie niemieckiej nauki prawa. Zgodnie z nim osobami prawa publicznego sa te podmioty,
ktére tak jak paistwo posiadaja wladze zwierzchnig. Jednakze kryterium to spotyka sie czesto
z krytyka z dwéch zasadniczych powodéw. Po pierwsze mozna wskazac osoby prawa pry-
watnego, ktérym paristwo zlecito okreslone zadania publiczne, wyposazajac jednoczesnie we
wiadztwo w celu egzekwowania tych zadan*. Po drugie wystepuja osoby prawa publicznego
(na gruncie prawa niemieckiego), ktére nie wykazuja omawianej cechy, np. kasy oszczed-
nosciowe (Sparkassen). W zwigzku z tym mozna stwierdzié, ze o ile sprawowanie wladztwa
administracyjnego jest cecha charakterystyczng wielu oséb prawa publicznego, to jednak
moga ja wykazywac takze osoby prawa prywatnego, a takze moga wystepowac osoby prawa

publicznego tejze cechy pozbawione.
3.1.1.2. Zobowiazanie wobec panistwa

Kryterium to sformutowat w 1886 r. H. Rosin. Zauwazyl on, ze istnieje kategoria oséb w spo-
s6b szczegdlny zobowigzana do wykonywania zadan na rzecz panistwa. Stad osobami prawa
publicznego s3 te osoby prawne, ktére musza wykonywad zadania na rzecz paristwa, a ten obo-
wiazek wynika z prawa publicznego. Podstawowym zatozeniem, a jednoczesnie najwicksza wada
koncepcji H. Rosina byto odwotanie si¢ do ulpianowskiego podziatu na prawo prywatne, reali-
zujace interesy prywatne, i prawo publiczne, chronigce interesy publiczne. Albowiem, twierdzit
H. Rosin, dla kazdej osoby prawnej decydujacy jest cel. Jednak o ile osoby prawa prywatnego
istnieja tylko dla siebie iich cele wyznaczane sg przez ich interesy, to osoby prawa publicznego
realizujg cel wspdlny (Gemeinzweck), a wicce s3 zobowiazane wobec paristwa do realizacji jego
celéw. Teoria ta nie znalazta szerszej akceptacji. Przeciwko niej podnoszono te same argumenty
co przeciwko teorii Ulpiana, a wiec umowno$¢ podziatu na interesy prywatne i publiczne oraz
fakt, ze czasami interesy te nie s3 ze soba sprzeczne, ale wrecz tozsame. Wskazywano ponadto,
ze mozna wyszczegdlni¢ osoby prawa prywatnego, ktére tez s3 zobowigzane w stosunku do
paristwa w taki szczegdlny sposdb, np. przedsi¢biorstwa w gospodarce centralnie sterowanej'?”.

3.1.1.3. Nadzér panistwowy

W $wietle tego kryterium osoby prawa publicznego postrzegane s3 jako podmioty posredniej
administracji paristwowej, podejmujace zadania wskazane im przez panistwo. Zalozeniem
wyjSciowym jest, Ze jezeli paristwo przekazuje swoje zadania i kompetengje, to musi zachowa¢
mozliwo$¢ odpowiedniego wplywu na realizacje tych zadan oraz skoordynowanie ich w ramach
catego aparatu administracyjnego. Tylko za$ nadzér panistwowy moze zapewni¢ spéjno$é
takich dzialani. Takze i to kryterium nie ostato sic w ogniu krytyki. Podnoszono niejasno$é
pojecia nadzoru oraz zmienng normatywng tres¢ tego pojecia. Ponadto wskazano na osoby

136 Otto Meyer twierdzit, ze wtadztwo to tylko ,,dodatek” niewptywajacy na charakter osoby prawa prywatnego,
podczas gdy osoby prawa publicznego sa specjalnie tworzone do wykonywania takich zadan i wtadztwo
administracyjne jest ich immanentng cecha. Jednakze takie nie do korica $ciste rozréznienie wywotuje wiele
trudnosci, gdy chce sie je stosowaé w praktyce. Ibidem, s. 73.

137 Ibidem,s. 74.
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prawa publicznego niepodlegajace takiemu nadzorowi, np. bank centralny oraz na osoby
prawa prywatnego poddane temu rezimowi, np. przedsicbiorstwa gospodarki energetycznej'*®.

3.1.1.4. Konieczno$¢ istnienia

Autorem tego kryterium jest W. Jellinek. Wedtug niego osoby prawa prywatnego moga powsta-
wad i rozwijaé si¢ na mocy wiasnej decyzji, natomiast istnienie zwia‘zkéw publicznoprawnych
wymaga zgody ze strony pafistwa, ktére musi tym samym potwierdzi¢ koniecznos¢ istnienia
takiego zwiazku. Przeciwnicy tej teorii wskazywali na mozliwo$¢ upadtosci oséb prawa pu-
blicznego, co przeczy koniecznosci ich istnienia oraz na wciaz istniejace ograniczenia przy
powstawaniu osOb prawa prywatnego, np. poprzez system przymusowych rejestréw czy wymag
uzyskiwania koncesji'®.

3.1.1.5. Przejgcie zadan publicznych

Najbardziej popularnym kryterium odrézniajacym zwiazki publicznoprawne i prywatno-
prawne jest kryterium przypisania danej osobie prawnej zadan i celéw publicznych. Teorie te
rozwinat H.J. Wolf. Uwazat on, ze podmiotami przyporzadkowanymi prawu prywatnemu
moga by¢ dowolne osoby, natomiast podmiotem uprawnionym lub zobowigzanym na gruncie
prawa publicznego jest podmiot wladzy zwierzchniej. Przez obowiazki, stosunki czy prawa
publicznoprawne nalezy rozumie¢ te z nich, ktére na mocy konkretnej normy prawnej upraw-
niajacej paristwo lub inny podmiot przez paristwo zobowiazany do ich przejecia sa wspdlne,
przekraczajg stosunki indywidualne, sa sprawami grupy ludzi'®. Syntetycznie rzecz ujmujac,
mozna okresli¢ to kryterium jako nakaz wykonywania zadari publicznych we wtasnym imie-
niu i na wlasng odpowiedzialno$¢. Wymdg upowaznienia normatywnego w odpowiedniej
formie, o ktérym takze byta mowa, jest wymogiem formalnym, a nie materialnym i zostanie
omdwiony ponizej.

Dwa problemy rysujg sie szczeglnie wyraziScie na gruncie tej teorii. Po pierwsze trudno$é
w zdefiniowaniu pojecia ,,zadanie publiczne”. Jak podaje S. Fundowicz, na gruncie niemieckiej
nauki prawa czesto zastgpowane jest ono pojeciem ,sprawy publicznej”, czyli sprawy jakiej$
spolecznosci i jej cztonkéw'*. Podkresla sie, ze spoteczno$é ta nie musi by¢ wskazana imiennie,
ale musi by¢ prawnie wyodrebniona. Ponadto zadanie/sprawa publiczna musi by¢ uznane przez
porzadek prawny, czy to w sposdb sformalizowany, np. na drodze ustawy, czy tez w sposéb
dorozumiany, np. poprzez fakt istnienia powszechnej opinii prawnej lub domniemania. Podob-
nie na gruncie polskiej doktryny prawa administracyjnego wskazuje si¢, ze zadania publiczne
to zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspétzycia
ludzi w spotecznosciach'. Drugim powaznym problemem jest fakt przekazywania przez
paristwo obowiazku wykonywania zadari publicznych podmiotom prawa prywatnego. Czesto
przemawiajg za tym czysto ekonomiczne wzgledy, choé moga by¢ takze inne przyczyny. Lecz

138 Ibidem,s. 76.

139 Ibidem,s. 76-77.

140 Ibidem,s. 77.

141 Ibidem,s. 78.

142 J.Bo¢ [w:]]. Boé (red.), Prawo administracyjne..., s. 14.
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przekazywanie tych zadari musi napotkaé pewne granice'*?, zwiazane z faktem, ze niemozliwa
jest sytuacja, kiedy wszystkie zadania publiczne sa przejete przez zwigzki prywatnoprawne,
gdyz kreowatoby to stan niepewnosci polegajacy na uzaleznieniu realizacji zadan jedynie do
woli 0s6b prawa prywatnego oraz od ich czgsto ograniczonych §rodkéw niezbednych do wy-
konywania powierzonych zadan.

Podsumowujac, nalezy stwierdzié, ze nie moga istnie¢ osoby prawa publicznego, ktdre nie
wykazuja cechy realizacji zadani publicznych oraz ze kryterium tego nie mozna pominaé przy
formutowaniu definicji oséb prawa publicznego. Jednakze jak wskazano wyzej, ze wzgledu na
formutowane zarzuty i watpliwosci, kryterium to nie moze by¢ jedynym, lecz musi by¢ ono

uzupelnione kryterium formalnym'.

3.2. Kryteria formalne
3.2.1. Akt powstania

Jak wynika z wezesniejszych rozwazan, kryteria materialne s3 niewystarczajace do oddania
istoty osobowosci publicznoprawnej i musza by¢ uzupetnione przez kryteria pomocnicze.
Sa nimi kryteria formalne. Pierwszym z formutowanych kryteriéw formalnych jest kryterium
aktu powstania. W jego $wietle osoby prawa publicznego powstaja na mocy aktu wtadzy
panistwowej. Moze on przybraé forme aktu normatywnego lub aktu administracyjnego czy
tez innego aktu organizacyjnego. Kryterium to jest jednak niesciste, albowiem do powstania
niektérych oséb prawa prywatnego niezbedny jest takze, oprécz czynnosci prywatnoprawnej
(ktérg jest akt zatozycielski), akt wtadzy publicznej, np. rejestracja w odpowiednim rejestrze'.

3.2.2. Sciste kryterium formalne

Niedostatkom poprzedniej koncepcji probowat zaradzi¢ D. Schmidt. Podzielit on osoby

prawne na trzy grupy:

a.  takie, ktérych natura prawna zostata okreslona ustawowo,

b.  takie, ktérych nature prawng okreslono wigzaco w obrocie prawnym,

c.  takie, wstosunku do ktérych brakuje zaréwno ustawowego, jak i powszechnego okreslenia
natury prawnej.

O pierwszej grupie mozna powiedzie¢, ze ustawodawca okresla wiazaco charakter prawny
tworzonego przez sicbie podmiotu. Nie moze on tego czynié zupetnie dowolnie, ale musi uwa-
zaé, zeby tworzone podmioty byty nalezycie przystosowane do celéw, jakie majg osiagnad oraz
dopasowane do istniejacego systemu prawnego. W przypadku drugiej grupy oséb prawnych
podstawowymi przestankami ich uznania, jako os6b prawnych, sg stan faktyczny powszechne;j,
zgodnej opinii co do istnienia ich osobowosci prawnej oraz dziatanie innych uczestnikéw ob-
rotu w zaufaniu. Te dwie przestanki znajduja oparcie w zasadach ochrony zaufania i ochrony
obrotu prawnego. Zastosowanie zasady zaufania wynika z potrzeby okredlenia charakteru

143 Sa one jednak ptynne i wciaz pojawiaja si¢ nowe pomysty w kontekscie prywatyzacji zadan publicznych. Zob.
J. Kochanowski, Prywatne wigzienie? Dlaczego nie, Osigganie celow publicznych z pomocg srodkdw prywatnych,
»Rzeczpospolita” z 24.10.2001 r.

144 S. Fundowicz, Pojecie osoby prawnej..., s. 79.

145 Ibidem,s. 80.
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prawnego danej osoby, gdyz z charakterem tym prawo wigze liczne konsekwencje'*. Jezeli
charakteru prawnego osoby nie da si¢ stwierdzi¢ na zaden z wezedniej wymienionych sposobdw,
nalezy odwota¢ sic do domniemania. Niektorzy przedstawiciele nauki niemieckiej sa zdania, ze
na gruncie prawa niemieckiego mozna sformutowaé domniemanie, ze osoba prawna — ktérej
natury nie da si¢ ustali¢ ani na podstawie ustawy, ani tez na podstawie powszechnej opinii —
jest osobg prawa publicznego, gdyz osoby prawa prywatnego muszg by¢ wpisane do rejestru,
a wiec ich status prawny nie budzi watpliwosci. Oprécz zasady numerus clansus oséb prawa
prywatnego za tym domniemaniem wysuwa si¢ takze argument, ze jezeli pafistwo tworzy
podmioty o nicjasnej strukturze, to powinny by¢ one przyporzadkowane do obszaru, ktéry
przystuguje samemu panistwu, a wicc by¢ podmiotami prawa publicznego'.
Podsumowujac D. Schmidt przyjmuje, ze osobami prawa prywatnego s te osoby prawne,
ktére: a) s3 okreslone w ten spos6b przez konkretng norme prawna; b) sa za takie uwazane
w ramach obrotu prawnego (jezeli ustawodawca milczy na ten temat). Natomiast osobami
prawa publicznego s3 wedtug niego osoby prawne, ktdre: a) s3 oznaczone w ten sposéb przez
norme prawna; b) sa za takie uwazane w ramach obrotu prawnego; ¢) przemawia za tym
bezsporne i nie budzace watpliwosci domniemanie (jezeli jednoczesnie prawo pozytywne nie

klasyfikuje tychze os6b inaczej).
3.2.3. Kryterium funkcjonalne

Zatozeniem wyjsciowym w przypadku tego kryterium jest definiowanie os6b prawa publiczne-
go, oparte na fakcie wigczenia ich w strukture administracji panistwowej. G. Jellinek wprowadzit
rozrdznienie na pasywne i aktywne zwiazki publicznoprawne. Te pierwsze to zwiazki przy-
porzadkowane paristwu jako integralne czesci sktadowe jego organizacji'®®. Te drugie za$ sg
podmiotami wladzy zwierzchniej i obowiazkéw publicznych. Do koncepcji nawigzat w swych
rozwazaniach E. Forsthoff. Po przeprowadzeniu badan historycznych doszedt on do wniosku,
ze osoby prawa publicznego, jako pojecia polityczne, petnily jedynie swoista funkcje polityczna.
Stad cecha ,,publicznosci” nie wykracza, dla 0séb prawa publicznego, poza sfere organizacyj-
no-instytucjonalng'*. Charakterystyczna dla tego podejscia jest takze definicja . Mielke. Otz
uwaza on, ze osoby prawa publicznego to pewne organizacje (korporacje, zaktady, fundagje),
ktére maja charakter publicznoprawny, jezeli powstaja na mocy konkretnej normy prawnej,
ktéra okresdla i determinuje ich indywidualnosé (traktowanie wielo$ci jako indywiduum) oraz
s3 wlaczone w obszar posredniej administracji paristwowej'*’. Nalezy przy tej okazji zauwazy¢,
ze definicja ta oprécz kryterium funkcjonalnego operuje tez kryterium formalnym.

146 Ibidem, s. 82. Wydaje sie, Ze ta metoda oznaczania oséb prawa publicznego nie moze znalez¢ zastosowania
w warunkach polskich z uwagi na to, ze nawet najtrwalszy poglad utrwalony w obrocie prawnym nie moze
»przywréci¢ do zycia” instytucji, z ktdrej zrezygnowato catkowicie prawo pozytywne.

147 Ibidem,s. 82-83. Rodzi si¢ jednak pytanie, czy podobne wnioski nie s za daleko idace. Wszak zastosowanie tych
twierdzen do wszystkich nietypowych lub o niejasnym charakterze prawnym podmiotéw z kregu administracji
paristwowej prowadzitoby do ,rozmycia” koncepcji osobowosci publicznoprawnej.

148 Ibidem,s. 83.

149 Ibidem, s. 84. Jednakze, jak podkresla S. Fundowicz, E. Forsthoff porzucit z czasem to podejscie.

150 Ibidem,s. 84.
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3.3. Polska doktryna prawa

Najobszerniejsze i najbardziej dogtebne studium, poswiecone problemowi osobowosci publicz-
noprawnej i 0séb prawa publicznego, stanowi monografia T. Bigi Zwigzki publiczno-prawne
w swietle ustawodawstwa polskiego™ . Wiekszo$¢ znanych mi pézniejszych prac, wlaczajac w to
prace publikowane obecnie, a dotykajacych problematyki osobowosci publicznoprawnej czy
badajacych istotg samorzadu terytorialnego w obszerny sposéb odwotujg sie do tego dzieta'.
Z uwagi wigc na znaczenie koncepgji T. Bigi moje wywody zaczng od przedstawienia wlasnie
jego pogladdéw na nature osobowosci publicznoprawne;.

Rozwazania nasze nalezy zacza¢ od przypomnienia konstatacji T. Bigi, zawartej w rozdzia-
le wezesniejszym, o tym, Ze nie mozna konstruowaé pojecia osobowosci publicznoprawnej
w opozycji do pojecia osobowosci prawnej prawa prywatnego jako jej odpowiednika w sterze
prawa publicznego’>. Pojmuje sic bowiem wtedy osobowo$¢ publicznoprawna na sposéb
cywilistyczny, jako zdolno$¢ bycia podmiotem praw i obowiazkéw publicznoprawnych
(co zaktada tez udzial w sprawowaniu imperium - wiadztwa paristwowego). Konsekwen-
cja podobnej konstrukeji bylby wymdg posiadania takiej ,,zdolnosci publicznoprawne;j”,
ktéra bytaby niezbedna do wykonywania zadari publicznych. Tymczasem poglad taki jest
sprzeczny z dotychczas obowiazujacym w Polsce prawem. Polskie ustawodawstwo bowiem
wiaze i wigzato zawsze realizacje zadari publicznych nie z abstrakeyjna ,,zdolno$cia publicz-
noprawna”, ale z konkretng normg prawa, ktéra dopiero ustanawia taki obowiazek'>*. Co
135, na podstawie ktérej dziataja wszelkie organy
wiadzy publicznej, a ktéra wymaga zawsze okreslenia podstawy prawnej do podejmowanych

wiccej, jest on sprzeczny z zasada legalizmu

dziatari. Osobowos¢ publicznoprawna takiej podstawy nie tworzy, co najwyzej moze wskazy-
wad, ze dany zwiazek, np. samorzad, wykonuje administracje pafistwows i dziala w formach
wiadczych, co jednak zawsze bedzie zalezato od konkretnych norm kompetencyjnych'®. Na-
tomiast istota osobowosci prawnej, o czym juz weze$niej wspomniatem, jest jedna na catym
obszarze prawa'””. Konsekwencja powyzszych twierdzen jest metoda, za pomocg ktérej poszu-
kuje si¢ cech charakterystycznych osobowosci publicznoprawnej. Dokonuje si¢ tego poprzez

151 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., Warszawa 1928.

152 Z podrecznikéw prawa administracyjnego wymieni¢ mozna przyktadowo: J.S. Langrod, Instytucje prawa
administracynego..., s. 145; W. Reiss, Prawo administracyjne w zarysie..., s. 47 i n.; E. Ochendowski, Prawo
administracyjne. Czgsc ogolna, Toruni 2001, s. 203 i n.; J. Filipek, Prawo administracyjne..., s. 81 i n.; J. Bo¢
(red.), Prawo administracyjne..., s. 162 in.

153 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 27.

154 P. Radziewicz, Kilka nwag..., s. 4.

155 ,Organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa” — art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.

156 Podkresla to obecnie P. Przybysz, Wipdtczesna teoria prawa administracyjnego wobec klasycznych konstrukeji
pojeciowych, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 1-2, s. 62. Kontynuuje on w tym wzgledzie mysl przedwojenng
wyrazang w pracach J. Panejki, Geneza ¢ podstawy..., s. 111; H. Dembinskiego, Osobowos¢ publicznoprawna...,
s. 116.

157  Podkresla to dobitnie T. Bigo, Zwigzk: publiczno-prawne..., s. 27, a za nim inni. Przyktadowo zob. H. Dembiriski,
Osobowos¢ publicznoprawna..., s. 361n.;].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego..., s. 145; wspSiczesnie
za$ S. Fundowicz, Dychotomiczny podzial prawa..., s. 64; P. Radziewicz, Kilka nwag..., s. 4.
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poréwnywanie cech 0séb prawa prywatnego z osobami prawa publicznego. Dopiero analiza

réznic pozwala zaczaé formutowaé wnioski co do istoty osobowosci publicznoprawnej'.

Przystepujac do badania przepiséw dotyczacych zwiazkéw publicznoprawnych, T. Bigo
wyréznia pie¢ zagadnien, ktére pozwola mu na odkrycie istoty osobowosci publicznopraw-
nej: 1) sposéb powstania i rozwigzania zwiazku; 2) przynaleznosé do zwiazku; 3) organizacja
zwigzku; 4) stosunek do paristwa; 5) srodki dziatania'’. Po przeanalizowaniu wielu ustaw'®,
dochodzi on do wniosku, ze zwiazki publiczne w stosunku do zwiazkéw prywatnych wykazuja
odrebnosci w zakresie trzech kryteridw:

1. sposobu powstania i cztonkostwa'®' — powotanie osoby prawa publicznego nast¢puje
w drodze uchwalenia ustawy, za$ cztonkostwo w niej jest obligatoryjne i zalezy nie od woli
zainteresowanych, ale od zajscia okreslonego stanu faktycznego, z ktérym ustawa wigze taki
obowiazek, np.: fakt zamieszkiwania na terenie gminy czy wykonywanie zawodu adwokata;

2. stosunku do paistwa — pafistwo sprawuje nadzor nad takimi zwigzkami i nie jest to zwykly
nadzér policyjny, ale nadzor o wiele dalej idacy, np.: obejmujacy prawo rozwiazywania
organdéw zwiazku i ustanawiania zarzadu komisarycznego; 3. srodkéw dziatania — akty
organdéw zwiazkéw moga by¢ egzekwowane bezpo$rednio, tzn. bez posrednictwa sadow,
a nawet z uzyciem przymusu bezposredniego'®*.

Nastepnie T. Bigo dokonuje ostatecznej selekgji kryteriéw w celu okreslenia, ktére z nich de-
cyduja o istocie osobowosci publicznoprawnej. Drugie kryterium — szczegdlny nadzér paristwa,
zostaje odrzucone, gdyzzdaniem T. Bigi, 6w szczegdlny nadzor jest jedynie pochodng wypetniania
zadan publicznych przez dang osobe i jako taki nie moze przesadzaé o jej charakterze'®. Za podsta-
wowe kryterium uznaje on wladztwo administracyjne zwigzku, ktérego istotnymi sktadnikamisg
wykluczenie drogi sadowej w sporach z cztonkami i mozliwosé stosowania przymusu administra-
cyjnego. Dlatego tez z chwilg utraty wtadztwa kazda osoba prawa publicznego przestaje istnie¢'¢*.
Pozostale przestanki, tj. przymusowo$é tworzenia zwiazku i przymusowo$é cztonkostwa,
T. Bigo uznaje za kryterium istotne, ale o charakterze uzupetniajacym. W konkluzji tych
rozwazan stwierdza on, ze gwigzek publicznoprawny — w rozumieniu polskiego ustawodawstwa
— jest to zwigzek uposazony we wladztwo administracyjne i powotany do Zycia przez paristwo,
wzglednie przy jego czynnym udziale'®.

Do podobnego wniosku, ale na podstawie innego rozumowania doszedt H. Insadowski'*.
Stwierdzit on, ze podzial na osoby prawa publicznego i prywatnego nie jest dychotomiczny.
Wynika to stad, ze osoby publicznoprawne maja dwojaka zdolno$¢ prawna: publiczng i pry-
watna'?’. H. Insadowski réznice pomiedzy obydwiema kategoriami oséb sprowadza do réznicy

158 Jednakze, czego mozna si¢ zreszta spodziewaé, wynik tych poréwnan, w przypadku wielu autoréw, bywa rézny,
zalezny jest bowiem od wielu dodatkowych czynnikéw.

159 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 56.

160 Doktadny wykaz najwazniejszych ustaw znajduje si¢ w aneksie.

161 Tu T. Bigo popada w pewna niescistos¢, poniewaz taczy wezesniej wymienione kryteria 112 w jedno, nie
wspominajgc o tym.

162 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne...,s. 76-77.

163 Ibidem,s. 78.

164 Ibidem,s. 80-81.

165 Ibidem,s. 82.

166 Zob. H. Insadowski, Osoba prawna. Studium prawno-kanoniczne, Lublin 1927.

167 Ibidem,s. 33.
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miedzy prawem publicznym i prawem prywatnym. Wspomniana réznica migdzy ius publicum
i7us privatum polega na odmiennosci stanowiska podmiotéw stosunku prawnego. Stosunkiem
publicznym za$ jest stosunek, w ktérym jeden z podmiotéw posiada imperium, w przeciwnym
razie jest to stosunck prywatnoprawny. Podsumowujac wigc, osobg prawa publicznego jest
osoba, ktdra jest wyposazona w imperium, czyli wtadz¢ rozkazywania. Natomiast gdy dany
podmiot wystepuje w stosunku réwnorzednosci, a wice bez zadnej wladzy, wtedy jest on oso-
ba prawa prywatnego'®

Uznajac bowiem za osoby prawa publicznego paristwo, jako pierwotng osobe publicznoprawna

. Niestety nie jest on konsekwentny w stosowaniu swego kryterium.

bedaca zrédlem uznania istnienia innych oséb i nadania im statusu publicznoprawnego, oraz
samorzadowe zwiazki terytorialne'®”, wyréznia on jednoczesnie jeszcze trzecig grupe oséb. Otdz
wedtug H. Insadowskiego za osoby prawa publicznego nalezy uznad takze takie podmioty, kté-
rym nie przystuguje zus imperit, ale ktére ze wzgledu na spetniane cele uzytecznosci publicznej
osobowos¢ taka majg przyznana, np.: zaktady dobroczynnosci publicznej czy samodzielne
kasy chorych'. Nie przedstawia on nigdzie w swej pracy wythumaczenia dla tej sprzecznosci,
wicc trudno stwierdzi¢ jednoznacznie, ktére kryteria uznawat H. Insadowski ostatecznie za
decydujace dla okreslenia osobowosci publicznoprawnej. Nalezy jednak przyjaé, ze beda to
dwa kryteria posiadania przez dany podmiot s imperii lub spetniania przezen jakiegos celu
spolecznie uzytecznego.

Kryterium wtadztwa administracyjnego jest akceptowane takze przez innych przedstawicieli
nauki prawa administracyjnego. Co ciekawe, takie samo podejscie prezentuje goracy krytyk
koncepgji T. Bigi — J. Panejko. Stwierdza on, ze charakterystyczna cechg osobowosci publicz-
noprawnej stanowi wykonywanie praw zwierzchnich (imperium)'”!. Na tym jednak zgodno$¢
pogladdéw sic koriczy i dalsze koncepcje J. Panejki zostang przedstawione w szerszym nurcie
krytycznym wobec analizowanego pojecia.

Inng catodciows koncepcje dotyczacg 0séb prawa publicznego sformutowal W.S. Wachholz.
Zawarl ja w swej, poswieconej tylko temu zagadnieniu, monografii Istota 7 prawo zwigzkdw
publicznych (publiczne osoby zwigzkowe)”. Dla zrozumienia jego konstrukgji niezbedne jest
wyjasnienie stosowanej przez niego terminologii oraz krétkie wprowadzenie dotyczace jego
pogladéw naukowych i filozoficznych. W.S. Wachholz nie postugiwat si¢ pojeciami ,,osoba
prawna” ani ,prawnicza”, ale stosowal okreslenie ,osoba zwiazkowa”. Uwazat bowiem, ze
prawnicza konstrukcja cztowieka — jednostki, czyli tzw. osoba fizyczna jest w takim stopniu
konstrukcja prawna jak osoba prawnicza i nie ma potrzeby wywolywaé sztucznego wrazenia,
ze osoba fizyczna jest czym$ odmiennym'”. Jak widad z tych uwag, W.S. Wachholz byt zwo-
lennikiem metody formalnej w prawie. Natomiast jego $wiatopoglad mozna okresli¢ jako

uniwersalistyczny'”*. Uwazal on zwigzek (osobg) za pewne pojecie, ktére nalezy do przejawdw

168 Ibidem, s. 34.

169 Ibidem,s. 35-36.

170 Ibidem,s. 36.

171 ]. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 85.

172 W.S. Wachholz, Istota i prawo...., op.cit.

173 Ibidem,s. 6.

174  Uniwersalizm byt wspdlna plaszczyzng ideows dla najwybitniejszych krakowskich administratywistéw, tj.
W.L. Jaworskiego czy W. Kumanieckiego. Zob. na ten temat uwagi W.S. Wachholza (ibidem, s. 21in.) Obecnie
mys$l t¢ zdajg si¢ kontynuowaé w swych pracach W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe paristwa, ,Patistwo
iPrawo” 2001, nr 10, czy P. Dobosz, Uniwersalizm i rozwdj cywilizacyjny a micjsce nauki prawa administracyjnego

| 32



3.3. POLSKA DOKTRYNA PRAWA |

rzeczywistosci, a ktdrego normatywnym odpowiednikiem jest osoba zwigzkowa prawna'”. To
stwierdzenie jest bardzo wazne, poniewaz w taki sam dwoisty spos6b definiowat on zwiagzki
(osoby) publiczne. Ot6z wg niego zwiazkiem publicznym jest zwigzek, ktoremu norma praw-
na ustawy wzglednie statutu zwigzkowego porucza wykonywanie pewnej, normaq tq okreslonej,
funkcji administracyjnej, zwiggkowi w drodze wyjatku przez parstwo zleconej, a stanowigcey
istotng czest jego zakresu dziatania'. Jednakze jest to ustalenie faktyczne, a nie prawne i taki tez
charakter ma powyzsza definicja. Przenoszac ja na plaszczyzne prawa, W.S. Wachholz dochodzi
do wniosku, ze publiczna osoba zwigzkowa (czgsciowy porzqdek prawny) jest kompleksem norm
prawnych, ktorych istotna czgs¢ ustanawia dla podlegajgcych tym normom obowigzek wypetniania
tymi samymi normami okreslonef funkcyz, o tresci w stosunku do istniejgcych ustaw wykonawczej
7 w drodze wyjgthku publiczne; osobie zwigzkowej (czesciowemu porzgdkows prawnemun) praez
catos¢ porzqdku prawnego do wykonywania zleconej i skutkiem tego podlegajgcef zarachowanin
na poczet jej (jego) woli*”. Wszystkie pozostate osoby zwigzkowe (prawne) czy zwiazki, a ktére
nie spetnialy tej definicji, zostaly przez niego okreslone jako zwiazki prywatne'”®.

Podobnie wypowiadat si¢ L. Ehrlich'”. Przyjmowat on, ze osobg prawna prawa publicz-
nego jest podmiot praw i obowigzkéw majatkowych, niebedacy osobg fizyczna, a powotany
przez prawo do spelniania funkdji publicznoprawnych. Podkreslat dalej, ze prawa majatkowe
prywatnoprawne posiada takze osoba prawa publicznego, za$ prawa i obowiazki publiczne
posiada réwniez osoba prawa prywatnego. Zasadnicza teoretyczng réznicg stanowi cel, jakiemu
osoba prawna ma przede wszystkim stuzy¢, natomiast réznicg w prawie pozytywnym jest fake
nadania danemu pomiotowi charakteru publicznoprawnego (z uwzglednieniem celu, co jednak
jest kwestia polityki, a nie prawa). Kompetengje takiej osoby bed zawsze stanowily wycinek
zadan administracji publicznej'™.

J.S. Langrod, omawiajac réznice migdzy osobami prawa publicznego i prywatnego, zgadza
si¢ z pogladem T. Bigi, ze taki dychotomiczny podziat jest, z teoretycznego punktu widzenia,
nie do obronienia. Ponadto wskazuje, ze réwniez w praktyce, czyli z punktu widzenia uczest-
nictwa w obrocie i korzystania ze zdolnosci prywatnoprawnej, nie ma istotnych réznic miedzy
tymi kategoriami oséb. Réznice pojawiaja si¢ dopiero jesli chodzi o rezim publiczny, o metody
i ramy prawne aktywnosci i o rozdziat ich kompetencji. Podkresla on wreszcie na koniec, ze
podziat na osoby prawa prywatnego i publicznego moze by¢ ptynny, wskazujac przy tym na
przyktad zwiagzkéw miedzykomunalnych (w Polsce migdzywojennej), ktérych charakter byt

okreslany a casu ad casum™'.

na tle nauk innych gatezi prawa (rozwazania w kontekscie reformy administracyjnej), ,Samorzad Terytorialny”
2000, nr 1-2, s. 184-196.

175 W.S. Wachholz, Istota i prawo..., s. 30.

176 Ibidem,s. 32.

177 Ibidem.

178 Ibidem,s. 33.

179 L. Ehrlich, Osoba prawna w prawie publicznym [w:] Z. Cybichowski (red.), Encyklopedia podreczna prawa
publicznego (konstytucyjnego, administracyjnego, migdzynarodowego), t. 1, z. 9, Warszawa 1928.

180 Ibidem,s. 572.

181 ].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego..., s. 165.
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182

Z pogladami T. Bigi polemizowata S. Kalicka
byly, w $wietle prawa pozytywnego Polski miedzywojennej, instytucje, kedrym ustawodawca

. Uwazata ona, ze osobami prawa publicznego

nadal osobowos¢ publicznoprawna expressis verbis oraz instytucje samorzadowe, posiadajace

osobowo$¢ prawng. Zasadniczg cechy osoby prawa publicznego, wedtug S. Kalickiej, jest

to, ze jej uprawnienia (funkcja) dadzg si¢ przetworzy¢ na publiczne prawa podmiotowe'®.

Odrzucata ona poglad T. Bigi, ze przymus administracyjny jest wytacznym sprawdzianem

whadztwa, a wigc i charakteru publicznego danego podmiotu, gdyz dla ochrony uprawnien

i dziatan wladzy administracyjnej ustawa czgsto przewiduje sankcje karne w Scistym tego

stowa znaczeniu - co bynajmniej nie jest tozsame z przymusem administracyjnym, a ponadto

poza praymusem administracyjnym sq jeszcze inne srodki dziatania mocy obowigzujgcej prawa
podmiotowego™*. Konkludujac, S. Kalicka stwierdzata, ze osoba prawa publicznego (okresu
miedzywojennego) to wladza administracyjna, posiadajaca odrebna od paristwa osobowo$é
prawna, a ktérej wladztwo zabezpieczone jest specjalnymi sankcjami. Najistotniejsze cechy

osobowosci publicznoprawnej wyrazaja sic w:

1. wykonywaniu przez dany podmiot prawny funkcji publicznej — bedzie nim kazdy podmiot
realizujacy przepisy ogélne w formie aktéw administracyjnych;

2. stosunku tego podmiotu do paristwa jako odrebnego podmiotu administracji publicznej
— chodszi tu o oto, aby powierzona ustawowo danemu podmiotowi funkcja publiczna byta
mu nadana w formie prawa podmiotowego, tzn., Ze W razie naruszenia tego prawa przez
panistwowa wtadze nadzorcza bedzie mu stuzyta skarga do sadu administracyjnego'®.

W okresie tzw. Polski Ludowej zaden z przedstawicieli nauki prawa administracyjnego
nie wypowiadat si¢ za zasadnoscig utrzymania czy tez powrotu do wykorzystywania kon-
strukcji osobowosci publicznoprawnej w prawie pozytywnym. Dopiero wraz z upadkiem
systemu komunistycznego i reaktywacja samorzadu terytorialnego (w rozumieniu kla-
sycznej nauki prawa administracyjnego'®) zaczety pojawia¢ si¢ postulaty powrotu do tej
konstrukgji jako formy ustrojowej gmin i innych zwiazkéw komunalnych. Literatura ,sa-
morzadowa” z okresu po 1989 r. jest do$¢ obszerna. Wypowiadali sic w tej sprawie m.in.
cytowany juz M. Kulesza'¥’, A. Piekara', W. Miemiec i M. Miemiec'®, T. Rabska"",

182 S.Kalicka, Osoba prawna..., op.cit. Podkreslata ona jednak, ze wszystkie jej rozwazania poswiccone sa konstrukji
osobowosci publicznoprawnej charakterystycznej tylko dla okresu migdzywojennego, w nowym ustroju, bowiem,
jak zaznaczata, nie ma miejsca dla tej instytucji.

183 Ibidem,s. 108.

184 Ibidem,s. 111.

185 Ibidem,s. 113.

186 O réznicach w pojmowaniu pojecia samorzadu terytorialnego zob. M. Kulesza, Nicktdre zagadnienia prawne
definicji samorzgdu terytorialnego, ,Panistwo i Prawo” 1990, nr 1, 5. 108-115. Por takze cytowana tam literatura.
Bedzie o tym jeszcze mowa w dalszych rozdziatach tej pracy.

187 Ibidem; M. Kulesza, Podstawowe zatozenia i kierunki reformy administracii publicznej RP w kontekscie
postanowier Matej Konstytucyi, ,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 9, s. 3-11; M. Kulesza, H. Izdebski,
Administracja publiczna - zagadnienia ogdlne, Warszawa 1999.

188  A. Piekara, Wartosci i funkcje samorzgdu terytorialnego, ,Pafistwo i Prawo” 1990, nr 8, s. 3-13.

189 W. Miemiec, M. Miemiec, Podmiotowost publicznoprawna gminy..., s. 15-19.

190 T.Rabska, Pozycja samorzqdu terytorialnego..., s. 41-56; T. Rabska, Praywracanie cigglosci pojec.., s. 210-217; T.
Rabska, Samorzqd terytorialny w projekcie konstytucji RP [w:] J. Krukowski (red.), Ocena projektu Konstytucji
RP Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego. Materiaty z sympogjum, Lublin, 16.12.95, Lublin
1996, s. 125-136.
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E.]J. Nowacka®" czy B. Dolnicki". To wyliczenie ma charakter jedynie przyktadowy, a zainte-
resowanych nalezy odestaé do cytowanej w tych pozycjach literatury przedmiotu. Wymienione
weze$niej artykuly i monografie nie beda tutaj szczegétowo przedstawione. Po pierwsze dlatego,
ze cze$¢ bedzie zanalizowana przy okazji omawiania konstrukeji samorzadu terytorialnego
jako osoby prawa publicznego. Po drugie wreszcie wickszo$¢ przytaczanych argumentdw sie
powtarza, za$ zaden z tych autoréw nie tworzy jakiej$ catosciowej konstrukeji osobowosci
publicznoprawnej, stad tez prezentacja ich niewiele nowego wniostaby do tematu niniejsze-
go rozdziatu. Skupie si¢ wiec tylko na pogladach T. Rabskiej, ktérej spojrzenie jest w miare
reprezentatywne, a poza tym przedstawia trochq Szerszg argumentacje, nie ograniczong tylko
do zagadnieri publicznoprawnej osobowosci samorzadu terytorialnego.

T. Rabska za elementy wystarczajace dla zakwalifikowania danego podmiotu jako osoby
prawa publicznego wymienia: 1) udziat w sprawowaniu wtadzy publicznej; 2) sprawowanie
tej wladzy z mocy prawa, w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢ oraz przy uzyciu
tych samych srodkéw dziatania co administracja paristwowa; 3) dysponowanie wladztwem
administracyjnym; 4) prawo stanowienia przepiséw prawnych, obowigzujacych na danym
terenie (te przestanke nalezy uzna¢ za fakultatywna i wlasciwa jedynie dla samorzadu teryto-
rialnego)'?. To prowadzi autorke do stwierdzenia, ze z uwagi na fakt, ze w wyzej wymienione
atrybuty wyposazone sa jednostki samorzadu terytorialnego oznacza to powrdt do struktur
17 Rzeczypospolz'tej 07azg ostateczne zerwanie I pojmowaniem panstwa w /eategorz’ac/o wladzy
7 tylko wladzy*™. Pelne przywrécenie polskiemu ustawodawstwu konstrukeji osobowosci
publicznoprawnej T. Rabska uzasadnia powrotem demokratycznych zasad ustrojowych. W jej
opinii konstrukcja ta pozwoli na odbudowanie struktur administracji na nowych podstawach.
Autorka zwraca uwage na bogate podloze ideologiczne tej instytucji, powotujac si¢ na usta-
lenia H. Dembiriskiego'”, dzicki bowiem osobowosci publicznoprawnej wyraza sic petniej
znaczenie i role poszczegdlnych wspdlnot i okresla ich stosunek do paristwa jako do catosci'™.
Ponadto zastosowanie tej konstrukeji miatoby ogromng zalete jako kryterium kwalifikacyjne,
pozwalajace w sposéb jednoznaczny na okreslenie sytuacji prawnej np. samorzadu terytorial-
nego. Istotnym argumentem podnoszonym przez T. Rabska jest wreszcie fake, ze osobowo$é
ta wystepowata juz w polskim prawie — nastapitby wicc powrét do tradycji oraz ze osobowosé
t¢ znajg inne ustawodawstwa europejskie — co pozwolitoby Polsce lepiej wpisa si¢ w system
europejskiej administracji publicznej'”.

Wytrwatym zwolennikiem przywrécenia instytucji osobowosci publicznoprawnej w pol-
skim prawie byl swego czasu R. Tupin. W szeregu swych artykutéw'”, pisanych zreszta na
przestrzeni kilku lat, niezmiennie glosi on potrzebe reaktywowania w prawie pozytywnym tej

191 E]J. Nowacka, Samorzqd terytorialny w administracji publicznej, Warszawa 1997.

192 B. Dolnicki, Koncepcja wojewddztwa samorzgdowego, ,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 6, 5. 15-22.

193 T. Rabska, Praywracanie cigglosci pojec..., s. 214.

194 Ibidem.

195 Zachodzi tu chyba jednak mate nieporozumienie — H. Dembinski pisal bowiem, o czym szerzej ponizej, ze
osobowos¢ jest czystg ideologia i niczym wigcej.

196 T.Rabska, Przywracanie cigglosci pojec., s. 212.

197 T.Rabska, Pozycja samorzqdu terytorialnego..., s. 43 i n.

198 Zob. R. Tupin, Okreslenia wtasnosci i osob prawa publicznego, ,Rzeczpospolita” z 8.11.1994 r.; R. Tupin,
O restytucgi..., s. 2-5; R. Tupin, Paristwa nie mogna sprywatyzowac. Bankowy Fundusz Gwarancyjny osobg prawa
publicznego, ,Rzeczpospolita” z 23.11.2000 r.; R. Tupin, Problem do uregulowania w nowej konstytucji. Osoby
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instytucji. Wedtug tego autora osoby prawa publicznego charakteryzuja si¢ tym, ze: 1) istnieja
przymusowo, z mocy ustawy; 2) maja za zadanie zaspokajanie potrzeb publicznych, czyli ogétu
obywateli'”; 3) nie sa nastawione na maksymalizacj¢ zysku (sa w zasadzie organizacjami non
profit); 4) s3 wyposazone w uprawnienia wtadcze?™. Warto w tym miejscu podkresli¢ pewna
ewolugje pogladéw R. Tupina, ktéry w poprzednich swych pracach inaczej przedstawiat
niektére przestanki®®. Nalezy zwrécié takze uwage na jego poglady w zakresie wystepowania
obecnie w obrocie prawnym os6éb prawa publicznego. Od razu tez trzeba zauwazy¢, ze poglady
R. Tupina nie zawsze sa w tej mierze spéjne. Raz stwierdza bowiem, ze prawo stanowione
postuguije si¢ jednak pojeciem ,,osoba prawa publicznego™*
wspotezesnej prakeyce legislacyjnej pojecie osobowosci prawnej wyszto catkowicie z uzycia
(nie uzywa go ani Konstytucja RP, ani ustawy zwykle). Jednakze, jak wywodzi dalej, osoby

prawa publicznego s3 faktem niezaprzeczalnym w obrocie prawnym?®. Autor ten podkresla

2z drugiej za$ strony pisze, ze we

takze, ze posiadanie osobowosci publicznoprawnej jest niezbedne do wykonywania zadan
whadzy publicznej, nie méwi jednak, jaka jest materialna tre$¢ tej osobowosci, mozna jedynie
przypuszczad, ze chodzi¢ tu moze o posiadanie wtadztwa administracyjnego®. Z drugiej
strony natomiast stwierdza on, ze wystgpujgce w obrocie prawnym organizacje, wyposagone
praez ustawe w kompetencie w zakresie administracyi publicznej (tzw. osoby publicznoprawne),
ktdrym ustawa przyznaje osobowos¢ prawng bez blizszego okreslenia jakg, nabywajg przez to
Jedynie zdolnosé w sferze prawa cywilnego w rozumienin art. 31-42 k.c. Natomiast zakres ich
kompetencii w sferze prawa publicznego okreslany jest w ustawach zwyktych?>. Wynikaé z tego
by mogto, ze R. Tupin przyznaje, ze konstrukcja osobowosci prawnej jest normatywnie pusta.
Interesujace w pogladach tego autora jest wyliczenie oséb prawa publicznego. Ot6z zgodnie
z jego propozycja do grona tych oséb zaliczy¢ trzeba paistwowe osoby prawne takie jak:
Skarb Paristwa, przedsigbiorstwa paristwowe powstate na mocy aktu administracyjnego czy
jednoosobowe spétki Skarbu Paristwa i inne spétki prawa handlowego, w ktérych wszystkie
udziaty stanowia mienie pafistwowe i inne*. Wydaje si¢, ze R. Tupin pomieszat tu kryteria
ckonomiczne z kryteriami wladztwa administracyjnego, a tylko te ostatnie, takze wedtug
R. Tupina, stanowia o istocie osobowosci publicznoprawnej. Na koniec warto podkresli¢, ze
autor ten zgtaszat projekty legislacyjne, przedstawiajac konkretne propozycje co do brzmienia
artykutéw Konstytucji RP oraz kodeksu cywilnego, w ktérych statuowana byta osobowo$é

publicznoprawna, jednakze zadna z jego propozycji nie doczekata si¢ realizacji*””.

prawa publicznego, ,Rzeczpospolita” z 8.11.199%4 r.; Trzecia sfera samorzgdnosti, ,Rzeczpospolita” 1996, nr 8,
s. 7; R. Tupin, Zagadnienia legislacyjne..., s. 49-58.

199 R. Tupin stwierdza gdzie indziej, ze ich ,,celem jest dobro wspélne”. R. Tupin, O restytucji osob.., s. 2.

200 R. Tupin, Zagadnienia legislacyjne..., s. 50.

201 Zob. zwhaszcza R. Tupin, Problem do uregulowania..., s. C 2; R. Tupin, O restytucji 0s6b..., s. 2. Nie s3 tam
wymienione niektdre potem wystepujace cechy: posiadanie imperium oraz dziatalno$¢ non profit.

202 R. Tupin, O restytuci 0sob...,s. 5.

203 R. Tupin, Zagadnienia legislacyjne..., s. 51.

204 R. Tupin, Problem do uregulowania...,s. C 2.

205 R. Tupin, Zagadnienia legislacyjne..., s. 52.

206 Doktadne wyliczenie zob. ibidem, s. 52-53.

207 Propozycje legislacyjne R. Tupina znalezé mozna w R. Tupin, Problem do uregulowania..., s. C 2.
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Problem os6b prawa publicznego byt takze przedmiotem rozwazan E. Ochendowskiego™®.
Uwazal on, ze funkcja pojecia osoby prawnej prawa publicznego we wspétczesnym prawie
administracyjnym jest o wiele szersza, niz mogtoby to wynika¢ z regulacji prawa cywilnego
i systemu kodeksu cywilnego. Konstrukcje osobowosci publicznoprawnej traktuje on jako
centralne pojecie zbiorcze dla wyjasnienia charakteru prawnego samodzielnych podmiotéw
administracji publicznej, ktdre nie tworzg zintegrowanych czesci sktadowych bezposredniego
systemu wiadz pafistwowych. Osobami prawa publicznego tworzacymi tzw. posrednig admi-
nistracje paristwowa beda, w tym ujeciu, korporadje, zaktady i fundacje prawa publicznego®”.

Wedtug M. Kuleszy podmiotami prawa publicznego sa podmioty powotane do zycia na
mocy ustawy, a wicc uksztaltowane organizacyjnie, kompetencyjnie i funkcjonalnie przez
paristwo (w osobie ustawodawcy) i realizujace ustawowo sprecyzowany zakres zadari publicz-
nych, a ponadto korzystajace z okreslonej przepisami prawa samodzielno$ci w podejmowanych
dziataniach oraz odrebnosci finansowej”'°. Podkresla on dalej, ze najistotniejszy w calej definicji
jest fakt zaspokajania potrzeb publicznych (interesu publicznego), pozostate elementy maja
charakter subsydiarny. Poza paristwem do sektora podmiotéw publicznych naleza wspSlnoty
samorzadowe oraz inne podmioty®"'. W opinii M. Kuleszy taka ,wiclo$¢ porzadkéw admini-
stracyjnych” to zjawisko normalne, $wiadczace o pluralizmie instytucjonalnym wiasciwym
w warunkach gospodarki rynkowej i wolnosci zrzeszania si¢”™.

Wazny gtos w dyskusji nad analizowanym tematem mozna znalezé w pracach S. Fundo-
wicza, ktéry od wielu lat zajmuje si¢ problematyka oséb prawa publicznego®”. Wedtug niego
najlepsze dla okreslenia osobowosci publicznoprawnej jest potaczenie kryteriéw wykonywania
zadani publicznych z okresleniem lub domniemaniem natury prawnej***. Zgodnie z pierwszym
z nich osoby prawne prawa publicznego wykonuja zadania publiczne we wlasnym imieniu
i na whasng odpowiedzialnos¢. W swietle drugiego kryterium osobami prawnymi prawa pu-
blicznego sa te osoby prawne, ktdre sa przez prawo pozytywne okreslone jako osoby prawne
prawa publicznego, a mianowicie: 1) takie, ktérych natura prawna zostata okreslona ustawowo;
2) takie, ktérych nature prawng okreslono wigzaco w obrocie prawnym, 3) takie, w stosunku
do ktérych brakuje zaréwno ustawowego, jak i powszechnego okreslenia natury prawnej, ale
istnieje bezsporne i nie budzace watpliwosci domniemanie co do ich osobowosci publiczno-
prawnej*®
przez D. Schmidta. Mozna si¢ zastanawiaé, czemu dany byl juz wyraz wezesniej w tej pracy,

. Jak widzimy, drugie z kryteriéw jest kryterium $cisle formalnym sformutowanym

czy tak szerokie kryterium formalne moze mie¢ zastosowanie w polskim systemie prawa, do

208 W szczeglnosci jego zainteresowania koncentrowaty sie wokdét instytucji zaktadu publicznego i fundagji
publicznoprawnej. Zob. E. Ochendowski, Fundacja prawa publicznego..., s. 355-364; E. Ochendowski, Pojecie
zaktadu publicznego..., s. 201-206.

209 E.Ochendowski, Fundacja prawa publicznego..., s. 357.

210 M. Kulesza, Bankowy Fundusz Gwarancyjny..., s. 10.

211 M. Kulesza wymienia tu Bankowy Fundusz Gwarancyjny, Narodowy Bank Polski, Rade Polityki Pienigzne;j,
Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji, kasy chorych, Rade ds. UchodZcéw czy Narodowy Fundusz Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Ibidem, s. 11.

212 Ibidem.

213 Oprécz wymienionych wezedniej w tekscie artykutéw nalezy dodad jeszcze niepublikowana prace doktorska
S. Fundowicza, Osoby prawne prawa publicznego w prawie niemieckim, Lublin 1998 (mps).

214 S. Fundowicz, Osoby prawne prawa publicznego w prawie polskim..., s. 4.

215 Ibidem,s. 4-S.
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ktérego dopiero od trzech dekad prébuje sig z trudem przywracad klasyczne konstrukcje prawne
whadciwe prawu publicznemu.

Na koniec warto przytoczy¢ takze ostatnio publikowane stanowiska dowodzace zasadnosci
postugiwania si¢c pojeciem osobowosci publicznoprawnej. Przyktadowo wskazuje sie, ze kor-
poracja publicznoprawna weiaz jest pojeciem aktualnym od strony definicyjnej i formalnej*.
Blizsza analiza rozwazan prowadzacych do tego wniosku wskazuje jednak na to, ze wykazano
jedynie, ze w prawie polskim wciaz istnieja samorzady zawodowe (korporacje), ktérym po-
wierza si¢ zadania publiczne i stanowigce forme zdecentralizowanej administracji. Natomiast
brak jest tak naprawde uzasadnienia, ze podmiotowos¢ publicznoprawna wystepuje w prawie
pozytywnym, czy tez mozna jg przypisa¢ tym korporacjom na podstawie innych kryteriéw.

W éwietle innego stanowiska Konstytucja RP uprawnia jednostki samorzadu terytorialne-
go do wykonywania w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialno$¢ istotnej czgéci zadan
publicznych, facznie ze sprawowaniem przez gminy oraz powiaty i samorzady wojewddztw
funkji publicznych przy uzyciu wtadztwa administracyjnego. Taka konstrukcja czyni je przez
to osobami prawnymi. Mimo to jednak A. Wiktorowska stwierdza wyraznie, ze obowiazujace
prawo nie postuguje si¢c terminem osoba prawa publicznego, stad tez dyskusyjna jest mozliwo$¢
postugiwania si¢ nim de lege lata w jgzyku prawniczym. Nie przeszkadza to jednak rozwazaniom
doktrynalnym i teoretycznym®”. Jednoczesnie nalezy mieé $wiadomos¢, ze skoro przez ponad
30 lat ustawodawca nie zdecydowat sie na formalne nadanie i okreslenie jednostek samorzadu
powszechnego czy specjalnego jako 0séb prawa publicznego, a mimo to te korporacje istnieja
i wykonuja powierzone im zadania publiczne, to by¢ moze osobowos¢ publicznoprawna
wecale nie jest im niezbedna, a co za tym idzie jej zasadno$¢ doktrynalna staje si¢ jeszcze bardziej
watpliwa na gruncie polskiego prawa administracyjnego i admnistratywistyki.

Jako pewng ciekawostke wskaza¢ mozna stanowisko wyrazajace pewien sceptycyzm wo-
bec kategorii osobowosci publicznoprawnej, ale jednoczesnie podkreslajace, ze osobowos¢
publicznoprawna moze stanowi¢ ,szranki” przeciwko wszechwtadzy, albowiem skutecznie
postuzyta wywalczeniu przez samorzad uznania jego samodzielnosci w wykonywaniu admi-
nistracji publicznej**®. Trudno uznad, ze poglad ten mozna rozpatrywaé jako uzasadniong
propozycje teoretyczna, a co najwyzej jako stanowisko polityczne ideologizujace nauke prawa
administracyjnego. Co wigcej, w swej istocie poglad ten podwaza zasadnos¢ postugiwania sic
pojeciem osobowosci publicznoprawnej, udowadniajac tez¢ H. Dembiriskiego, o ideologicz-
nym charakterze tego pojecia.

3.4. Krytyka zasadnosci postugiwania si¢ pojeciem osobowosci
publicznoprawnej

Mimo obecnosci w wielu aktach prawnych Polski okresu miedzywojennego i szczatkowo
w okresie tzw. Polski Ludowej konstrukcja osobowosci publicznoprawnej byta przedmiotem
krytyki. Wspomniany weze$niej J. Panejko nalezal do najznamienitszych krytykéw tego pojecia.
Jego argumentacje mozna sprowadzi¢ do stwierdzenia, ze konstrukcja ta jest normatywnie pu-

216 P. Charzewski, Aktualnosé pojecia korporagji..., s. 323.

217 A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa
2002,s. 81in.

218 ]J. Dobkowski, Pojgcia i konstrukeje prawa samorzgdu terytorialnego ograniczajgce wszechwladzg paristwa,
»Samorzad Terytorialny” 2020, nr 7-8, s. 40.
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sta. Z samego faktu przyznania jakiemus zwigzkowi osobowosci publicznoprawnej nie mozna
wyprowadzi¢ zadnych jego uprawnieri ani obowiazkéw, a w szczegdlnosci uprawnienia do wy-
konywania administracji publicznej. Osobowos¢ publicznoprawna jest skutkiem, a nie prayczyng
spetniania administracji publicznej™ — stwierdzat dalej. Z tego tez wzgledu osobowo$¢ ta nie
moze w zadnym wypadku stanowi¢ o istocie samorzadu terytorialnego®. Swe zapatrywania
zradykalizowal on jeszcze przy okazji drugiego wydania swej monografii**'. Stwierdzat on, ze
osobowos¢ publicznoprawna pozwala jedynie domniemywaé, ze dany podmiot spetnia wtadze
zwierzchnig, a czy ja rzeczywiscie sprawuje zalezy od specjalnej normy prawnej, powotujacej
ten podmiot do spetnienia, a nie od normy nadajacej wspomniang osobowo$¢. Norma taka
nie moze byé niczym innym jak wynikiem niezrozumienia istory przez ustawodawcow, po ktdrych
glowach przez aktywizm niejako blgkajq si¢ rogne niedorzecznosci. Osobowost publicznoprawna
preedstawia tylko idee, a nie okreslong formge prawng™.

Kolejnym krytykiem konstrukeji osobowosci publicznoprawnej byt H. Dembiriski. W swo-
jej monografii*** badat ja przy pomocy metod dogmatycznej i socjologicznej. Dokonujac
analizy samorzadu, w $wietle pierwszej z nich dochodzi do wniosku, ze osobowos¢ prywatno-
prawna jest formg prawng samorzgdu, osobowost zas publicznoprawna w czystej dogmatyce
prawa moze byé dowolnie stosowanym logicznym uogdlnieniem™*. Rozréznienie na osoby prawa
prywatnego i osoby prawa publicznego wystepuje w prawie cywilnym. Jednak na gruncie
prawa prywatnego nie moze byé mowy o osobowosci publicznoprawnej, a jedynie o stanowi-
sku prywatnoprawnym os6b prawa publicznego. Ich cechg wyrézniajaca z punktu widzenia
prawa cywilnego jest wicc tylko to, ze ich powstanie i ustréj wewnetrzny reguluje prawo
publiczne, ich uczestnictwo w obrocie prawnym i zdolnos¢ prywatnoprawna za$ przynaleza
do regulacji prywatnoprawnej*>

publicznoprawng jest bezprzedmiotowy®*. Stosujac metode socjologiczna, dochodzi on do

. Nastepnie udowadnia, ze dogmatyczny spér o osobowosé

podobnych wnioskéw, a mianowicie, ze osobowosé publicznoprawna jest ideologicznym tworem,
charakteryzujgcym decentralizacig, czyli formg prawng samorzqdu jako narzgdzie pewnej grupy
spotecznej, posiadajgeej swe wiasne odrebne interesy” . Kontynuujac socjologiczng analizg oma-
wianej konstrukgji, H. Dembiriski zauwaza, ze osobowos¢ publicznoprawna jest wytworem
pewnego specyficznego typu mys'lenia, czyli specyf icznej, panujacej w danym miejscu i czasie
ideologii. Osobowos¢ ta, wedtug niego, jest ideologiczna personifikacja grupy spotecznej,
ktéra walczac z wladzg centralng bedaca w rekach grupy antagonistycznej, wywalczyta sobie
udziat w sprawowaniu wtadztwa administracyjnego na drodze okreslonego zdecentralizowa-
nia norm®?®. Dlatego osobowos¢ publicznoprawna bedzie wystepowata zawsze w formacji
spotecznej, ktérej towarzyszy antagonizm grup sprawujacych wiadze, a im wicksze jest to

219 ]. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 72.

220 Ibidem,s. 87.

221 Ibidem.

222 Ibidem,s. 111.

223 Osobowost publicznoprawna w swietle metody dogmatycznej ¢ socjologicznej, Wilno 1934.
224 Ibidem,s. 39.

225 Ibidem,s. 44in.

226 Ibidem,s. 48in.

227 Ibidem, s. 80.

228 Ibidem,s. 93-94.
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zréznicowanie, tym intensywniej w ideologii prawnej rozwijaja sic osoby prawa publicznego™.
Za profetyczne lub fatalistyczne, niestety, w kontekscie zmian ustrojowych w Polsce po 1944 .,
nalezy uzna¢ stwierdzenie H. Dembiriskiego, ze zanikanie ideologii osobowosci publicznoprawney
swiadczy o przezwycigganiu antagonizmow klasowych lub narodowosciowych w grupie politycznie
rzgdzqcej, swiadczy o koncentracii wladztwa politycznego w rekach jednolitef socjalnie grupy,
a wige 0 monopolizacyi wladzy politycznei™.

Sens postugiwania si¢ pojeciem osobowosci zostat zanegowany w doktrynie prawa admini-
stracyjnego PRL, mimo ze, co nalezy podkreslié, prawo pozytywne wciaz sic nim postugiwato,
za$ przepisy zawierajace odniesienia do tego pojecia trwaly przez caly okres tzw. Polski Lu-
dowej*!. Gwoli Scistosci trzeba jednak przyznaé, ze w miar¢ umacniania si¢ ustroju zanzkt
poczgtkowy rogped do powotywania oséb prawa publicznego oraz nastapita ich eliminacja®?.
Zwigzane bylo to z bezprzedmiotowoscig podziatu na prawo publiczne i prywatne®?. Ale nie
tylko. Jak udowadniata T. Rabska, konstrukcja ta przestata by¢ w duzym stopniu aktualna
w warunkach paristwa socjalistycznego z nast¢pujacych powoddéw:

1. prawo pozytywne nie zaakceptowato osobowosci publicznoprawney, ktdra stanowita zasadnicze
kryterium odr¢bnosci prawnej w stosunkach administracyjnych;

2. odpadto tez zagadnienie przeciwstawnosci interesow roznych grup w administracyi, ktdre
formalnie wymagato wyodrebnienia prawnego;

3. nastgpita likwidacja dualizmu administracji parstwowej na rzqdowq i samorzgdowg czy
innych wielotorowosci w administracyi:

4. materialng podstawe dziatalnosci stanowr jednolita wiasnosé parstwowa™:.

Jak stwierdzata dalej T. Rabska, prawo pozytywne, ktére odpowiadato zatozeniom nowego
ustroju, odrzucito dawne argumenty i kryteria. Niestety w miejsce obalonych nie stworzo-
no zasadniczo réwnie jednoznacznych kryteriéw, ktére utatwityby prawidlows i bezsporna
klasyfikacje?®. Taka prébg wypetnienia luki byta konstrukcja podmiotowosci administracyj-
noprawnej — o czym za chwile.

W tym momencie nalezy zwrdci¢ uwage na pewien paradoks™¢, ktéry zaobserwowad
mozna w rozumowaniu niektérych przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego PRL
w stosunku do omawianego pojecia. Z jednej strony negowano sens konstrukeji osobowosci
publicznoprawnej w nowym ustroju, ale broniono sensownosci tej instytucji w Polsce mig-
dzywojennej. S. Kalicka uwazata bowiem, ze osobowos¢ publicznoprawna byta w tym okresie
»forma postgpu i objawem przeciwienstw klasowych”. Z tego punktu widzenia krytykowano

229 Ibidem,s. 98.

230 Ibidem,s. 127.

231 Zob. np. art. 3 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 24 pazdziernika 1934 r. — Prawo upadtosciowe,
Dz.U. 1934 Nr 93, poz. 834, ktéry stanowil, ze nie moze byc ogloszona upadtosé fundacyi ani osoby prawnej prawa
publicznego. Artykut zostal on dopiero zmieniony ustawa z dnia 24 lutego 1990 r. o zmianie rozporzadzenia
Prezydenta RP — Prawo upadtosciowe, Dz.U. 1990 Nr 14, poz. 87.

232 S.Kalicka O organach i podmiotach..., s. 63. Autorka ta dostrzegajac wciaz — a byt rok 1973 - liczne przyktady
obecnosci takich 0séb w ustawodawstwie ludowym, okreslata je jednak mianem reliktéw.

233 Por. uwagi na ten temat w rozdziale poprzednim.

234 T. Rabska, Podstawowe pojecia..., s. 276.

235 Ibidem,s. 276.

236 Ktdry z pewnoscia zgodny jednak byt z dialektyka procesu historycznego.

237 S.Kalicka, O organach i podmiotach administragi..., s. 62.
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tych przedstawicieli nauki prawa okresu miedzywojennego, ktérzy znaczenie osobowosci
publicznoprawnej negowali lub deprecjonowali. Ciekawy w tym kontekscie jest wniosek
S. Kalickiej, ze J. Panejko oraz H. Dembinski formutowali swe konkluzje w oderwaniu od
ustawodawstwa polskiego i dlatego ,,nie mogly da¢ prawidtowego wyniku”>.

Najobszerniejsze rozwazania w zakresie konstrukcji podmiotowosci administracyjnoprawnej
zaprezentowal J. Filipek®”. Widzial on potrzebe sformutowania takiej podmiotowosci jako
odrebnej w stosunku do podmiotowosci w sferze prawa cywilnego. Konstrukeja ta powin-
na byta stuzy¢ w pierwszej kolejnoéci potrzebom obrotu prawnego. Dlatego pod pojeciem
podmiotowosci administracyjnoprawnej rozumiat on zdolnos¢ wystepowania w obrocie
prawa administracyjnego w charakterze odrebnego podmiotu®®. Zalets tej konstrukeji ma by¢
zharmonizowanie koncepcji podmiotowosci administracyjnoprawnej z koncepcja podmio-
towosci prawnej w ogdle. Z tego punktu widzenia podmiotowo$¢ taka przystuguje kazdemu
funkcjonariuszowi pozostajacemu w paristwowej stuzbie cywilnej, gdyz ma on, w zakresie
swej stuzby, réznorodne prawa podmiotowe w stosunku do paristwa®*'. Podobnie tez organy
kolegialne beda posiadaty odrebng podmiotowo$é administracyjnoprawna, gdyz wydaja szereg
decyzji administracyjnych. Krag posiadaczy tej podmiotowosci nalezy uzupetni¢ o zaktady,
przedsiebiorstwa i instytugje, o ile s3 np. adresatami kar administracyjnych oraz (w pewnych
sytuacjach) sejm czy rzad np. ze wzgledu na ich uprawnienia do obsady okreslonych stanowisk
w panstwie*?. J. Filipek postulowat takze przyznanie podmiotowosci administracyjnopraw-
nej wszystkim osobom fizycznym i prawnym w rozumieniu prawa cywilnego, a nawet takim
zgrupowaniom os6b fizycznych, ktére nie majg osobowosci cywilnoprawnej*?, poniewaz
wszystkie jednostki moga stosowad réznorodne $rodki administracyjnoprawne. Przy tej okazji
wyréznia on podmiotowos¢ administracyjnoprawng jednostek administrujacych i jednostek
administrowanych. Podsumowujac, dochodzi on do wniosku, ze podmiotowos¢ administra-
cyjnoprawna jest pojeciem szerszym zakresowo od pojecia osobowosci cywilnoprawnej. Wynika
to z odrgbnosci sfery prawa administracyjnego i cywilnego, co winno mie¢ wyraz w odrebnej
i niezaleznej od siebie podmiotowosci (w przypadku prawa cywilnego — osobowosci) w oby-
dwu dziedzinach prawa®.

Praca J. Filipka zostata skrytykowana przez S. Kalicka, gdyz przy jej pisaniu ,pomijat on
dorobek polskich uczonych”, siegat za$ do literatury prawniczej obcej (krajéw kapitalistycznych)
okresu migdzywojennego i wezesniejszego*. Ponadto wbrew jego twierdzeniom konstrukeja
podmiotowosci administracyjnoprawnej weale nie utatwiata oznaczania w konkretnych wypad-

238 Ibidems. 62, a takze S. Kalicka, Osoba prawa..., s. 114. Jest to twierdzenie szczegélnie oryginalne, gdyz J. Panejko
byt zwolennikiem metody formalnej w prawie i jego monografia po§wiecona jest analizie catego europejskiego
ustawodawstwa, w tym takze polskiego, za§ H. Dembiriski w swej pracy z metody formalnej obszernie korzystat.
Poglady S. Kalickiej sa o tyle interesujace, ze odrzucata ona zaréwno konstrukcje osobowosci publicznoprawne;j,
jak i podmiotowosci administracyjnoprawnej, o czym nizej.

239 . Filipek, O podmiotowosci..., op.cit.

240 Ibidem,s. 209.

241 Ibidem,s. 209.

242 Ibidem,s. 210.

243 ]. Filipek wymienia tu przyktadowo komitet organizacyjny stowarzyszenia czy zebranie wiejskie powotane do
wyboru soltysa. Ibidem, s. 210.

244 Ibidem,s. 211.

245 S. Kalicka, O organach i podmiotach..., s. 65.
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kach podmiotéw praw i obowigzkdéw, gdyz i tak byly one wyraznie oznaczone w odnosnych
przepisach*. Uwazata ona takze, ze pod tg forma prawng kryta si¢ préba przywrdcenia kon-
strukcji osobowosci publicznoprawnej, znanej z okresu miedzywojennego. Byto to podejscie
niewlasciwe, poniewaz jak wielokrotnie podkreslata w swym artykule, forme te znato dwezesne
ustawodawstwo, podczas gdy obecnie podmiotowos¢ administracyjnoprawna lansuje tylko
literatura®”’. Ponadto w ustroju socjalistycznym nie istniata juz przeciwstawno$¢ miedzy pan-
stwem a instytucjami administrowanymi, ktdra istniata w Polsce burzuazyjnej. Z tego punktu
widzenia koncepcja J. Filipka byta nieprzydatna, albowiem zamazywata formalne i materialne
réznice miedzy organami pafistwowymi i jednostkami organizacyjnymi, posiadajacymi odrebng
osobowo$¢ prawna™*.

S. Kalicka nie ograniczala si¢ jedynie do krytyki. Odrzucajac konstrukcje osobowosci pu-
blicznoprawnej oraz podmiotowosci administracyjnoprawnej, proponowata ona, aby w zamian
wykorzysta¢ ogdlne pojecie osobowosci prawnej, réwniez w obrocie administracyjnopraw-
nym, jako jednolitej formy ustrojowej we wszystkich dziatach prawa*’. To ona jest Zrédlem
uprawniefi jednostek organizacyjnych, bedacych osobami prawnymi, a nie z podmiotowoscia
administracyjnoprawna, z tej bowiem zadne prawa ani obowiazki nie wyptywaja*°. Uzasad-
niajac odrzucenie konstrukeji osobowosci publicznoprawnej, stwierdzata, ze z catej mozaiki
przedwojennych przepiséw dotyczacych oséb prawnych, wylonily si¢ w ustawodawstwie
socjalistycznym formy jednolite, jakich wymagata socjalistyczna gospodarka planowa, w wy-
niku za$ wzajemnego oddziatywania bazy i nadbudowy nastapita eliminacja ,,0s6b prawa
publicznego™".

Poglady S. Kalickiej spotkaty si¢ z polemika ze strony E. Ochendowskiego®*. Wskazat on
na braki w jej koncepdji przez niedostateczne uwzglednienie przy jej formutowaniu zfozone;
struktury aparatu administraci panstwowej, roznorodnosci wystgpujgcych w niej rogwigzar
organizacyjnych i rdgnorakich powigzarn migdzy jednostkami organizacyjnymi spetniajgcy-
mi funkcje administracyi parstwowes™?. Ponadto podkreslat, ze z samego faktu posiadania
osobowosci prawnej nie plyna, w sterze prawa administracyjnego, zadne szczegélne prawa
czy obowigzki. E. Ochendowski dowodzit réwnoczesnie dezaktualizacji konstrukeji osobo-
wosci publicznoprawnej. Odrzucat te koncepcje z kilku zasadniczych powodéw. Po pierwsze
nie przystawala ona do nowych warunkéw ustrojowych paristwa socjalistycznego. Byto to
skutkiem uspotecznienia $rodkéw produkgji i réznym uksztattowaniem sie funkgji paristwa
socjalistycznego, w ktérego warunkach wzrasta zakres administracji paistwowej w znaczeniu
przedmiotowym i podmiotowym. Wreszcie, co bardzo istotne, w zakresie prawnych form
dziatania administracji nastapil znaczny wzrost znaczenia niewtadczych form dziatania, za$
organy administracji paristwowej reprezentujgce przede wszystkim wtadztwo parstwowe schodzg
praktycznie na plan dalszy”*. E. Ochendowski byt zwolennikiem wprowadzenia uniwersalnej

246 Ibidem,s. 65.

247 Ibidem, s. 68.

248 Ibidem, s. 68-69.

249 Ibidem,s. 77.

250 Ibidem,s.77.

251 S.Kalicka, Osoba prawna..., s. 115.

252 E. Ochendowski, Zaktad jako podmiot administracji parstwowej, ,Pafistwo i Prawo” 1974, nr 10, 5. 53.
253 Ibidem,s. 53.

254 Ibidem,s. 52.
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konstrukcji podmiotowosci administracyjnoprawnej, ktéra obejmowataby wszystkie jednostki
realizujace zadania administracji. Na taka podmiotowos¢ miaty sie sktadaé: 1) wyodrebnienie
organizacyjne, tj. wydzielenie srodkéw i organdw zarzadu tymi srodkami; 2) ustalenie kom-
petengji do realizacji zadari administracji. Kazdy podmiot administracji paristwowej powinien
mie¢ wylaczna zdolnos¢ posiadania uprawnieri i obowigzkédw zwiazanych z jego zadaniami
oraz zdolnos$¢ wystepowania w obrocie administracyjnoprawnym, niezalezng od posiadanej
lub nie osobowosci cywilnoprawnej™>.

Mysli]. Filipka nie nalezy wigzad tylko z okresem tzw. Polski Ludowej, gdyz podtrzymuje on
nadal swoje stanowisko w zakresie wlasciwosci postugiwania si¢ konstrukcja podmiotowosci
administracyjnoprawnej”*. Co wigcej, znajduje on zwolennikéw i kontynuatoréw swych idei™”.
Nalezy tez do nich M. Grazawski®*, ktéry wprowadza jednak pewne elementy modyfikujace
pierwotng koncepcjeJ. Filipka. Swoja analize problemu rozpoczyna od przyjrzenia si¢ doktrynie
prawa cywilnego w zakresie osobowosci i podmiotowosci cywilnoprawnej. Dochodzi on do,
cokolwick kontrowersyjnego, wniosku, ze sa to pojecia tozsame™”. Przenoszac te ustalenia na
grunt prawa administracyjnego, stwierdza, ze o ile podmiotowos¢ administracyjnoprawng beda
wykazywaly wszystkie podmioty, ktérym prawo administracyjne przyznaje okreslone prawa
i obowiazki, to osobowo$¢ prawna bedzie przystugiwata tym podmiotom, ktérych zdolno$é
posiadania praw i obowigzkow jest petna, ograniczona jedynie w sytuacjach przewidzianych pra-
wem?*. W konkluzji swych rozwazan dochodzi do wniosku, ze w odniesienin do administracyt
pu blz'czncj mozemy poslu giwacd sig jedynie pojeciem podmiotowosci administracyjnoprawney, zas
w przypadku osob fizycznych mogemy mowic o osobowosci prawnej, opierajgcef sig na domniemaniu
na rzecz jej praw podmiotowych™'.

Odmienne rozumienie poje¢ podmiotowosci i osobowosci prawnej prezentuje P. Radzie-
wicz*?. Wedlug niego podmiot prawa publicznego to adresat norm prawnych, w ktérych
okreslony jest obowiazek prowadzenia spraw publicznych w imieniu panstwa*?. Stad kazdy
wyodrebniony, pod wzgledem prawnym, podmiot odpowiedzialny za wypetnianie okreslonych
obowiazkéw publicznoprawnych jest podmiotem prawa publicznego. Irrelewantna jest struk-
tura takiego podmiotu: moze by¢ to nawet jednostka — osoba fizyczna. Z tego punktu widzenia
paristwo nie moze by¢ podmiotem prawa publicznego. P. Radziewicz neguje potrzebe przy-
wracania pojecia osobowosci publicznoprawnej. Powtarza on w duzym zakresie argumentacje
24 ze jest
czysty ideologia. Zadna z ustaw nie ustanawia osoby prawa publicznego, nadto nawet gdyby

H. Dembinskiego, dochodzac do przekonania, ze jest to pojecie normatywnie puste

255 Ibidem,s. 52.

256 Zob. ]. Filipek, Prawo administracyjne..., s. 223 in.

257 Np.]. Niczyporuk, Podmiotowos¢ administracyjnoprawna, Lublin 2016.

258 M. Grazawski, Podmiotowosc i osobowost prawna w prawie administracyjnym [w:] I Skrzydto-Niznik, P. Dobosz,
D. Dabek, M. Smaga (red.), Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Prof. dra
bab. ]. Filipka, Krakéw 2001, s. 223-232.

259 Inaczej R. Longchamps de Bérier, Studya nad istotg..., s. 132 in.

260 M. Grazawski, Podmiotowos¢ i osobowos¢ prawna..., s. 228.

261 Ibidem,s. 232.

262 P.Radziewicz, Kilka nwag..., s. 3-18. Przedstawia si¢ on jako zwolennik metody formalnej i kontynuator mysli
J. Panejki.

263 Ibidem,s. 4.

264 Ibidem,s. 17.
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takie wypadki miaty miejsce, to osobowo$¢ ta nie miataby charakteru uniwersalnego i nadal
brakowatoby jej normatywnej tresci. Klarownos¢ wywodu P. Radziewicza psuje jego nickon-
sekwencja. W pewnym momencie, wbrew swym pézniejszym twierdzeniom, konstatuje, ze
jednakowoz prawo pozytywne zna pojecie osoby prawa publicznego®®. Przywotuje on art. 415
Konkordatu miedzy Stolicg Apostolska a Rzeczpospolita Polska, z dnia 28 lipca 1993 r.>* Na
ich podstawie stwierdza, glebiej twierdzenia [tego] z réznych przyczyn nie uzasadniajac, ze
w stosunkach Paristwo — Koscidt zachowanie osobowosti publicznoprawnej obydwu stron jest w petni
uzasadnione®. Stawia to pod znakiem zapytania jego najpowazniejszy argument przeciwko
analizowanej konstrukgji, a mianowicie, ze w sferze prawa publicznego moze by¢ tylko jeden
suweren, jedna osoba prawa publicznego. Jest nim (nig) paristwo, za$ obok niego nie ma miej-
sca dla innej osoby prawa publicznego, ktdra dysponowataby wtadzq pierwotng (nicpochodng)
i nieograniczong™®. Trudno jest wyttumaczy¢ te nickonsekwencje w toku rozumowania, tym
bardziej ze sam autor tez sic od tego uchyla.

3.5. Uwagi podsumowujace

Analiza przeprowadzonych rozwazan ukazuje niewatpliwie dos¢ skomplikowany obraz teorii
konstrukcji osobowosci publicznoprawnej. Co raczej nie jest zaskakujace, zgodnosci pogladéw
na temat pojecia osobowosci prawa publicznego nie byto ani przed wojna, ani nie ma jej wspét-
cze$nie. Ponadto odwotywanie sie obecnie do tej koncepcji ma raczej wymiar konwencjonalny,
jesli nie ideologiczny, a nie jest wynikiem refleksji nad prawem pozytywnym. Wydaje si¢ jednak,
ze jesli uznajemy zasadno$¢ wyrdzniania na poziomie dogmatyki prawa administracyjnego
koncepcji osobowosci publicznoprawnej, to kryteriami, ktére mogtyby identyfikowaé cha-
rakter publicznoprawny danego podmiotu moglyby by¢: 1. sprawowanie wiadzy imperialne;j,
2. wykonywanie zadan publicznych, 3. powstanie w drodze aktu normatywnego. Jednoczesnie
nalezy mie¢ $wiadomos¢, ze pojecie to ma charakter pewnej konwencji i moze mieé¢ znaczenie
li tylko porzadkowe i dydaktyczne. Tak jak przed II wojng $wiatowa, tak tym bardziej obecnie,
o0sobowosé publicznoprawna to pojecie normatywnie puste. Stanowi ono w istocie pewien
bagaz, jedli nie balast ideologiczny, ktéry niektdérzy badacze prébuja przypisaé nauce prawa
administracyjnego. Tym mozna zasadnie ttumaczyé pewng predylekcje do stosowania tego
pojecia w literaturze ,,samorzadowej”, ktére mozna traktowaé w kategoriach pewnego przy-
wigzania i checi zaakcentowania materialnego charakteru samorzadu powszechnego po 19891r.
w odréznieniu od systemu rad narodowych i innych form ,,samorzadowych”.

265 Ibidem,s. 16.

266 Konkordat migdzy Stolica Apostolska a Rzeczpospolita Polska z dnia 28 lipca 1993 r., Dz.U. 1998 Nr 51 poz.
318. Problematyka Konkordatu i osobowosci publicznoprawnej Kosciota Katolickiego oraz innych zwiazkéw
wyznaniowych jest przedmiotem rozwazan w rozdziale czwartym.

267 Ibidem,s. 16.

268 Ibidem,s. 4.
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4. Rodzaje oséb prawa publicznego w prawie polskim

Rozdziat niniejszy traktuje o rodzajach oséb prawa publicznego, ktére wystepowaly, a we-
dtug niektdrych, weiaz wystepuja w prawie polskim. Zostana zanalizowane trzy podstawowe
kategorie zwigzkéw publicznych, co stworzy dobrg podstawe do przedstawienia, w rozdziale
nastepnym, wybranych przyktadéw oséb prawa publicznego. Zostang omdéwione réznice
wystepujace pomiedzy poszczegdlnymi rodzajami oséb oraz ich odmiennosci w stosunku do
pozostatych podobnych podmiotéw wystepujacych w obrocie prawnym.

W doktrynie prawa administracyjnego wyrdznia si¢ trzy podstawowe rodzaje oséb prawa
publicznego. Sa to:

1. korporacje prawa publicznego;

2. zaktady publiczne;

3. fundagje publicznoprawne®®.
4.1. Korporacje (zwiazki) prawa publicznego (samorzady)

Korporacje prawa publicznego s3 najbardziej powszechna forma oséb prawa publicznego.
Podstawows cecha korporacji w ogdle jest fake, ze jest ona zwiazkiem ludzi zwigzanych z osobg
prawna przez cztonkostwo i realizujacych wspdlny im cel. Cel 6w okreslany jest przez samych
czlonkdéw korporadji, gdyz oni to stanowia jej substrat®. Sg to ogdlne cechy korporacji, ktére
w wiekszym czy mniejszym stopniu zawsze bedg wystepowaly w korporacjach publiczno-
prawnych. Korporacje prawa publicznego wystepuja w obrocie prawnym w formie réznego
rodzajéw samorzadéw. Stad tez wynika pewna trudno$¢ natury metodologicznej. Wielu au-
toréw nie pisze bowiem o korporagji jako konstrukeji prawnej, ale o samorzadzie (jako osobie
prawnej prawa publicznego typu korporacyjnego). Dodatkows trudno$¢ sprawia fake, ze
wicksza cze$é rozwazan poswicconych analizie pojecia osobowosci prawnej byta w istocie po-
$wiecona charakterystyce korporacji (zwigzkéw) publicznoprawnych. Nie ma wige nalezytego
uzasadnienia dla powtarzania tych wszystkich wywodéw. Dlatego tez ten fragment pracy bedzie
sktadaé sie zasadniczo z dwdch czedci. Pierwsza zawieraé bedzie rozwazania na temat korporacji
publicznoprawnych w ogdlnosci, nastepna zas poswiecona bedzie réznicom, jakie zachodza
pomiedzy korporacjami a pozostatymi osobami prawa publicznego oraz innymi podmiotami
prawnymi, ktére wykazuja cechy zblizone do korporacji. W podsumowaniu tych rozwazan
wstepnych nalezy wyrazi¢ pewne zdziwienie faktem, jak niewiele przemysleri po§wigcono
korporagji publicznoprawnej, w poréwnaniu do rozwazani na temat innych zwiazkéw publicz-
noprawnych czy w szczegc’)lnos’ci, 0 czym juz wspomniano, na temat samorzaldu terytorialnego.

Rozwazania po§wiecone korporadji publicznoprawnej mozna znalezé u J. Panejki. Wyréz-
nial on zwigzki kolektywne stanowiace jednos¢ kolektywna i okredlat je mianem korporaciji.
Korporacje mogg by¢ publiczne i prywatne*”’. O publicznoprawnym charakterze korporacji

269 Nie wszyscy autorzy akceptowali ten podziat. Np. W.S. Wachholz nie wyrézniat samodzielnego pojecia fundacji,
za$ T. Bigo formutowat jeszcze szerszy katalog. Byt to jednak podzial dominujacy. Przyktadowo mozna go
znalezé w: W. Klonowiecki, Zaklad publiczny..., op.cit; J. Wistocki, Prawo osobowe, Warszawa 1946, s. 36;
J. Filipek, Prawo administracyjne...,s. 109in.; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna - zagadnienia
ogdlne, Warszawa 1999, s. 102 i n.; S. Fundowicz, Osoby prawne prawa publicznego w prawie polskim..., s. 5;
E. Ochendowski, Prawo administracyjne...,s. 230 in.

270 A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne..., s. 224.

271 ]. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 84.



| 4. RODZAJE OSOB PRAWA PUBLICZNEGO W PRAWIE POLSKIM

nie decyduje jej przymusowosd, lecz wykonywanie przez nig praw zwierzchnich (imperium)*2.
Korporacje publicznoprawne stanowig odrebny podmiot w stosunku do swoich cztonkéw
i dlatego kazda taka korporacja jest podmiotem prawnym w znaczeniu prawa prywatnego.
Z istoty korporacji wynika, ze kazdy jej cztonek powinien mie¢ prawo do wplywu na admini-
stracj¢ jej sprawami oraz mozliwo$¢ wyboru jej organéw??. Warto w tym miejscu zauwazy¢,
ze ostatnie dwie cechy wymienione przez J. Panejke sa cechami korporacji w ogdle i odnosza
si¢ zaréwno do korporacji publicznych, jak i prywatnych.

T. Bigo uwazal, ze zwiazki publiczne w stosunku do zwiazkéw prywatnych wyrdzniaja sie pod
trzema wzgledami: 1) przymusowym cztonkostwem, ktdre powstaje ex lege; 2) rozszerzonym
nadzorem paristwa nad ich dziatalnoscia; 3) dysponowaniem wladztwem administracyjnym?®*.
O charakterze publicznoprawnym korporacji decyduje trzecie kryterium, tj. wtadztwo admi-
nistracyjne, definiowane przez T. Bige jako wykluczenie drogi sadowej w sporach zwigzku
z cztonkami i mozliwo$¢ stosowania przymusu administracyjnego®”. Kryterium subsydiarnym
jest tryb powotania zwiazku przez paiistwo. Reasumujac, T. Bigo uwazal, ze korporacja prawa
publicznego jest zwiazek wyposazony we wladztwo administracyjne i powotany do zycia przez
panistwo, wzglednie przy jego czynnym udziale®”®
poracje te posiadaja cechy whasciwe wszelkim korporacjom. Wola cztonkéw korporacji odgrywa

. Oprécz tych cech publicznoprawnych kor-

bardzo wazng role, czasami wrecz pierwszorzedna (w przypadku powotywania zwigzkéw
miedzykomunalnych). Poza tym witadztwu administracyjnemu towarzyszy¢ moze typowe
whadztwo korporacyjne (np. w zwigzkach wyznaniowych)*”.

Pojecie korporacji od pojecia zwiazku odrézniat W.S. Wachholz. Mianem zwigzkéw obok
korporacji okreslat on takze publiczne zaktady samoistne®®. Przypomnijmy, ze zwiazkiem
publicznym jest kazdy zwiazek, ktéremu norma prawna ustawy, wzglednie statutu zwiaz-
kowego powierza wykonywanie okreslonej funkcji administracyjnej, bedacej istotna czescia

jego zakresu dziatania®”

. Korporacje publicznoprawna bedacy zwiazkiem publicznym cha-
rakteryzujg jeszcze dodatkowo: 1) korporacje tworzy zwiazek ludzi — cztonkéw, ktdrzy sami
okreslaja ustrdj, tj. dziatalnosé i organizacje zwiazku; 2) podmiot korporacij, tj. osrodek, ktory
zgodnie z obowigzujacymi korporacje normami prawnymi posiada zdolnos¢ objawienia woli
i jest korporacji wrodzony, immanentny**. W.S. Wachholz podkreglat jeszcze o wicle wicksza
zywotno$¢ i elastyczno$¢ korporacji w stosunku do zaktadéw publicznych oraz fake, ze sg
one niezb¢dne do prawidlowego funkcjonowania paristwa jako ogniwo posrednie miedzy
paristwem i jednostka®".

Z literatury po 1989 r. przytoczy¢ nalezy podrecznik H. Izdebskiego i M. Kuleszy, Ad-

ministracja publiczna - zagadnienia ogdlne®. Korporacja jest wedtug tych autoréw

272 Ibidem,s. 85.

273 Ibidem,s. 86.

274 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 76-77.
275 Ibidem, s. 80.

276 Ibidem,s. 82.

277 Ibidem,s. 84in.

278 W.S. Wachholz, Istota i prawo..., s. 32.

279 Ibidem.

280 Ibidem,s. 34.

281 Ibidem,s. 38.

282 H.Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., op.cit.
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publicznoprawnym zwiazkiem oséb, opartym na rozmaitych kryteriach (obywatelstwa, za-
mieszkania, zawodu czy wyznania). Kazda korporacja wykonuje zadania publiczne samodzielnie
- w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢. Te czynniki decyduja o publicznoprawnym
charakterze korporacji. H. Izdebski i M. Kulesza podkreslaja odrebnos¢ intereséw danej kor-
poracji od interesu ogélnego. Korporacje publicznoprawne r6znig sic od prywatnoprawnych
tym, ze czlonkostwo w tych pierwszych nastepuje ex lege, z chwila zajscia okreslonego stanu
faktycznego, zktérym prawo wiaze taki skutek. W drugim przypadku cztonkostwo zalezy tylko
od woli cztonkéw korporacji*®.

Definicje korporagji znalez¢ mozemy jeszcze w rozwazaniach S. Fundowicza. Podaje on,
ze korporacja prawa publicznego jest ztozona z cztonkéw i niezalezna organizacja, ktdra swa
indywidualnos¢, jako podmiot prawa, zawdziecza nie autonomii prywatnej, lecz aktowi pani-
stwowemu, wydanemu na podstawie ustawy, dlatego tez jest prawnie konieczna. Jest ona czgscia
posredniej administracji pafistwowej***. W innym miejscu autor ten wskazywat réwniez, ze
pojecie korporacji charakteryzuje si¢ jako organizacyjnie uporzadkowane zrzeszenie oséb, ktére
na mocy przypisania jest zdolne do objawiania swej woli i podejmowania czynnosci prawnych,
tworzgce zarazem prawng jednostke. Czlonkowie tej korporagji sa zobowiazani nie tylko do
jej samourzeczywistniania, ale réwniez do realizagji jej cel6w™*. Cechg charakterystyczng de-
finicji S. Fundowicza oraz H. Izdebskiego i M. Kuleszy jest to, ze autorzy ci, analizujac pojecie
korporagji, analizujg tak naprawde pojecie samorzadu. Najlepszym dowodem jest fake, ze
S. Fundowicz, poza podaniem definicji korporacji, problemu nie rozwija i od razu przechodzi
do przedstawiania réznych form samorzadu wystepujacych w prawie polskim™®.

W konkluzji rozwazari o korporacjach publicznoprawnych nalezy zastanowic si¢ jeszcze
nad cechami odrézniajacymi ja od innych typdéw oséb prawa publicznego. Na poczatku prze-
analizowad trzeba relacj¢ konstrukcji korporacji publicznoprawnej i zaktadu publicznego. Jak
wskazuje W. Klonowiecki, korporacja jest zespotem os6b i praw, zaktad zas to zesp6t praw, oséb
irzeczy®. Korporacja sktada si¢ z cztonkéw, czyli os6b, ktére majg wplyw na wytwarzanie sic
woli korporacji. Zaktad posiada tylko destynatariuszy — uzytkownikéw, ktdrzy nie maja wptywu
na bieg spraw zaktadu. Zaktady nie sa wyposazone, co do zasady, w imperium (w tym punkcie
)%, w przypadku zwiazkéw samorzadowych ten atry-
but nalezy do ich istoty. Ponadto zaktady przeznaczone sg do indywidualnego uzytkowania.

W. Klonowiecki jest raczej odosobniony

Na koniec wreszcie gtéwnym sposobem dziatalnosci zaktadéw jest akt rzeczowy, korporacje
dziatajg zas za pomoca aktéw prawnych®®.

J. Hubert uwazat, ze zaktad samoistny jest antyteza korporacji*. Wspdlna ich cechg jest
zdolnos¢ majatkowa i samoistnos¢ publicznoprawna. Réznic jest jednak wiccej. W zaktadzie
publicznym cel administracyjny okresla forme organizacji i organizacja stuzy jego celowi,

283 Ibidem,s. 106-107.

284 S. Fundowicz, Osoby prawne prawa publicznego w prawie polskim..., s. S.

285 S.Fundowicz, Korporacje prawa publicznego w teorii i praktyce prawa niemieckiego, ,R oczniki Nauk Prawnych”
1999, t. IX (1), s. 165.

286 S. Fundowicz, Osoby prawne prawa publicznego w prawie polskim..., s. 6in.

287 'W. Klonowiecki, Zaklad publiczny...,s. 99.

288 Zob. na ten temat poglady W.S. Wachholza, Istota i prawo..., s. 64 czy T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 80,
ktérzy ,wladzg imperialng” (okreslenie W.S. Wachholza) przypisywali wszystkim zwigzkom publicznoprawnym.

289 Ibidem, s. 99-100.

290 J. Hubert, Ogdlne stanowisko prawne..., s. 113.
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w korporacji — organizacja przewaza swa forma nad celem korporacji. Zaktad jest heterokefalia,
bo otrzymuje zarzad od innego podmiotu, korporacja za$ jest autokefalia. Ponadto zaktad jest
podmiotem heteronomicznym, korporacja natomiast, autonomicznym. I na koniec zaktad jest
organizacja uzytkowania publicznego, w przeciwielistwie do korporadji, ktéra jest organizacja
0s6b fizycznych (lub prawnych)*!.

Réznice miedzy korporacja publicznoprawng a zaktadem publicznym sa w gruncie rzeczy
tozsame z réznicami, jakie wystepujg migdzy wspomniang korporacja a fundacjg prawa pu-
blicznego. Dowodzi tego T. Bigo, ktéry omawiajac odrebnosci korporacji publicznoprawnej
w relacji do zakladu publicznego, uzywa zamiennie pojecia ,,zaklad” i ,fundacja”. Podkresla
on, ze migdzy korporacja a fundacjg (zaktadem) zachodzg réznice strukturalne®?. W korporacji
to cztonkowie grupy sa twércami aktu konstytucyjnego, s3 wicc zatozycielami, oni stanowia
normy organizacyjne oraz wybieraja organa, w przypadku zaktadu (fundacji) akt konstytucyjny
pochodzi od osoby trzeciej, zawiera wszelkie normy organizacyjne. Substratem osobowym
fundacji (zaktadu) jest grupa oséb zarzadzajacych, czyli zarzad. Destynatariusze stoja poza
zakladem (fundacja), gdyz oni nie dziataja za zaktad, a tylko korzystajg z jego ustug®”.

Na dalsze odrebnosci wskazuje W.S. Wachholz. Podnosi on, ze podmiot korporaciji, to jest
oérodek, ktéry objawia jej wole, jest jej wrodzony — immanentny, przy zakladzie zas osrod-
kiem takim kieruje osoba z zewnatrz, ma wigc ten podmiot charakter transcendentny”.
Najwazniejsza jednak réznica, wedtug niego, jest fake, ze zaktad nie posiada cztonkéw tylko
destynatariuszy. To powoduje nadanie zakladowi, w przeciwielistwie do korporagcji, cechy
sztucznosci, a przede wszystkim niezdolnosci adaptacyjnej do zmieniajacych si¢ warunkéw
bytu®*.

Podkresli¢ w podsumowaniu nalezy, ze zaréwno W. Klonowiecki®”, T. Bigo™® jak
i W.S. Wachholz*” wskazywali na mozliwo$¢ wystapienia pewnych form mieszanych, zawie-
rajacych elementy konstrukgji korporacji publicznoprawnej, jak i zaktadu publicznego. Nalezy
bowiem pamictaé o tym, co podkreslat T. Bigo, ze na terenie prawa administracyjnego nastepuje
zblizenie obu typéw strukturalnych korporacji i zaktadu. Charakter takich podmiotéw trzeba
rozpatrywad wtedy indywidualnie, zwracajac uwage na cechy, ktére przewazaja i w ten sposéb
okresla¢ charakter danego podmiotu®”.

4.2.  Zaklady publiczne (administracyjne)

Stowo ,zaklad” czegsto wystgpuje w terminologii ustawowej. Niestety polski ustawodawca
nie jest konsekwentny w jego uzywaniu. Nie jest to zreszta cechg ostatnich lat, ale jest czym$

291 Ibidem.

292 T.Bigo nie utozsamial pojec zaktadu publicznego i fundacji prawa publicznego. Zob. T. Bigo, Zwigzki publiczno-
prawne...,s. 179.

293 Ibidem, s. 49.

294 Ibidem, s. 49-50.

295 W.S. Wachholz, Istota i prawo..., s. 34.

296 Ibidem, s. 34-35.

297 W. Klonowiecki, Zaklad publiczny..., s. 99.

298 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 50.

299 W.S. Wachholz, Istota i prawo..., s. 65.

300 T.Bigo, Zwigzki publiczno-prawne...,s. 197.
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statym, co wystgpowato w catym polskim ustawodawstwie®'. Mimo tego zamieszania poje-
ciowego przedstawiciele nauki prawa administracyjnego zajmowali si¢ analizg zjawiska ktorym
jest zaktad publiczny. W okresie Polski migdzywojennej najpowazniejsza préba systematyki tej
konstrukgji jest monografia W. Klonowieckiego Zaklad publiczny w prawie polskiem, Studinm
prawnoadministracyjne’”. Analizujac polskie ustawodawstwo i polska, a takze zagraniczng
doktryng prawa, dochodzi on do wniosku, ze zaktad publiczny stanowi zespdf 0sdb, rzeczy i praw,
zorganizowany przeg podmiot administracyi pu bl icznef ¢ trwale z nim ZWigzany, przeznaczony
do indywidnalnego uzythowania przez osoby uprawnione (lub zobowigzane), w sporach migdzy
ktdrym a uzytkownikiem, praynajmniej w kwestii mognosci korzystania z zaktadu, wylgczona jest
droga sgdowa i dzigki tym znamionom rigni sig istotnie od innych konstrukci organizacyjnych
administracyi publicznej i jest odrebnym, swoistym pojeciem réwniez i prawa polskiego™>. Dzielit
on zaktady publiczne na samoistne, tzn. posiadajace osobowos¢ prawng i niesamoistne, takiej
osobowosci nieposiadajace. Zaktady niesamoistne sg tylko jedna z form i érodkéw dziatalnosci
zwiazkéw macierzystych. Wehodzg one w sktad ogélnego zespotu srodkéw osobowych i rze-
czowych danego zwiazku, jednakze ich struktura i odrebnosé wynika z przepiséw regulujacych
dziatanie catego zwiazku. Ze wzgledu na fakt, ze nie posiadaja osobowosci prawnej nie moga
by¢ podmiotem zadnych praw i obowiazkéw, stad tez ich nazwa ,niesamoistne™". Nastepnie
W. Klonowiecki podkresla, ze tylko samoistne zaktady publiczne s3 podmiotami administracji
publicznej. Poniewaz s3 one osobami prawnymi, to wypetniaja funkcje administracji publicznej
samodzielnie i nie podlegaja wladzy hierarchicznej organéw administracji rzadowej, sa wicc
przejawem procesu decentralizacji administracji*®.

Odno$nie do pojecia zaktadu publicznego T. Bigo zauwazat dos¢ duza zbieznosé doktryny.
Przez zaktad publiczny, jako osobe prawa publicznego réwng statusem korporagji czy funda-
Gji publicznoprawnej, nalezy rozumie¢ tylko samoistny zaktad publiczny (tzn. wyposazony
w osobowos¢ prawna). Jak stwierdzat dalej zakfad publiczny w ogdle oznacza, wedle panujgcej
doktryny w prawie administracyjnym, kompleks srodkdw osobowych i materialnych, nalezgcy do
paristwa wzglgdnie innego podmiotu administracyi publicznej, a wydzielony pod wzgledem orga-
nizacyjnym w jedng catos¢ techniczng®. Zaktad taki shuzy celom administracji publiczneji jest
on organem paristwa. Dlatego zaktad publiczny tworzy tylko jedno$¢ techniczno-organizacyjna
w ramach prawnych administracji, stanowigc z punktu widzenia praw jej cze$¢ sktadows. T. Bigo
podkresla tez role elementu osobowego w funkcjonowaniu zaktadu, czesto niedocenianego
na korzy$¢ substratu majatkowego. Sens tworzenia zaktadéw zawiera si¢ w pozostawieniu
im pewnej dozy samodzielnosci, a to w celu nadania im wigkszej sprawnosci technicznej®”.

Czesé autorédw wysuwala watpliwosci co do potrzeby, a nawet mozliwosci stworzenia praw-
niczej konstrukeji zaktadu. W.S. Wachholz uwazal, ze zaktad jest pojeciem faktycznym i nie da
sic w sposdb poprawny kategoriami prawniczymi wyrazi¢**®. Chcac bowiem okresli¢ w sposéb
301 Zwracajg na to uwage W. Klonowiecki, Zakfad publiczny..., s. 6; ]. Starosciak, Zaktad i jego funkcjonowanie

[w:] J. Starosciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw—Warszawa—Krakéw 1967, . 115.

302 W. Klonowiecki, Zaktad publiczny..., op.cit.
303 Ibidem,s. 121.
304 Ibidem,s. 133-134.
305 Ibidem,s. 221.
306 T.Bigo, Zwigzki publiczno-prawne...,s. 178.

307 Ibidem,s. 178-179.
308 W.S. Wachholz, Istota ¢ prawo..., s. 63.
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wyczerpujacy pojecie zaktadu, niezbedne jest wysuniecie na plan pierwszy momentéw natury
technicznej, dlatego tez wszystkie definicje, ktére zmierzaja do opisania zakladu, a ktdre nie
uwzgledniajg tych okolicznosci materialno-technicznych, prowadza do uzyskania definicji
bardzo nieokreslonych. Jak z tego wynika, wszystkie préby prawniczego zdefiniowania zakta-
du sg z géry skazane na niepowodzenie®”. W.S. Wachholz jest w tym zakresie kontynuatorem
mysli W.L. Jaworskiego, kt6ry stwierdzat, ze sa pewne grupy stosunkéw, ktére trzeba wyjaé ze
sfery podlegajacej ogélnym przepisom, jednak zadanie to spetnia konstrukcja osoby prawne;j,
a dla wyodrebnienia w mniejszych rozmiarach wystarcza wydanie przepiséw szczegdlnych?™.
Ponadto wigkszo$¢ definicji probujacych opisaé takie konstrukeje jak zaktad publiczny 7o
w gruncie rzeczy okreslenia ckonomiczne... natomiast nie uczyniono jadrem tych okresles: prawa".

W jednym z pierwszych powojennych podrecznikéw prawa administracyjnego réwniez
A. Peretiatkowicz przedstawil swoja definicje zaktadu publicznego. Jest to zespdt 0sb i srodkéw
rzeczowych, tworzacych jednos¢ techniczng i stuzacych celom publicznym. W dziatalnosci
zaktadu obowigzuje zasada powszechnosci i réwnomiernosci $wiadczeni, co nie wyklucza
pobierania optat. Zaktady publiczne powstaja wedtug niego w drodze ustawy, wzglednie aktu
administracyjnego i pozostajg z reguty pod kierownictwem wtadz publicznych. Cel i organizacja
zaktadu s okreslone poza nim przy powotaniu go do zycia®. A. Peretiatkowicz odrézniat
zaktady samoistne i niesamoistne, jako kryterium przyjmujac posiadanie osobowosci praw-
nej. Tak jak W. Klonowiecki, tylko te pierwsze uwazat za forme decentralizacji administracji
publicznej*®?. Podkreslat on, ze charakter publicznoprawny zaktadéw wyraza si¢ réwniez w ich
prawnoadministracyjnej odpowiedzialnosci, wystepujacej ex lege, wzgledem destynatariuszy®'*.

S. Kasznica takze wyrézniat pojecia zaktadu publicznego i przedsigbiorstwa publicznego®.
Sa to wedtug niego instytucje publiczne, a wicc zespoly 0s6b i srodkéw rzeczowych utworzo-
nych przez panistwo lub przez inny zwiazek publicznoprawny, stanowiac organizacyjna jedno$é
techniczna, przeznaczone do tego, aby trwale stuzy¢ pewnemu szczeglnemu scisle okreslonemu
celowi publicznemu. Kryterium réznicujace zaktady publiczne i przedsicbiorstwa publiczne
stanowi fake, ze pierwsze podlegajg i s3 rzadzone przez prawo publiczne, a drugie podlegaja
prawu prywatnemu. Dodatkowo zaktady publiczne petnia stuzbe publiczna, czyli zaspokajaja
okreslone potrzeby publiczne, celem przedsigbiorstwa publicznego jest przynoszenie zysku
swemu zwigzkowi macierzystemu?'°.

Jak stwierdza E. Ochendowski®", w okresie pézniejszym nauka prawa nie uzywata juz
nazwy ,zaktad publiczny”, ktdre zastepowano okresleniem ,,zaktad pastwowy” czy ,zaktad
administracyjny”**. Zmianie nomenklatury stownej towarzyszyta takze zmiana rozumienia oraz

309 Ibidem.

310 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego..., s. 149.

311 Ibidem,s. 151.

312 A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia..., s. 57.

313 Ibidem,s. 36-37.

314 Ibidem,s. 60.

315 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne..., s. 80.

316 Ibidem,s. 81.

317 E. Ochendowski, Pojecie zaktadu publicznego..., s. 203.

318 Okreslenie ,zaktad publiczny” wystepuje jeszcze w podreczniku M. Zimmermanna, Nauka administraci
7 polskie prawo administracyjne, cz. 1, Poznai 1949, s. 77 i n., ale brak juz go w pracy M. Jaroszynskiego,
M. Zimmermanna, W. Brzeziriskiego, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1956.
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znaczenia samego pojecia. Na przyktad J. Starosciak podkreslal, ze instytucja zaktadu w pan-
stwie socjalistycznym zyskuje szczegdlnie na znaczeniu — co bylo potwierdzeniem przewidywan
W. Klonowieckiego. Paristwo socjalistyczne bowiem w o wicele wigkszym stopniu przejmuje
na siebie gwarancje zabezpieczenia socjalnego i wprowadza centralng repartycje $wiadczen®”.
W nowym ustroju celem zaktadu jest bezposrednia organizacja $wiadczen i samo §wiadczenie
ustug lub wytwarzanie towaréw w wyspecjalizowanym zakresie. Jest to forma administracji zde-
centralizowanej. Decentralizacja ta polega na prawnym i trwatym wyodrebnieniu okreslonego
funduszu zasobéw spotecznych, z przeznaczeniem ich na osiagniccie konkretnie ustalonego
celu i z pozostawieniem organom powotanym do zarzadzenia tym funduszem ograniczonej
samodzielnosci w rozwijaniu dziatania zmierzajacego do mozliwie najlepszego zrealizowania
celéw, dla ktérych wyodrebniona zostata cze$¢ funduszu paristwowego™. J. Starosciak wska-
zywat tez na trudnos¢ w odréznieniu zaktadu od przedsigbiorstwa paristwowego. W konkluzji
swych rozwazan wskazat, ze zaktady dla wykonania powierzonych zadari musza mie¢ mozno$é
postugiwania si¢ srodkami administracyjnoprawnymi, przedsiebiorstwa zas swiadcza ustugi na
drodze czynnosci cywilnoprawnych. Zdajac sobie jednak sprawe z ptynnosci tego kryterium,
konkludowal on, ze 0 prawnym zakwalifikowanin instytucji bezposrednio decyduje prawne jej
usytuowanie’'.

W okresie tzw. Polski Ludowej wigcej niz w poprzednim okresie byto publikacji poswic-
conych instytucji zaktadu paristwowego. Na tym tle wyrdzniaja si¢ szczegdlnie dwie prace
wydane niemal w tym samym czasie. Mowa tu o monografiach M. Elzanowskiego, Zaktad
paristwowy w polskim prawie administracyjnym** oraz E. Ochendowskiego, Zaktad jako pod-
miot administracyi paistwowef. Obie sa juz w pelni oparte na socjalistycznym systemie prawa
administracyjnego®**. M. Elzanowski zrezygnowat z pojecia ,,zaktad publiczny”, zastepujac je
okresleniem ,,zaktad panistwowy”, gdyz jak podkreslat wigkszosé elementow pojecia zaktadu,
ktdre prayjmowane byly i sqg w nauce burgnazyjnego prawa administracyjnego, nie moze by¢
uwzgledniona w zwigzku z kompletng zmiang warnnkdw ustrojowych, a tym samym i instytucyi
pra wnycb oraz ze nie mozna stosowac w prawie socjalistycznym samej nazwy ,,zaktad publicz-
ny”, i to nie tylko z powodu odrzucenia przez nauke prawa socjalistycznego dychotomicznego
podziatu prawa na publiczne i prywatne, ale ze wzgledu na zupetnie inne elementy i zakres

poje¢ ,zaktad publiczny” i ,,zaktad w prawie socjalistycznym™*

. W podsumowaniu swoich
rozwazaii M. Elzanowski uznal, ze w $wietle 6wczesnego systemu polskiego prawa admini-
stracyjnego, zaktadem panstwowym jest kazda wzglednie samodzielna paristwowa jednostka
organizacyjna, wyposagona w trwale wyodrgbnione srodki rzeczowe i osobowe, ktdref podstawowym
(statutowym,) celem jest posiadajgce ciggly, wyspecjalizowany charakter bezposrednie swiadczenie
ustug socjalno-kulturalnych w dziedzinie okreslonej w akcie o jef utworzeniu, z uwzglednieniem

nizej podanych kryteriow kierunkowych™. Przez kryteria kierunkowe, kt6re rozgraniczaty zaktad

319 . Starosciak, Zaktad i jego funkcjonowante..., s. 116.

320 Ibidem,s. 114.

321 Ibidem,s. 115.

322 M. Elzanowski, Zaktad paistwowy..., op.cit.

323  E. Ochendowski, Zaktad jako podmiot administracji parstwowej, Poznan 1969.
324 E. Ochendowski, Pojecie zaktadu publicznego..., s. 201.

325 M. Elzanowski, Zaktad paistwowy..., s. 32-33.

326 Ibidem,s. 66-67.
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paristwowy od przedsigbiorstwa paristwowego rozumiat on formy finansowania i charakter
prawnego stosunku korzystania. Zaktad pafistwowy jest z zasady jednostka budzetows lub
zaktadem budzetowym, natomiast przedsicbiorstwo paristwowe prowadzone jest wedtug zasad
rozrachunku gospodarczego. Stosunek zas organéw zaktadu do uzytkownikéw, korzystajacych
zjego ustug, jest z zasady stosunkiem administracyjnoprawnym, natomiast stosunek organéw
przedsicbiorstwa do jego kontrahentéw, powstaty przy spetnianiu celéw statutowych, jest
z reguly stosunkiem cywilnoprawnym?.

Omawiajac pojecie zaktadu administracyjnego E. Ochendowski sformutowat dwie jego
definicje: formalng i materialna. Wynikato to z réznorodnego postugiwania si¢ tym termi-
nem przez nauke prawa, a przede wszystkim przez ustawodawce®. W znaczeniu formalnym,
czyli opartym na przepisach prawa i aktach zatozycielskich poszczegdlnych jednostek, zaktad
administracyjny to pazistwowa jednostka organizacyjna, nie bedgca ani organem parstwowym,
urzgdem, ani przedsigbiorstwem panstwowym (gjednoczeniem)’”. Jednakze kryterium to nie
jest wystarczajace, gdyz pozostawia pewng grupe przedsigbiorstw paristwowych, ktére mimo
swego statusu majg wladztwo zaktadowe i moga nawiazywad stosunki administracyjnoprawne
jak zaktady. Dlatego niezbedne jest wprowadzenie kryterium materialnego. W znaczeniu ma-
terialnym zaktad administracyjny to pasistwowa jednostka organizacyjna nie bedgea organem
patistwa, ktdra dla wykonania swoich podstawowych zadan ma prawo nawigzywac stosunki
administracyjnoprawne’. Obydwa znaczenia zaktadu administracyjnego pozostaja ze sobg
w stosunku krzyzowania, tzn., ze moga wystgpowac takie podmioty bedace zaktadami, ktdre
beda nimi tylko w jednym znaczeniu, cho¢ generalnie bedg sie pokrywaty. Poréwnujac zas
liczbe desygnatéw obydwu zbioréw, nalezy dojsé do wniosku, ze pojecie zaktadu w znaczeniu
materialnym jest wezsze niz pojecie zaktadu w znaczeniu formalnym™’.

Po zmianie ustrojowej nauka prawa administracyjnego stangta przed koniecznoscia zrewido-
wania definicji wielu pojec z zakresu czesci ogdlnej prawa administracyjnego. Nie inaczej byto
w przypadku konstrukgji zaktadu administracyjnego. Trudno si¢ jednak oprze¢ wrazeniu, ze
zmiany te nie byly zbyt glebokie. Przede wszystkim nie nastapit szerszy powrét do tradycyjnej
terminologii***. Zachowana zostata ciagto$¢ dokeryny, przy innym jednakowoz roztozeniu
akcentéw. Tak oto A. Wiktorowska i M. Wierzbowski kontynuuja mysl M. Elzanowskiego.
Zgodnie ze sformulowang przez nich definicja przez zaklad w prawie administracyjnym nalezy
rozumie¢ wzglednie samodzielng jednostke organizacyjna, wyposazona w trwale wyodrebnione
$rodki rzeczowe i osobowe, ktérej podstawowym celem jest ciagle, bezposrednie swiadcze-

327 Ibidem.

328 E.Ochendowski, Zaktad jako podmiot..., s. 104.
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nie ustug socjalno-kulturalnych o szczegdlnym znaczeniu spotecznym?®?. Podkreslaja oni za
M. Elzanowskim, ze formy finansowania i charakter prawnego stosunku korzystania sg ele-
mentami, ktére odrdézniaja zaktad administracyjny od przedsigbiorstwa panistwowego™*.
Inng definicj¢ prezentuje J. Boé. Wedltug niego zakladem administracyjnym jest jednostka
organizacyjna powotana do swiadczenia ustug niematerialnych na podstawie nawigzanego

zuzytkownikiem stosunku administracyjnoprawnego®®

. Zwraca on uwage na trudnosci w for-
mulowaniu definicji zaktadu administracyjnego, ktére wynikaja z rodzajowego poszerzenia
podmiotéw $wiadczacych ustugi publiczne (chodzi gtéwnie o podmioty niepubliczne) oraz
pogarszajacej sic sytuacji finansowej paristwa i jednostek samorzadu terytorialnego ostabiajace;
realizacj¢ zagwarantowanych $wiadczed®.

Zwolennikiem powrotu do tradycyjnego okreslenia ,,zaktad publiczny” byt E. Ochen-
dowski. Ten powrdt do tradycyjnej nomenklatury uzasadniony byt, jego zdaniem, powrotem
nazwy ,zaktad publiczny” do jezyka prawnego®”, nie bez znaczenia byta tez zmiana warunkéw
ustrojowych. W tej sytuacji przez zaklad publiczny nalezy rozumied jedno$¢ oséb i rzeczy
powolywana przez organy administracji publicznej badz za ich zezwoleniem przez inne pod-
mioty dla trwatej realizacji okreslonego zadania publicznego®. Publiczny charakter zaktadu
podkresla, ze moze on by¢ tworzony nie tylko przez pafistwo, ale takze jednostki samorzadu
terytorialnego, czy nawet osoby fizyczne i prawne, ale za specjalnym zezwoleniem ze strony
upowaznionego organu administracji. Moga by¢ one wyposazone w uprawnienia wtadcze,
ale nie jest to niezbedne®”. Charakterystyczng cechg zaktadu publicznego jest jego prawo do
nawigzywania stosunkéw administracyjnoprawnych z uzytkownikami, usytuowanymi w ob-
rebie szeroko pojetej organizadji tej jednostki*.

Wydaje sie, ze obecnie koncepcja zaktadu publicznego ma znaczenie raczej marginalne®'.
Pojawiaj si¢ jednak gtosy o zasadnosci powrotu do tej koncepcji. Wskazuje si¢, ze uzywanie
pojecia ,,zaktad publiczny” jest bardziej uzasadnione, poniewaz zaktady administracyjne w okre-
sie powojennym byly wytacznie jednostkami pafistwowymi, a obecnie moga by¢ prowadzone
takze przez samorzad terytorialny lub inne podmioty pozaparistwowe®2. W koncepdji tej
zaktad publiczny jest zasadniczo utozsamiany z zaktadem administracyjnym. Nalezy wszakze
wykazad, ze niektdrzy autorzy negujg mozliwo$é stworzenia jednej uniwersalnej definicji za-
ktadu publicznego®?. W zamian za to proponuja uproszczong definicje opisows, wskazujac,
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339 Ibidem,s. 206.

340 E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 235.

341 R.Raszewska-Skatecka, Zaktady [w:] T. Kocowski, P. Lisowski, M. Paplicki (red.), Tadeusz Bigo 0 administracji
i prawie administracyjnym — refleksje wroctawskief szkoty administratywistyczney, Wroctaw 2020, s. 190.

342 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 113.

343 Z. Czarnik, J. Postuszny, Zaktad publiczny [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Podmioty
administrujgce..., s. 452.
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ze zaktad publiczny to pewna wydzielona sfera dziatalnosci, a wige pewien rodzaj wolnosci
publicznoprawnej, w ktérej granicach inne podmioty, niz organy wladzy publicznej, moga
realizowad zadania paristwa w imieniu i na rachunek paristwa, z wykorzystaniem wtadztwa
administracyjnego®*.

W podsumowaniu rozwazari na temat zaktadu publicznego nalezy zastanowi¢ si¢ jeszcze
nad relacjg pojeé ,zaktad publiczny” i ,,przedsigbiorstwo publiczne™* oraz ,,zaktad publiczny”
i ,przedsigbiorstwo pafistwowe”*. Sa one czasem mylone, wazne jest zatem krétkie oméwienie
tego zagadnienia. W okresie migdzywojennym pojecia przedsi¢biorstwa publicznego i pafistwo-
wego byly uzywane zamiennie®”. W.L. Jaworski podkreslal, ze przedsiebiorstwo publiczne to
przede wszystkim pojecie ekonomiczne®*®. W. Klonowiecki wskazywat z kolei na to, ze zaktad
publiczny to twdr prawa publicznego i dlatego stosunek miedzy zaktadem i jego uzytkowni-
kiem reguluje prawo publiczne®”. Natomiast stosunek pomiedzy przedsigbiorstwem i osobami
korzystajacymi z jego ustug ksztattuje si¢ wedtug zasad prawa prywatnego®>.

A. Peretiatkowicz wskazywal, ze w odréznieniu od zaktadu publicznego przedsigbiorstwo
publiczne postuguije si¢ tylko srodkami prawa prywatnego i jest prowadzone wedtug zasad
handlowych. Ma ono odr¢bna osobowos¢ prawna, ale nie wykonuje whasciwej administracji
publicznej, a wice nie jest podmiotem administracji, a wicc nie posiada wladztwa admini-
stracyjnego®'. Konsekwencja takiej regulagji jest sytuacja prawna przedsi¢biorstwa (rézna od
pozycji prawnej zaktadu): 1) musi ono uzyskiwac zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci;
2) stosuje si¢ do niego w petni prawo przemystowe (dziatalnosci gospodarczej); 3) do egzekucji
optat stosuje si¢ droge sadowa®*. Podobnie wypowiadat si¢ S. Kasznica, wskazujac, ze przed-
sicbiorstwa publiczne sg rzadzone przez prawo prywatne, a ich celem jest przynoszenie zysku
swemu zwigzkowi macierzystemu?>.

W okresie PRL pojecie przedsigbiorstwa publicznego zostato wyparte i zastapione przez
konstrukcje przedsiebiorstwa panistwowego. J. Starosciak réznice miedzy zaktadem a przed-
sicbiorstwem paristwowym upatrywal w sposobie tworzenia stosunkéw przez te podmioty.
Zaklad ma prawo nawiazywania stosunkéw administracyjnoprawnych z uzytkownikami,
przedsiebiorstwo za$ nawiazuje tylko w zasadzie stosunki cywilnoprawne®*. E. Ochendowski

344 Ibidem,s. 451.

345 Na temat istoty przedsigbiorstwa publicznego zob. prace L.W. Biegeleisena, Teoria i polityka przedsighiorstw
publicznych samorzgdu terytorialnego i paristwa, Warszawa 1932; S. Piatka, Preedsighiorstwo uzytecznosci publicznej,
Warszawa 1986; z nowszych opracowan wymieni¢ mozna artykut K. Strzyczkowskiego, Przedsighiorstwo publiczne
Jako instytucja prawna. (wybrane problemy) [w:] 1. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga (red.),
Instytucje wspdtczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Prof. dra hab. J. Filipka, Krakéw 2001,
5. 695-705 — por. takze cytowang tam literature.

346 Okreslenie przedsigbiorstwa paristwowego w doktrynie prawa socjalistycznego zob. T. Rabska, Prawo
administracyjne stosunkow gospodarczych, Warszawa 1967, s. 49 i n.; z nowszej literatury poleci¢ mozna
D. Szafraniski, Przedsighiorstwo paristwowe [w:] M. Wierzbowski, M. Wyrzykowski (red.), Prawo gospodarcze.
Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2001, s. 197 i n.

347 W. Klonowiecki, Zaktad publiczny..., s. 100 i n.

348 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego...,s. 151.

349 W.Klonowiecki, Zaktad publiczny..., s. 102-103. Tak samo S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne..., s. 96.

350 Ibidem,s. 103.

351 A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia..., s. 37.

352 Ibidem,s. S8.

353 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne..., s. 81.

354 . Starosciak [w:] E. Iserzon, J. Starosciak (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1965, s. 167.
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wskazywal natomiast na obligatoryjne posiadanie osobowosci prawnej przez przedsigbiorstwo
(cecha nieistotna z punktu widzenia zaktadu) oraz na metode rozrachunku gospodarczego jako
metode prowadzenia przedsi¢biorstwa paristwowego, podczas gdy zaktady byty organizowane
w formach zaktadéw lub jednostek budzetowych>.

Po przemianach ustrojowych podejécie do postugiwania si¢ pojeciem przedsigbiorstwa
publicznego bylo przedmiotem do$¢ duzego zamieszania pojeciowego. Niekiedy przyjmo-
wano, ze pojecie przedsicbiorcy publicznego stanowi uogdlnienie obowiazujacych przepiséw
prawnych, uprawniajacych podmioty publiczne do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej®.
Takie podejscie rozmywato zupetnie istote tego pojecia. Podejmowano préby wprowadze-
nia pojecia spdtek prawa publicznego rozumianych jako jednoosobowe spétki handlowe,
utworzone przez Skarb Paristwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, spétki handlowe,
w ktérych udziat Skarbu Panistwa lub jednostek samorzadu terytorialnego przekracza 50%
kapitatu zaktadowego lub 5S0% liczby akgji lub spétki handlowe, w ktérych udziat uprzednio
wskazanych spétek przekracza S0% kapitatu lub 50% liczby akeji*”. Wydaje sie, ze takie préby
jeszcze bardziej pogtebiaty chaos pojeciowy.

Nalezy wskazaé réwniez, ze pojawiaja sic glosy, aby odejs$¢ od postugiwania si¢ pojeciem
przedsigbiorstwa publicznego, ktére bazuje na konfuzji przedmiotowego i podmiotowego
ujmowania przedsigbiorstwa, zastgpujac je pojeciem przedsicbiorcy publicznego. Elementami
konstytutywnymi tego pojecia jest 1) prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, 2) publiczny
charakter majatku, na ktérym prowadzona jest ta dziatalno$¢®>s. W swietle tego podejécia
wtdrny jest wybdr formy organizacyjnoprawnej. Najpowszechniejsza forma beda spétki prawa
handlowego oraz przedsigbiorstwa paristwowe™”.

W konkluzji przeprowadzonej analizy poréwnawczej nalezy odnotowad powrdt niektd-
rych przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego gospodarczego do stosowania pojecia
przedsicbiorstwa publicznego (nie towarzyszy temu jednak powr6t tej instytucji do jezyka
prawnego). Oznacza to wspdlistnienie obok siebie, w jezyku prawniczym, dwéch podobnych
konstrukgji przedsicbiorstwa paristwowego i publicznego. By¢ moze koncepcja przedsigbiorcy
publicznego stanie sic koncepcja, ktéra bedzie nowym pojeciem zbiorczym dla podejmowania
dziatalnosci gospodarczej, w celu realizacji zadani publicznych przez podmioty powotywane
przez panistwo lub zwiazki samorzadowe.

4.3. Fundacje publicznoprawne

Fundacja publicznoprawna byta i jest najrzadziej wystepujacym typem osoby prawa pu-
blicznego. Przez wiele lat samo pojecie i publicznoprawny charakter fundacji wywotywaty
kontrowersje. Taka sytuacje W.H. Rappé wiaze z do$¢ pdznym pojawieniem sie fundacji jako
osoby prawnej oraz faktem, ze nauka prawa koncertowata si¢ na jej analizie z punktu widzenia
prawa cywilnego. Dopiero po pewnym czasie, wraz ze przyrostem ilos’ciowyrn fundacji oraz
ich wzrastajaca rolg spoteczna, zaczeto zwracaé uwage na to, ze poza kwestig osobowosci

355 E. Ochendowski, Zaktad jako podmiot...,s. 98 in.

356 K. Strzyczkowski, Przedsighiorstwo publiczne..., s. 696.

357 M.A. Waligorski, Spdtki prawa publicznego [w:] J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Prawo administracyjne
ustrojowe. Podmioty administracji publicznej, Bydgoszcz—Lublin 2002, s. 206.

358 A. Szafraiski, Preedsighiorca publiczny wobec wolnosci gospodarczej, Warszawa 2008, s. 87.

359 Ibidem,s. 103.
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prawnej fundacja nalezy do dziedziny prawa publicznego i spelnia istotne zadania z zakresu
administracji pafistwowej*®.

Czym jednak jest fundacja?®' Jak podaje przedwojenna Encyklopedia prawa publicznego,
fundacja sensu largo to przeznaczenie majatku na pewien cel uzytecznosci publicznej, na-
stepujace w drodze utworzenia odrgbnego pomiotu prawnego albo w drodze przekazania
tegoz juz istniejacej osobie prawnej. W znaczeniu $cistym — prawnym, fundacja to majatek
posiadajacy osobowos¢ prawna, ktory przynosi trwaly dochdd, przeznaczony na cel prawnie
dozwolony i powszechnie uzyteczny*”*. Analizujac micdzywojenne ustawodawstwo polskie
W.H. Rappé dochodzit do wniosku, ze konstytutywnymi cechami kazdej fundacji sa: 1) wola
fundatora, objawiona w sposéb ustawowo wskazany; 2) majatek; 3) cel prawnie dozwolony
i powszechnie uzyteczny. Istnieje wiele podziatéw fundacji’*, jednym z nich jest wyrdznianie
fundacji publicznych i prywatnych. Charakterystyczna cechg fundacji publicznych jest fake,
ze ich zadania, przynaleznos$¢ do nich oraz mozliwo$¢ korzystania z nich sa unormowane
bezwzglednie obowiazujacym przepisem prawa i sa niezalezne od woli zainteresowanych. Od-
wrotnie jest w przypadku fundacji prywatnych, gdzie powyzsze kwestie naleza do swobodnej
decyzji zainteresowanych i mieszcza sic catkowicie w granicach prawa cywilnego (nie przecza
temu ograniczenia wynikajace z prawa publicznego)***. Wsréd fundacji publicznoprawnych
W.H. Rappé wyrdznial jeszcze dwie podgrupy: fundacje paristwowe i inne fundacje. Kryterium
podziatu stanowi fakt pochodzenia majatku fundacji, jezeli w catosci pochodzi on od paristwa,
jest to fundacja paristwowa, jesli za$ od osoby prywatnej — fundacja ta nalezy do drugiej gru-
py*®. W.H. Rappé podkreslat takze, ze fundacja publicznoprawna musi by¢ majatkiem, ktéry
przynosi staly dochdd i jest przeznaczony po wieczne czasy na cel uzytecznosci publicznej i musi
by¢ uznana za fundacje w rozumieniu prawa cywilnego®. O publicznoprawnym charakterze
decyduje wreszcie, obok sposobu powotania, wladztwo administracyjne, ktére kazdej fundacji
publicznej przystuguje*.

W.S. Wachholz uzywat zamiennie poje¢ ,zaktad samoistny” i ,fundacja”. Uwazat on bo-
wiem, ze pojecia zaktadu samoistnego i fundacji sa pojeciami wspétrzednymi i zaleznymi od
siebie. W $wietle prawa prywatnego istotng cechg fundagji jest wydzielenie okreslonej masy
majatkowej z przeznaczeniem na okreslony cel, z punktu widzenia za$ prawa administracyjnego
istotne jest wykonywanie okreslonych zadan publicznych pod nadzorem paristwa. Do wypet-
niania swych zadan fundacje posiadaja aparat techniczny (poza fundacjami kapitatowymi)
oraz otrzymujg osobowos¢ zwiazkowsa od paristwa. Jezeli dodamy do tego, ze fundacje nie
majg cztonkéw tylko destynatariuszy, to dojdziemy do wniosku, ze fundacja jest zwigzkiem

o charakterze zakladowym (z wyjatkiem fundacji kapitatowych)**®. Kazdy zaklad posiada

360 W.H. Rappé, Fundacja publiczno-prawna..., s. 246.

361 Ogdlnie na temat fundacji i prawa fundacyjnego zob. H. Cioch, Prawo fundacyjne, Warszawa 2002 oraz
H. Izdebski, Fundacje i stowarzyszenia. Komentars, skorowidsz, orzecznictwo, Warszawa 2000.

362 W.H.Rappé, Fundacje [w:] Z. Cybichowski (red.), Encyklopedia podreczna prawa publicznego (konstytucyjnego,
administracyjnego, migdzynarodowego), t.1, z. 3, Warszawa 1926, s. 145.

363 Zob. ibidem, s. 146.

364 W.H.Rappé, Fundacja publiczno-prawna..., s. 249.

365 Ibidem.

366 Ibidem,s. 252.

367 Ibidem,s. 255.

368 W.S. Wachholz, Istota ¢ prawo..., s. 66-67.
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bowiem osobowos¢ zwiazkows, jest stworzony aktem woli osoby zewnetrznej w stosunku do
fundagji, ktéry okresla cel zaktadu i przeznacza pewien substrat majatkowy, a wicc zaktad taki
ma charakter fundacyjny. Podsumowujac, W.S. Wachholz stwierdza, za austriackim uczonym
Herrnrittem, ze zaktad samoistny jest zawsze fundacja, fundacja natomiast jest zaktadem, o ile
posiada aparat techniczny. Poréwnujac definicje obydwu instytucji dochodszi jeszcze do wnio-
sku, ze o ile pojecie zaktadu jest pojeciem natury technicznej, to w przypadku fundagji jest to
okrelenie prawne, podkreslajace jej samodzielny charakter®®. W.S. Wachholz zwracat jeszcze
uwage na malg zdolnos¢ adaptacyjna fundacji, wynikajaca ze zwiazania jej wola fundatora. Byto
to szczegdlnie aktualne w momentach gtebokiego kryzysu gospodarczego, ktéry doprowadzit
do ruiny wiele fundacji*”’.

W podobnym duchu wypowiadat si¢ J. Hubert. Zwracat on uwage na blisko$¢ poje¢ zakta-
du publicznego i fundacji publicznoprawnej, jednak nie utozsamiat ich ze sobg. Za fundacje
publiczng uwazat on fundacje powstala droga aktu prawa publicznego lub gdy celem fundacji
jest przedmiot dziatalnosci jakiego$ podmiotu administracji, tzn. gdy jest nim jakies zadanie
administracyjne. Zadanie administracji, nie wychodzac poza ramy administracji, zyskuje tylko
nows podstawe gospodarcza. W tym znaczeniu konstrukcja fundacji jest forma skrywajaca
materialne podstawy zakladu, ale nie miesci w sobie zaktadu catego. Moga bowiem istnie¢,
na co wskazywat juz W.S. Wachholz, fundacje zaktadowe i fundacje funduszowe®". Réznicy
pomiedzy zaktadem i fundacjg J. Hubert upatrywat w tym, ze w zaktadzie cel ma przewage
nad majatkiem zaktadowym, a w przypadku fundacji to majatek zyskuje przewage nad celem.
Gdyby bowiem majatek ulegt wyczerpaniu, fundacja przestanie dziataé, w przypadku zaktadu
natomiast podmiot macierzysty musi pokry¢ niedobory*”.

Fundagja, jako instytucja prawna, istniata w ustawodawstwie polskim w okresie miedzy-
wojennym i dos¢ krétko na po II wojnie §wiatowej. Po 1945 r. wydane zostaly nawet dwa
dekrety, w 1947 1.7 i 1948 r.%%, porzadkujace stanowisko prawne fundacji, jednakze los
fundacji, w tym takze fundacji publicznoprawnych, przesadzit dekret z dnia 24 kwietnia
1952 1. o zniesieniu fundacji*”. Przyczyn takiego kierunku zmian ustawodawstwa polskiego
upatrywano w zmianie warunkéw spoteczno-gospodarczych i utracie przez instytucje fundacji
jej dotychczasowej roli*”e. W paristwie typu socjalistycznego nie byto mozliwe ani dopuszczalne
z przyczyn doktrynalnych (to zadaniem aparatu pafistwowego jest realizacja i czuwanie nad bie-
zacym i petnym zaspokajaniem potrzeb spoteczeristwa socjalistycznego), aby nawet najbardziej
pozadane inicjatywy spoleczne, polegajace na gromadzeniu i dysponowaniu majatkiem przezna-
369 Ibidem,s. 67.

370 Ibidem, s. 69-70. Upadek wielu fundacji byt wynikiem sztywnych regut dotyczacych zasad lokowania pieniedzy
przez fundacje — z reguly byt to przymus inwestycji w ,bezpieczne” dtuzne papiery rzadowe, co w chwili
zatamania si¢ finanséw publicznych miato bardzo negatywny wptyw na fundacje. Doktadnie temat ten omawia
W.H. Rappé, Reforma rolna a publiczno-prawne ograniczenia wlasnosci ziemskiej fundacji. Studium
2 pordwnawczego prawa administracyjnego, Lwéw 1931,s. 17 in.

371 J. Hubert, Ogdlne stanowisko prawne..., s. 37 in.

372 Ibidem,s. 22-23.

373 Dekret z dnia 22 pazdziernika 1947 r. o zmianie i rozciagnigciu mocy obowiazujacej dekretu z dnia 7 lutego
1919 1. o fundacjach i zatwierdzaniu darowizn i zapiséw na caly obszar Paristwa Polskiego, Dz.U. 1947 Nr 66,
poz. 400.

374 Dekret z dnia 28 lipca 1948 r. w sprawie zmiany ustawy o zbiérkach publicznych, Dz.U. Nr 36, poz. 250.

375 Dekret z dnia 24 kwietnia 1952 r. o zniesieniu fundacji, Dz.U. Nr 25, poz. 172.

376 A. Wasilewski, Prawna problematyka fundacji. Zagadnienia podstawowe, ,Pafistwo i Prawo” 1984, nr 9, 5. 29.
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czonym na cele publiczne, mogty by¢ zaspokajane poza aparatem administracji pafistwowej*””.
Ta argumentacja dotyczy gtéwnie fundacji prywatnych, mozna wiec sadzié, ze fundacje pu-
blicznoprawne zlikwidowano niejako ,,przy okazji”. I co nie bez znaczenia, likwidujac fundacje
publicznoprawne zlikwidowano takze kolejna forme decentralizacji administracji, w pelni
realizujac zasade jednolitosci wladzy paristwowej i jednolitego funduszu wlasnosci.

Zmiana sytuacji nastapita dopiero w 1984 r., kiedy to weszta w zycie ustawa z dnia 6 kwiet-
nia o fundacjach®®. Podlozem reaktywowania instytucji fundacji byly, wg A. Wasilewskiego,
dwie sprawy. Po pierwsze kryzys spoteczno-gospodarczy ograniczyt mozliwos¢ realizacji przez
paristwo podstawowych nieraz cel6w i zadari spotecznych. Po drugie w czasie wprowadzanych
reform gospodarczych winna wzrasta¢ i winna by¢ respektowana samodzielno$¢ finansowa pod-
miotéw gospodarczych®”. Ustawa nie definiowata pojecia fundacji, dopiero analiza przepiséw
pozwolita na jej sformutowanie. Jak podaje H. Cioch, elementami konstrukeyjnymi fundacji
polskiej sa: 1) charakter jako sui generis jednostki organizacyjnej wyposazonej w osobowo$¢
prawna; 2) istnienie majatku i $ciste jego powiazanie z celem wskazanym przez fundatora;
3) uzyteczno$¢ spoteczna lub gospodarcza (uzytecznos¢ publiczna); 4) trwatosé w zakresie
realizowanych celéw*™. Stad fundacja jest jednostka organizacyjna typu zaktadowego, wypo-
sazong w osobowo$¢ prawna, utworzong z inicjatywy oséb fizycznych badz prawnych, w celu
realizacji w sposdb trwaty i na podstawie wpltywéw uzyskiwanych z przekazanego im majatku
na cele uzytecznosci publicznej, wskazane w akcie fundacyjnym®'. Podkresli¢ nalezy brak
szerszych rozwazani na temat fundacji publicznoprawnych. A. Wasilewski stwierdza jedynie, ze
ustawa dopuszcza tworzenie fundacji publicznych, co wynika wg niego z art. 1’ wspomnia-
nej ustawy>®. Odmiennego zdania byl H. Cioch, ktéry dowodzit, ze ustawodawca wytaczyt
mozliwos¢ tworzenia fundacji z inicjatywy paristwa®*. Swiadczyc’ o tym miat art. 2 ust. 1°%.

J. Filipek stoi na stanowisku, Ze nie ma obecnie w polskim systemie prawnym fundacji
publicznoprawnych. Wskazuje on na bardziej krgpujace zasady powoltywania fundacji, gdyz
w przeciwienistwie do zaktadu publicznego musi ona by¢ od razu wyposazona w niezbedne
$rodki finansowe. Lecz samo powotanie fundacji moze by¢ o tyle tatwiejsze, ze moze ona po-
wstaé nawet na wniosek osoby prywatnej, ktéra przekazujac odpowiednie $rodki i wytyczajac
cele, zwraca si¢ do organu administracji o zatwierdzenie fundacji i wlaczenie jej w sfere dziatania
wiadzy publicznejlub przynajmniej do stery jej administracyjnoprawnego nadzoru. Podobnie

377 Ibidem,s. 30.

378 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r, o fundacjach, Dz.U. 1984 Nr 21, poz. 97 z péin. zm.

379  A. Wasilewski, Prawna problematyka fundacji..., s. 31.

380 H. Cioch, Pojecie ¢ rodzaje fundacji. Wybrane zagadnienia na tle prawnopordwnawczgym, ,Panistwo i Prawo”
1987, nr 2, s. 69-70.

381 Ibidem,s. 70.
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Rzeczypospolitej Ludowef celow spotecznie lub gospodarczo uzytecznych, w szczegdlnosci takich jak: ochrona zdrowia,
rozgwdy gospodarki i nauks, oswiata i wychowanie, kultura i sztuka, opicka i pomoc spoteczna, ochrona srodowiska
i zabytkdw.

383 A Wasilewski, Prawna problematyka fundagji..., s. 28.

384 H. Cioch, Pojecie i rodzaje fundacji.., s. 70.

385  Fundacje mogg ustanawiac osoby fizycane niezaleznie od ich obywatelstwa i micjsca zamieszkania bgdz osoby
prawne majqce siedziby w Polsce lub za granicq.
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jak w przypadku zaktadu, takze w przypadku fundacji tworzy si¢ szczegdlny stosunek wladztwa
wobec 0s6b korzystajacych ze $wiadczeri fundacji*®.

Taki sam negatywny stosunek co do mozliwosci istnienia fundacji publicznoprawnej,
stanowiacej forme zdecentralizowanej administracji publicznej, wyrazil w jednej ze swoich
uchwat S3d Najwyzszy®®. Stwierdzit on, ze jezeli potaczy sie konstytutywne cechy fundadji, tj.
majatek, cel i osobowos¢ prawna wraz z wymogiem uzytecznosci publicznej cel 6w wskazanych
w akcie fundacyjnym, to trzeba doj$¢ do wniosku, ze kazda fundacja ma charakter publiczny™*.
W kazdym przypadku powotania fundagji stuzy ono interesowi blizej nieokreslonej grupy
destynatariuszy i znaczenie drugorzedne ma zrédlo jej finansowania, a cislej, wptata sumy
niezbednej do rozpoczecia przez nig dziatalnosci, skoro po jej zarejestrowaniu wicz miedzy
fundatorem i fundacja zostaje zerwana. Stad, kontynuuje sad, brak jest podstaw do réznico-
wania fundacji w zaleznosci od pochodzenia pienigdzy oraz specyfike celu tej dziatalnosci.
To, ze fundacja stawia sobie za cel zaspokajanie tych samych albo takich samych potrzeb, do
ktérych obstugi powotane sg organy administracji publicznej nie upowaznia do twierdzenia,

ze fundacja wykonuje zadania z zakresu administracji publicznej*®”

. Orzeczenie to spotkato sic
zkrytyka. E. Eetowska wyrazita przekonanie, ze tryb ustanowienia fundacji oraz charakter jej
zadari mogg przemawia¢ za uznaniem faktu, ze fundacja moze by¢ podmiotem wykonujacym
administracje publiczng®”.

Poglad przeciwny w stosunku do stanowiska zaprezentowanego przez Sad Najwyzszy pre-
zentuje E. Ochendowski*”!. Uwazal on, ze fundacje prawa publicznego tworzone s w drodze
ustawy lub na podstawie upowaznienia ustawowego i ze uzyskuja od paristwa kapitat i inne
$rodki majatkowe w celu wykonywania zadan publicznych®”. Réznice pomiedzy zakladem
publicznym i fundacjg prawa publicznego widziat on w tym, ze cel fundacji ustalony jest na
trwate w akcie fundatora o jej ustanowieniu, w przypadku zakladu natomiast, jego cel, orga-
nizacja oraz istnienie zalezne sg zawsze od podmiotu tworzacego zaktad. Ponadto przekazanie
przez fundatora majatku na rzecz fundagdji jest aktem jednorazowym i nieodwotalnym, co
oznacza, ze z chwilg powstania fundacji fundator nie moze nim swobodnie rozporzadzaé®>.
Tak sformutowanej definicji fundacji odpowiadaja fundacje: Zaktad Narodowy imienia Osso-
lifiskich**, Centrum Badania Opinii Spotecznej* oraz Zaktady Kérnickie®.

Istoty fundacji prawa publicznego poszukuje si¢ réwniez w tym, ze fundacje prawa publicz-
nego tworzone w drodze aktéw prawa publicznego (ustaw) sa wytaczone spod uregulowar
prawa fundacyjnego, ktére zajmuje si¢ wylacznie fundacjami powstatymi na podstawie aktéw

386 . Filipek, Prawo administracyjne..., s. 183-184.

387 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw SN z 31.03.1998 r., IIl ZP 44/97, OSNAP 1998, nr 16, poz. 472.

388 Ibidem,s. 723-724.

389 Ibidem,s. 724.

390 EkLetowska, Glosa do postanowienia NSA z dnia 19 lutego 1999 (V SAB 7/99), ,Orzecznictwo Sadéw Polskich”
2000, nr S, poz. 82.

391 E.Ochendowski, Fundacja prawa publicznego..., s. 355-364; E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., op.cit.

392 Ibidem,s. 360.

393 Ibidem.

394 Ustawa z dnia 5 stycznia 1995 r. o fundacji — Zaktad Narodowy imienia Ossoliriskich, Dz.U. 1995 Nr 23,
poz. 121.

395 Ustawa z dnia 20 lutego 1997 r. o Fundacji Centrum Badania Opinii Spotecznej, Dz.U. 1997 Nr 30, poz. 163.

396 Ustawa z dnia 18 wrze$nia 2001 r. o fundacji Zaktady Kérnickie, Dz.U. 2001 Nr 130, poz. 1451.
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fundacyjnych o cywilnoprawnym charakterze®”. Ponadto fundacja prawa publicznego, jako
wyrézniona instytucja, jest odrebnie ukonstytuowanym podmiotem dziatajacym na rzecz re-
alizacji celu pozytku publicznego i stuzy ogdlnie pojetemu dobru publicznemu, co powoduje,
ze przewidziane w statucie fundacji wykonywanie przez nig dziatalno$ci gospodarczej nie moze
stanowi¢ celu jej dziatania®®.

Analiza ustawodawstwa polskiego w swietle wyrazanych pogladéw doktryny sktania raczej
do uznania, ze obecnie nie ma fundacji obdarzonych osobowoscia publicznoprawng. Fundacja
publicznoprawna pozostaje doktrynalnym pojeciem bez szczegdlnego osadzenia w prawie
pozytywnym. Cho¢ sam ustawodawca w do$¢ wyjatkowych sytuacjach decyduje si¢ na powo-
tywanie fundadji, to jednoczesnie w ustawach ustanawiajacych fundacje brak jest odwotania
do koncepdji osobowosci publicznoprawnej. Nie sposdb tez jej zrekonstruowad na podstawie
dalszych przepiséw tych ustaw. Funkcjonujace obecnie nieliczne fundacje powolane przez
paristwo mogg by¢ okreslane jako publiczne, ale nie zmienia to faktu, Ze nie korzystajg one
zwladztwa imperialnego i s jedynie pewna rzadka forma prawnag realizacji zadan publicznych
przez pafistwo. Do wykonywania tych zadan i opisu ich charakteru koncepcja osobowosci

publicznoprawnej wydaje si¢ zbedna.

397 J. Blicharz, Fundacje [w:] T. Kocowski, P. Lisowski, M. Paplicki (red.), Tadeusz Bigo o administracji i prawie
administracyjnym — refleksje wroctawskief szkoty administratywistycznef, Wroctaw 2020, s. 211.
398 Ibidem,s. 212.
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5. Wybrane osoby prawa publicznego w ustawodawstwie polskim

W rozdziale poprzednim zostaty oméwione trzy podstawowe kategorie zwiazkéw publicznych,
w tym rozdziale natomiast beda przedstawione szczegétowe rozwiazania prawne dotyczace
0s6b prawa publicznego. Beda to przyktady wybrane, gdyz prezentacja wszystkich podmiotéw
prawa publicznego przekraczataby charakter tej pracy. Ponadto w przypadku niektérych oséb,
ich charakter jest sporny, ze wzgledu na odmienne kryteria oceny stosowane przez réznych
autoréw, a wicc ich prezentacja mogtaby by¢ uznana za pewne naduzycie. Najwiccej miejsca
pos$wiecone bedzie pojeciu samorzadu terytorialnego, co wynika nie tylko z bardzo bogatej
literatury przedmiotu, ale przede wszystkim ze znaczenia tej instytucji w obrocie prawnym.

5.1. Samorzad terytorialny (powszechny)**’

Rozpoczynajac rozwazania poswiecone samorza‘dowi terytorialnemu, naleiy podkres’lic’, ze jest
on najbardziej powszechnym typem osoby prawa publicznego o najwickszej doniostosci w zyciu
spotecznym. Stowo ,,samorzad” wywodzi si¢ od niemieckiego Selbstverwaltung i angielskiego
Seljigovemmmt. W j(;zyku prawniczym pojawia sie dopiero w XIX w. na gruncie niemieckiej
nauki prawa®” i od tego momentu zajmuje trwale miejsce w nauce prawa publicznego. Brak
jest uniwersalnej definicji samorzadu i do dzi§ wywoluje ona kontrowersje. Przedmiotem
niniejszych rozwazan bedzie pojecie samorzadu terytorialnego jako osoby prawa publicznego.
Ponadto oprécz rozwazati teoretycznych, ktdre sa niezbedne do zrozumienia istoty samorzadu,
przedstawione zostang konkretne rozwiazania ustawodawcze obowiazujace na ziemiach pol-
skich. W tym miejscu nalezy zwréci¢ uwage na pewna trudnosé metodologiczng. Otdz czesé
autoréw pisze o samorzadzie w ogdélnosci, nie réznicujac, o jaki typ samorzadu chodzi*”, stad
tez pomimo ze ten fragment pracy traktuje o samorzadzie terytorialnym, to cz¢s¢ uwag bedzie
miafa réwniez zastosowanie do samorzadu specjalnego®>.

Samorzad powszechny w Polsce migdzywojennej podlegat pewnej ewolucji. Wynikata ona
gléwnie ze zmian ustrojowych, ktérych widomym wyrazem byta konstytucja kwietniowa*®.
Ostatecznie ksztalt samorzadu terytorialnego zostat uregulowany ustaws z dnia 23 marca
1933 1. 0 cz¢dciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego®. Samorzad terytorialny
dziatal na szczeblu gminy i powiatu (na terenie Slaska, Pomorza i w Poznariskiem — takze na
szczeblu wojewddztwa). Zwigzki te posiadaly osobowo$¢ prawng prawa prywatnego i pu-
blicznego. Domniemanie kompetencji przemawialo zawsze na korzy$¢ administracji rzgdowej

399 W pracy uzywam zamiennie poje¢ samorzad terytorialny i samorzad powszechny. Uwazam bowiem, ze obydwa te
okreflenia dobrze oddaja istote tego samorzadu. Pierwsze wskazuje na terytorium jako kryterium wyodrebnienia
tego typu samorzadu. Drugie okreslenie wskazuje na to, Ze samorzagdowi temu poruczona jest dziatalno$¢
powszechna, nieograniczona do jakiej$ kategorii spraw, jak ma to miejsce w przypadku samorzadu specjalnego.

400 J. Panejko, Geneza 7 podstawy..., s. 14-15. Zob. uwagi na temat historycznego rozwoju instytucji samorzadu
w krajach europejskich, ibidem, s. 16 i n.

401 Czasem 6w brak rozréznienia ma glebsze uzasadnienie. Tak jest w przypadku przedstawicieli polskiej nauki
prawa administracyjnego okresu tzw. Polski Ludowej. Odrzucali oni tradycyjne rozumienie samorzadu, albo
poprzez nadanie mu zupetnie nowego znaczenia, albo zastgpujac je pojeciem samorzgdnosci. Szerzej o tym
w dalszej czedci tego rozdziatu.

402 Piszac ogdlnie o samorzadzie, bede pozostawial ten wyraz bez zadnych przymiotnikéw.

403 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r., Dz.U. 1935 Nr 30, poz. 227.

404 Ustawa z dnia 23 marca 1933 1. o czgéciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego, Dz.U. 1933 Nr 35,
poz. 294.
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(art. 68 pkt 8). Niezalezno$¢ samorzadu powszechnego byta chroniona sadownie — decyzje
nadzorcze administracji rzadowej mogly by¢ zaskarzane do Najwyzszego Trybunatu Admini-
stracyjnego. Osobowos¢ publicznoprawng posiadal réwniez Zwiazek Rewizyjny Samorzadu
Terytorialnego*”. Osobowo$¢ taka mogty posiadad takze zwiazki miedzykomunalne*®.

Za najbardziej reprezentatywne, w zakresie studiéw nad istota samorzadu terytorialnego,
w nauce polskiej okresu miedzywojennego przyjmowane sg poglady T. Bigi, H. Dembiriskiego,
A. Kronskiegoi]. Panejko*”. Chronologicznie najwczesniej w petnym zakresie zaprezentowat
swe poglady J. Panejko. Stojac na gruncie teorii normatywistycznej, zdefiniowat on samorzad
jako opartg na przepisach ustawy zdecentralizowang administracje panstwowg, wykonywang
praez lokalne organy, niepodlegte bierarchicznie innym organom i samodzielne w granicach
ustawy i ogolnego porzgdku prawnego™®. Dowodzit on, ze nie ma materialnej réznicy miedzy
administracja rzadowa i samorzadowa i obie tworza administracje paristwows. Réznica dotyczy
jedynie formy, czyli organizacji*”. Osobowos¢ publicznoprawna, wedtug niego, nie stanowi
istoty samorzady terytorialnego. Mogtoby tak by¢ jedynie, gdyby uznaé w samorzadzie odrgbng
od paristwa jednostke z wtasnymi niepochodzacymi od paristwa prerogatywami. Poglad taki
jest jednak sprzeczny z prawem pozytywnym*"’. Méwiac o prerogatywach — kompetencjach
samorzadu terytorialnego, J. Panejko podkreslat, ze nie moze by¢ mowy o publicznych pra-
wach podmiotowych gminy w stosunku do paristwa. W sferze prawa publicznego nie ma
réwnorzednych podmiotéw prawnych, a to przeciez zaktada teoria praw podmiotowych
- tam istnieje tylko jeden podmiot, a jest nim panistwo. Wynika to z faktu, ze jednostki sa-
morzadu terytorialnego wykonuja prawa zwierzchnie, nie jako naturalne prawa whasne, lecz
jako obce prawa poruczone im przez paristwo, ktére moga by¢ w kazdej chwili ograniczone
lub odebrane. Prawo przedmiotowe nie chroni naruszenia tego podmiotowego prawa przez
paristwo*"'. O prawie podmiotowym samorzadu mozna méwi¢ jedynie w stosunku do innych
organéw paristwowych. J. Panejko utozsamiat samorzad z decentralizacja*'>. Dowodzit, ze
istotg samorzadu jest wykonywanie funkcji pafistwowych lub funkeji, ktére paristwo zleci mu
w drodze ustawy. Na skutek tego te zadania stajg si¢ publicznymi i pafistwowymi*". Definicja
sformutowana przezJ. Panejko ma charakter ogdlny, a to znaczy, ze abstrahuje od konkretnego

405 Art. 1 ust. 2 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 14 pazdziernika 1934 r. o Zwiazku Rewizyjnym Samorzadu
Terytorialnego, Dz.U. 1934 Nr 84, poz. 847.

406 Art. 11 n. oraz 46 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o zwigzkach migdzykomunalnych
Dz.U. 1928 Nr 39, poz. 386.

407 Tak].Jendroska [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne...,s. 161in.; E.J. Nowacka, Spdr o pojecie samorzgdu
terytorialnego w doktrynie prawnej okresu migdzgywojennego, ,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 4,s. 3 i n.;
M. Kotulski, Pojecie i istota samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 1-2, s. 82 i n
P. Radziewicz, Kilka uwag...,s. 3in.

408 Ibidem,s. 97.

409 Ibidem,s. 81.

410 Ibidem,s. 87-88.

411 Ibidem,s. 91-92. Poglady J. Panejki na mozliwo$¢ naruszenia czyjegos prawa przez paristwo sg szczeg6lnie ciekawe.
Otéz uwazat on, ze ,prawnie nie da si¢ wyprowadzi¢ obowiazku paristwa do przestrzegania norm prawnych
przez siebie wydanych, jako tez mozliwo$ci naruszenia przez paristwo czyich$ praw”, a obowiazek taki ,moze
sie opieraé tylko na porzadku istniejagcym ponad prawem i moze on by¢ wyprowadzony tylko z idei paristwa,
z jego metafizycznej istoty”. Ibidem, s. 92-93.

412 Ibidem,s. 96.

413 Ibidem,s. 100.
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ustawodawstwa. Co wiecej, kazde paristwo nadaje samorzadowi indywidualng forme prawna.
Z uwagi za$ na to, ze wszelkie instytucje parnstwowo-prawne sq dynﬂmz’cznej natury t zgodm'e
2z tym mogq posiadac odmienng formg prawng i polityczng, mozliwe jest wystapienie innych,
nietypowych cech samorzadu®“. Do pogladéw J. Panejki nawigzywat W.S. Wachholz, ktéry
uwazal, ze samorzqd jest formg decentralizacyjnej organizacii administracyi panstwowej i po-
lega na powotaniu do wltadzy w zakresie administracyi obok organdw rzgdowych takze innych
czynnikdw, a to organdw istniejgcych w pastwie zwigzkdw publicenych*. Widad tutaj wyraznie,
jak wspdlna plaszczyzna ideowa, ktérg byt dla J. Panejki i W.S. Wachholza normatywizm,
powoduje zbieznos¢ w pojmowaniu zjawisk.

Zupetnie inne podejscie prezentowat T. Bigo. Poddat on krytyce koncepcje J. Panejki,
uwazajac, ze ,samorzad jest decentralizacja administracji publicznej, ktérej samodzielnymi
podmiotami sg korporacje, powotane do tego przez ustawe™*'. Zwiazki samorzadowe sa
zwigzkami publicznoprawnymi*V’, oznacza to, ze o charakterze publicznoprawnym samo-
rzgdu decyduje posiadane przezen wladztwo administracyjne oraz powotanie do zycia przez
panistwo*'®. T. Bigo podkreslat dalej, ze ,,tym, co indywidualizuje samorzad i wyodrebnia go
sposréd administracji, jest osobowos¢ prawna jednostek samorzadowych. Nie paristwo jest
podmiotem praw i obowiazkéw tworzacych zakres dziatania gminy, lecz sama gmina”. Gdy
gmina wykonuje te prawa, to nie jest organem paristwa, wykonuje bowiem zadania wtasne.
Dlatego tez zakres dziatania gminy, wynikajacy z ustawy, jest czyms wiccej niz tylko kompetencia
organu rzgdowego. Jest to kompleks praw i obowigzkdw gminy, ktdre wykonuje ona we wtasnym
imieniu, jako wlasne prawa i obowigzki, a nie w charakterze organu innej osoby prawner*”.
Charakteryzujac samorzad, wywodzit on jeszcze, ze przedmiot administracji samorzadowe;j
i administracji rzadowej jest taki sam i z tego punktu widzenia nie mozna przeciwstawiaé sobie
obydwu typéw administracji, albowiem, jak z tego wynika, samorzad jest jedynie odmienng
forma organizacji administracji paristwowej. Przeciwstawienie takie ma jedynie sens na gruncie
podmiotowym. Podmiotem administracji samorzadowej nie jest tutaj paristwo, lecz odrebne
podmioty, odrgbne osoby prawne**. W odréznieniu do J. Panejki T. Bigo nie utozsamiat ze soba
poje¢ samorzadu i decentralizacji. Uwazat to drugie pojecie za szersze znaczeniowo. Podkreslat,
ze na skutek utozsamienia tych poje¢ mozna by w ogdle zrezygnowaé z pojecia samorzadu®'.
Tymczasem sposréd réznych form decentralizacji, takich jak samoistne zaklady publiczne czy
fundacje publicznoprawne, samorzad wyrdznia jego korporacyjny charakter*?.

Catkiem odmienne stanowisko od uprzednio wymienionych prezentowat A. Kroriski. Stojac
na gruncie teorii naturalistyczno-prawnej, podkreslal, ze samorzqd oznacza samodzielne wyko-
nywanie zarzqdu przez begposrednio zainteresowanych. Samorzqd jest granicq wszechwtadztwa
parstwowego*. O istnieniu samorzadu nie decyduje wicc ideologia danego paristwa, nakazujaca

414 ]. Panejko, Geneza i podstawy.., s. 133 za: M. Kotulskim, Pojecie ¢ istota..., s. 83.
415 W.S. Wachholz, Istota i prawo..., s. 42.

416 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 152.

417 Ibidem,s. 154.

418 Ibidem,s. 82.

419 Ibidem,s. 140-141.

420 Ibidem, s. 140.

421 Ibidem,s. 153.

422 Ibidem,s. 155in.

423 A Kronski, Teoria samorzgqdu terytorialnego, Warszawa 1932, s. 8.
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mu wkraczanie w sfere zycia prywatnego lub powstrzymujaca go od tego tam, gdzie indywi-
dualizm w sferze gospodarczej i duchowej porusza sie swobodnie, tam wszedzie sitg rzeczy
powstaje i rozwija sic samorzad. Stad tez to wola mieszkaricdw, a nie zaden akt paristwowy, jak
chce T. Bigo, decyduje o powstaniu samorzadu. To instynkt samozachowawczy, ktéry nakazuje
im stworzenie korporacji publicznoprawnej, jest zrédlem prawa wiasnosci i dazenia taczenia
z innymi ludZmi, a wiec przede wszystkim z sasiadami, w celach obrony tej wiasnosci, jak tez
zaspokajania swych potrzeb duchowych i fizycznych*. A. Kroriski konkluduje, ze samorzgd
terytorialny jest wynikiem instynktu samozachowawczego. Nadanie powstatemu na tym gruncie
zwigzkowi imperium lez'y w interesie panstwa, poteguje bowiem poczucie hgczno.r’cz' obywatelﬂ
2 parnstwem i co za tym idzie stanowt cgynnik tworczo-panstwowy. Poglady A. Kronskiego
stanowig bardzo dobry przyktad teorii wladzy samorzadowej jako czwartej wtadzy w panistwie
— ponvoir municipal.

Oryginalng koncepcj¢ samorzadu przedstawit takze H. Dembinski. Podkreslat on, ze nie
mozna zawezaé pojecia samorzadu tylko do kwalifikowanych wypadkéw decentralizacyi w szcze-
g0lnosci do mniej lub wigeej petnych form zdecentralizowania. Nie sposdb takiego rozréznienia
oprzec na pozytywnym materiale norm, poniewaz cechy, wyodrebniajgce ten zawegony zakres
decentralizacji w stosunku do innych jef wypadkow, bedg zawsze ilosciowe a nie jakosciowe™.
Dlatego samorzqd jest obracajgcym sig w granicach ustalonego przez nas maksimum i minimum
zdecentralizowanego danego organu w sprawowanin przezern administracyi publiczne/™ . Jest
to ujecie formalno-dogmatyczne. Z tego punktu widzenia forma prawng samorzadu jest tylko
zdecentralizowany kompleks norm. Jezeli prawo pozytywne przyznaje jednostce samorzadu
osobowo$¢ prawna, to jest to, wedtug H. Dembiniskiego, osobowosé prywatnoprawna i jako
taka jest generalng formutg nadania jednostce samorzadowej decentralizacji w zakresie obrotu
cywilnego, bedac integralng czedcia zdecentralizowanego kompleksu norm. Wszelkie inne ,,do-
datki” w postaci osobowosci publicznoprawnej i publicznych praw podmiotowych s3 wyrazem
odmiennej terminologii tej samej tresci normatywnej albo stanowia pozaprawny element ide-
ologiczny niemajacy zadnego znaczenia**. Osobowos¢ publicznoprawng samorzadu traktowat
H. Dembiniski jako ideologiczny twér, charakteryzujgcy decentralizacje, czyli formg prawng
samorzgdu jako narzedzie pewnej grupy spotecznej, posiadajgcef swe wlasne odrebne interesy*.

Rozwazania na temat samorzadu, rozumianego w sposéb klasyczny, znalez¢é mozna jeszcze
w kilku powojennych podrecznikach prawa administracyjnego. Na przyktad A. Peretiatkowicz
twierdzit, ze samorzad polega na tym, ze pewne korporacje publiczne s3 samodzielnymi pod-
miotami administracji publicznej. W pewnych pozostawionych im przez ustawy dziedzinach
administracji korporacje te decyduja samodzielnie bez podporzadkowania hierarchicznego
wiadzom rzagdowym™**. Cechg samorzadu jest wigc samodzielnos¢. Samodzielnosé ta ma dwa
aspekty: majatkowy (osobowos¢ prawna) i publicznoprawny (niezaleznos¢ od wtadz rzado-
wych). Wyréznia si¢ samorzad terytorialny i zawodowy. Samorzad terytorialny oparty jest na

424 Ibidem.

425 Ibidem,s. 22.

426 H. Dembinski, Osobowost publicznoprawna..., s. 68.
427 Ibidem.

428 Ibidem, s. 68-69.

429 Ibidem, s. 80.

430 A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia..., s. 34.
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gminie. Ma ona z reguty dwa zakresy dziatania, whasny i poruczony. Kryterium podziatu zadan
stanowi, wedhug A. Peretiatkowicza, interes lokalny, interes powszechny. Zdaje on sobie sprawe
ze stabosci takiego kryterium, podkreslajac, ze zawsze jest on chwiejny i determinowany poli-
tycznie®'. Tak samo uwazat S. Kasznica, definiujac samorzad jako administracje sprawowang
przez samodzielne zwiazki publicznoprawne — korporacje*”. Poglady te nalezy okresli¢ jako
prosta kontynuacje koncepcji T. Bigi, ktéra swiadczy o duzej wadze jego mysli w ksztattowaniu
polskiej doktryny prawa administracyjnego.

Pod wptywem J. Panejki pozostawat Z. Grelowski. Uwazat on, ze samorzad to zdecentra-
lizowana administracja panistwowa wykonywana przez organa lokalne, wzglgdnie specjalne,
samodzielne w granicach ustawy, hierarchicznie niezawiste™”. Materialnie samorzad jest wigc
wykonywaniem administracji pafistwowej, czyli wladzy zwierzchniej. Formalnie za$ samorzad
jest decentralizacja administracji, czyli systemem opartym na niezawistych i samodzielnych
jednostkach. Ta niezawistos¢ i samodzielnos¢ przejawia si¢ w tym, ze akty samorzadu sa:
1) niezalezne pod wzgledem tresci od jakiegokolwick wptywu organéw rzadowych; 2) osta-
teczne i prawomocne, a wigc niezaczepialne i niezaskarzalne pod wzgledem swej legalnosci
i celowosci. Jest to jednak, jak podkresla sam Z. Grelowski, idealna forma samorzadu, ktéra
w praktyce nie wystepuje***.

Rok 1950 stanowi date¢ przetomowa w historii samorzadu terytorialnego w Polsce. Weszta
wtedy w Zycie ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy
panfistwowej. Art. 32. ust. 1. tej ustawy stanowil, ze znosi sig zwz’@zkz’mmom@d% terytom'ﬂlnega
i zostal zastapiony przez rady narodowe bedace organami jednolitej wladzy parstwowes
w gminach, miastach i dzielnicach wigkszych miast, w powiatach { wojewddstwach (art. 1). Zmian
tych dokonano w celu dalszego pogtebienia demokratyzacyi Polski Ludowej praez jeszcze petniefszy
udzial mas pracujgcych w rzqgdzenin Patistwem i skupienie w radach narodowych petni wtadzy
ludowej w terenie oraz w celu dalszego wzmocnienia Paristwa Ludowego i przyspieszenia budowy
socjalizmu w Polsce (preambuta ustawy). Znalazlo to swoje odzwierciedlenie w rozwazaniach
przedstawicieli nauki prawa administracyjnego*.

Samorzad w doktrynie prawnej i politycznej okresu tzw. Polski Ludowej bywat rozumiany
trojako. Jak podaje J. Starosciak samorzad byt rozumiany jako organizacja przysztego spote-
czenistwa, ktdra powstanie po zrealizowaniu programu budownictwa socjalistycznego. Stanie
sie on sukcesorem istniejacych form paristwowosci**. W swietle drugiego podejécia samorzad

431 Ibidem,s. 3S.

432 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne..., s. 63.

433 Z. Grelowski, Samorzqd specjalny..., s. 38.

434 Ibidem, s. 36.

435 Od tego momentu zagadnienia samorzadu rozwazane sg przy okazji omawiania sytuacji prawnej obywateliiich
udziatu w sprawowaniu wtadzy paristwowej, a nie jak dotychczas przy okazji omawiania organizacji administracji
publicznej. Zob. E. Iserzon, J. Staroéciak (red.), Prawo administracyjne..., s. 86 i n.; W. Dawidowicz, Nauka
prawa administracyjnego. Tom 1: Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1965, s. 210 i n.; Z. Rybicki, S. Piatek,
Zarys prawa administracyjnego i nanki administracji, Warszawa 1984, s. 444 i n.

436 ]. Staro$ciak [w:] E. Iserzon, J. Starosciak (red.), Prawo administracyjne..., s. 87. Charakteryzujac dw przyszty
ustrdj J. Staroéciak oraz inni autorzy przywolywali w tym kontekscie program KPZR, ktéry glosit, ze ,Rozwdj
panistwowosci socjalistycznej doprowadzi stopniowo do przeksztatcenia jej w spoteczny samorzad komunistyczny,
w ktérym zjednoczg sig rady, organizacje zwiazkowe, spétdzielcze oraz liczne masowe organizacje”. XXII Zjazd
KPZR, Warszawa 1961, s. 611 za J. Staroéciak [w:] E. Iserzon, J. Starosciak (red.), Prawo administracyjne...,
s. 88.
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byt catym systemem instytucji tworzgcych samorzgdnosé spoteczeristwa w okresie poprzedzajgcym
epoke komunizmu. Stad tez zasadne jest méwienie o samorzadzie uczniowskim, spétdzielczym
czy rzemie$lniczym. Wszelkie takie organizacje s3 uwazane za organy samorzadu spotecznego,
jezeli posiadajg cechy trwatosdci i s3 powotane do rozwigzywania zagadnien zycia zbiorowego.
Mozna wreszcie byto rozumiec samorzad jako udziat spoteczenistwa w wykonywaniu wtadzy
paristwowej*”. Najpowszechniejsze byto drugie rozumienie samorzadu. J. Starosciak definiowat
samorzad jako samodzielne zarzadzanie sprawami o znaczeniu spotecznym, wykonywane przez
zrzeszenia. Jako kryteria tworzenia samorzadu podawat on, przyktadowo, wspdlnosé intereséw
gospodarczych — samorzad gospodarczy, wspdlnosé zainteresowan wynikta z potrzeb zbioro-
wego zaspokajania innych wyspecjalizowanych potrzeb — np. samorzad uczniowski, wspélno$é
zamieszkiwania na pewnym terytorium — samorzad terenowy**.

Podobnie samorzad ujmowat W. Dawidowicz. Wskazywat on na nastepujace elementy
konstrukcyjne samorzadu jako instytucji polskiego prawa administracyjnego: 1. istnienie pewnej
grupy spotecznej, np. zatogi zaktadu pracy, ktdra stanowi substrat osobowy instytucji samorzgdu,
2. instytucja samorzqdu powstaje i istnicje wylgcznie do zakresu administracyi pastwowej,
3. instytucja ta realizuje zadania z zakresu administracji parstwowej na zasadzie okreslonej
prawnie samodzielnosci*®. Podkreslal, ze instytucja samorzadu terytorialnego nalezy juz do
historii ustroju administracyjnego Polski. W przeciwieristwie jednak do J. Starosciaka pod-
kreglal, ze instytucje samorzagdowe obejmujg zagadnienia peryferyjne*®.

Pewna zmiana w pojmowaniu samorzadu terytorialnego zwiazana byt z poglebiajacym
si¢ kryzysem panistwa socjalistycznego i dysfunkcjonalnoscia jego rozwiazan ustrojowych.
Wyrazem zmian byta ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu
terytorialnego®!. Art. 1. stanowil, ze 7ady narodowe jako przedstawicielskie organy wtadzy
paristwowej i podstawowe organy samorzqdu spotecznego sq zarazem organami samorzsgdu
terytorialnego ludnosci w gminach, miastach, dzielnicach miast i wojewddztwach. Jednakze
ustawa nie wyjasniata, jaki jest sens normatywny tego przepisu. Podobnie na przekér dekla-
ragji art. 3. ust. 1., ze rady narodowe... urzeczywistniajg zadania samorzqdu terytorialnego
w jednostkach podziatu terytorialnego paristwa ustawa nie wyjasniata, ktére dziatania rad
miaty stuzy¢ realizacji zadan z zakresu jednolitej wtadzy panistwowej, a ktére urzeczywistniaé
zadania samorzadu terytorialnego. Tak wigc zmiany te mialy charakter pozorny, ponadto fake
przywrdcenia w jezyku prawnym pojecia samorzadu terytorialnego nie zmienit postrzegania
tej instytugji przez doktryne prawa administracyjnego.

Wyrazem tego byly rozwazania S. Piatka na temat samorzadu. Uwazat on, ze samorzad to
instytucja prawa administracyjnego, polegajaca na powolaniu przepisami prawa okreslonej
grupy spolecznej dzialajacej bezposrednio lub za posrednictwem wytonionej przez siebie
reprezentacji do wykonywania zadari organizatorskich przy pomocy srodkéw prawnych o cha-
rakterze administracyjnym*?. Jako przyktady samorzadéw realizujacych rézne cele spoteczne:

437 Ibidem, s. 88-89.

438 Ibidem,s. 90in.

439 W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego..., s. 222-223.

440 Ibidem,s. 223.

441 Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego, Dz.U. 1983 Nr 41,
poz. 185.

442 S. Piatek [w:] Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego.., s. 445.
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samorzad mieszkanicéw lub samorzad terytorialny — realizuje interesy oséb zamieszkujacych
okreslone terytorium, samorzad zatogi przedsicbiorstwa paristwowego, samorzad spdtdzielczy
czy samorzad rzemiosta — tacza wspdlne interesy gospodarcze ich cztonkéw*®. S. Piatek uwazat
samorzad terytorialny za instytucje charakterystyczng dla ustroju paristwa burzuazyjnego.
Dlatego tez, twierdzit dalej, nie mozna ze soba poréwnywac samorzadu terytorialnego w pani-
stwach burzuazyjnych oraz form samorzagdowych w pafistwach socjalistycznych**. Stwierdzen
powyzszych nie popart on jednak zadng argumentacja, ktéra wyjasniataby taki stan rzeczy.
Przemiany ustrojowe, ktére zaszty w Polsce po 1989 r., spowodowaty przywrdcenie w pra-
wie pozytywnym instytucji samorzadu terytorialnego. Dokonano tego ustaws z dnia 8 marca
1989 r. 0 samorzadzie terytorialnym. Okreslono gmine jako wspdlnote terytorialng (art. 1) wy-
konujaca zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialnos¢, keéra posiadata
osobowo$¢ prawna i ktdrej niezaleznosé byta prawnie chroniona (art. 2). Gminy zostaly wypo-
sazone w mienie komunalne (art. 43 i n.) i upowaznione do stanowienia prawa miejscowego
(art. 401 n.). Blisko dekade potem zostaly utworzone kolejne szczeble samorzadu terytorialnego

5 i wojewddztwa**. Ich konstrukcja ustrojowa jest podobna, przy zato-

na poziomie powiatu
zeniu jednak, Ze domniemanie kompetencji przemawia na korzy$¢ gminy*?”. Co jednak istotne,
zadna z ustaw samorzagdowych nie przywrdcita pojecia osobowosci publicznoprawnej ani tym
bardziej nie przyznata jej zadnej ze wspdlnot samorzadu powszechnego.

W polskiej doktrynie prawa administracyjnego widoczny jest pewien powrét do tradycyj-
nego ujmowania samorzadu, chociaz tez nie do korica. Sytuacje te dobrze ilustruja poglady
J. Jendroski. Uwaza on, ze samorzad terytorialny stanowi fragment ustroju paristwowego*®.
Jego istota polega na wykonywaniu wtadzy pafistwowej przy wykorzystaniu wtadztwa admi-
nistracyjnego w zakresie ksztaltowania zycia publicznego w jednostce samorzadowej w ramach
obowigzujacego prawa przez odrebne od paristwa podmioty o strukturze korporacyjnej regu-
lowanej ustawami*?. Podobnie A. Wiktorowska i M. Wierzbowski przyjmuja, ze samorzad jest
forma administracji zdecentralizowanej. Polega ona na samodzielnym i niezaleznym kierowaniu
swoimi sprawami w zakresie administracji publicznej, a takze na samodzielnym wykonywaniu
pewnych funkcji z zakresu administracji publicznej przez okreslona spotecznosé (korporacje) ™.

Mozemy jednak zauwazy¢ dos¢ liczng grupe przedstawicieli nauki prawa administracyjnego,
ktérzy w sposéb jednoznaczny okreslajg instytucje samorzadu powszechnego jako osoby prawa
publicznego. Jednym z pierwszych, ktdérzy otwarcie zaczeli prezentowad takie stanowisko byt
M. Kulesza*'. Podkreslat on, ze w koncepcji samorzadu terytorialnego to nie samorzad zajmuje
centralne miejsce. Podstawowa konstrukeja jest gmina, bedaca odrebnym podmiotem praw
i obowiazkéw zaréwno o charakterze majatkowym, jak i publicznoprawnym. To gmina wtasnie

jest podmiotem, na rzecz ktérego nastepuje decentralizacja wtadztwa publicznego i to ona

443 Ibidem.

444 Ibidem, s. 444.

445 Ustawa z dnia S czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, Dz.U. Nr 91, poz. 578 z péin. zm.

446 Ustawa z dnia S czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. Nr 91, poz. 576 z pézn. zm.

447 Art. 164 ust. 3 Konstytucji RP stanowi, ze gmina wykonuje wszystkie zadania samorzgdu terytorialnego nie
zastrzegone dla innych jednostek samorzgdu terytorialnego.

448 J.Jendroska [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne..., s. 168.

449 Ibidem.

450 A. Wiktorowska, M. Wierzbowski [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne...,s. 108 in.

451 M. Kulesza, Nicktore zagadnienia prawne..., s. 22in.
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wykonuje we wlasnym imieniu zadania publiczne®”. Jeszcze na gruncie Malej Konstytucji*?
stwierdzal on, ze chociaz ustawodawca nie stosuje pojecia podmiotowosci publicznopraw-
nej, to status taki wynika z art. 72 ust. 2, ktdry méwi, iz jednostki samorzqdu terytorialnego
wykonujg praystugujgce im zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzial-
nos¢**. Takze w kolejnych pracach M. Kulesza podkreslal publiczny i korporacyjny charakter
samorzadu. Akcentuje on, ze samorzad jest forma ustrojows wykonywania zarzadu sprawami
danej korporacji przez jej cztonkéw. Poniewaz sprawy te maja charakter zadan publicznych,
samorzad zas wykonuje je we wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzialnos¢, przypisuje sic
mu podmiotowo$¢ publicznoprawng*s*

Podobne stanowisko prezentuje T. Rabska**. Skonstatowata ona fak, ze prawo pozytywne
nie postuguje si¢ kategoria osobowosci publicznoprawnej, jednakze mozna jg skonstruowaé na
podstaw1e wybranych przepiséw*”. Jako przestanki tej osobowosci wymienia ona:

udziat samorzadu w sprawowaniu wtadzy;

e powolanie samorzadu w celu wykonywania zadan publicznych;

*  tozsamos¢ rodzajows zadari samorzadu powszechnego i administracji rzadowej**;

* byt prawny samorzadu opiera si¢ na ustawie;

*  przymusows przynalezno$¢ mieszkaricéw do danej wspdlnoty samorzadowe;;

*  dysonowanie tymi samymi $rodkami dziatania co administracja rzadowa*”’

Odrebnos¢ podmiotows samorzadu powszechnego i administracji rzadowej akcentuje
E.J. Nowacka*®. Szczegélnie silny nacisk ktadzie ona na fakt posiadania przez jednostki samo-
rzagdu terytorialnego publicznych praw podmiotowych wzgledem panstwa. Przez samorzad
E.J. Nowacka rozumie takze wyposazenie osoby prawnej w uprawnienia administracji. Upraw-
nienia te przystuguja jej w stosunku do paristwa, jak i innych jednostek samorzadowych jako
jej wlasne prawo, ktére realizuje ona, wykonujac wiadze publiczna. Gmina ma osobowos¢
prawna, z czym laczy si¢ samodzielnos¢ sprawowania administracji publicznej. Samorzad po-
wszechny posiada takze publiczne prawo podmiotowe, to jest prawo rozporzadzania wladza
zwierzchnig. Osobowos¢ publicznoprawna jest zawsze skutkiem prawa pozytywnego i to na
jego podstawie gmina moze realizowad funkcje administracji publicznej*'.

452 Ibidem. W tym samym czasie takze A. Piekara akcentowat potrzebe upodmiotowienia spotecznosci lokalnej
poprzez nadanie jej charakteru korporacji publicznoprawnej. Przemawialy za tym, oprécz wzgledéw
funkcjonalnych, przestanki aksjologiczne wyrazajace si¢ w niezbednosci poszanowania podmiotowosci
i uprawnionych intereséw spotecznoéci gminnej jako korporagji publicznoprawnej. Tak A. Piekara, Wartosci
i funkeje samorzgd..., s. 6.

453 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy wladza ustawodawcza
i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. 1992 Nr 84, poz. 426 ze zm.

454 M. Kulesza, Podstawowe zatozenia i kierunki...,s. 10-11.

455 M. Kulesza [w:] H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., s. 107.

456 T. Rabska, Pozycja samorzqdu terytorialnego..., s. 41-56.

457 Ibidem, s. 44.

458 Tezg o tozsamosci rodzajowej zadari publicznych mozna wywies¢ takze z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego.
Zob. uchwata TK z 23.06.1993 r., W 3/92, OTK 1993, nr 2, poz. 46; uchwata TK z 14.09.1994 r., W 5/94,
OTK 1995, nr 1, poz. 44 oraz uchwata TK 2 27.09.1994 r., W 10/93, OTK 1994, nr 2, poz. 46.

459 Ibidem,s. 4S.

460 E.J. Nowacka, Samorzqd terytorialny...,s. 7.

461 Ibidem,s. 16.
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W nowszych pracach réwniez podkresla sic, ze obowigzujgce przepisy prawne stanowig
ogdlnie o osobowosci prawnej jednostek samorzqdu terytorialnego i nie dajg jednoznacznej,
wyartykutowanej w formie wyragenia jezyka prawnego podstawy do okreslania ich ,os0bami
prawnymi prawa publicznego’, to gminy, powiaty i samorzgdy wojewddztw sq takimi osobami
prawnymi co najmniej w znaczeniu funkcjonalnym. Co wigcej, brak w stowniku wspotczesnego
prawa polskiego pojecia ,o50by prawnej prawa publicznego” nie jest rdwnoznaczne z niemogliwosciq
postugiwania sig nim w dyskusji doktrynalnef*®. Prébujac waczyd sie w te dyskusje doktrynalna,
A. Doliwa wskazuje, ze proponuje przyjaé, ze osobowo$¢ prawna w zakresie prawa publicznego
ma charakter funkcjonalny, gdyz oznacza prawo i obowiazek dziatania w zgodzie z interesem
lokalnego spoteczeristwa, wspdlnoty samorzadowej; interes samorzadowej korporacji moze si¢
réznié w swej tresci od interesu panistwowego — w konsekwengji, by respektowaé odmienno$é
interesu korporacji samorzadowej, zadania samorzadowe s okreslane w drodze ustawy, a nie
przez rozstrzygniecia administracji rzadowej, a dziatania jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie zadani wlasnych podlegaja ochronie sgdowej. Dlatego tez, jego zdaniem, funkecja
osobowosci publicznoprawnej jest upodmiotowienie lokalnej spotecznosci na gruncie prawa
publicznego*”. Powoduje to, ze osobowos¢ publicznoprawna jednostek samorzadu teryto-
rialnego stuzy wykonywaniu wtasnych, samorzadowych zadan publicznych, w tym w drodze
stosowania wtadzy publicznej, w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialnos¢*.

W tym miejscu warto jeszcze przedstawi¢ poglady S. Fundowicza na omawiany tutaj pro-
blem*?. Uwaza on, ze jednostka samorzadu terytorialnego stanowi pewng catos¢, wyodrebniong
organizacyjnie za pomoca wyznaczenia odpowiedniego terytorium i zorganizowana w sposéb
korporacyjny**. Cztonkostwo w tak zorganizowanej korporacji wynika z mocy samego pra-
wa. Stad tez, mimo ze nie zostat okreslony expressis verbis charakter osobowosci samorzadu
powszechnego, to fakt, ze wykonuje on zadania publiczne we wlasnym imieniu i na wlasng
odpowiedzialnos¢ oraz zasada samodzielnosci jednostek samorzadowych, a takze charakter
catej regulacji samorzadowej, pozwala wysnuc wniosek, ze jednostki samorzadu terytorialnego
sg osobami prawa publicznego*”. Poglady S. Fundowicza wpisujg si¢ w szerszy nurt literatury
»samorzadowej” %,

Podsumowujac ten fragment rozwazan, nie sposéb pominaé niezwykle cennych uwag
J. Dobkowskiego, sformutowanych na kanwie analizy pogladéw J. Panejki i jego sporéw
z naturalistyczna szkota samorzadowa. Wskazuje on bowiem na to, ze na ideologii samorzadu
w Polsce zaciazyta bardzo wyraznie pami¢¢ zabordw, kiedy to uwazano samorzad za gtéwng
polska instytucje publiczna, za instrument walki z obcg pafistwowoscia. Pod wplywem tych
czynnikéw wytworzyt sie istotny element koncepcji samorzadu w Polsce, opierajacy si¢ na

462 A. Doliwa, Osobowos¢ prawna..., s. 469.

463 Ibidem, s. 480.

464 Ibidem, s. 485-486.

465 S.Fundowicz, Osoby prawne prawa publicznego w prawie polskim...,s. 6-7 oraz S. Fundowicz, Jednostka samorzqdu
terytorialnego..., s. 63-70.

466 S. Fundowicz, Osoby prawne prawa publicznego w prawie polskim..., s. 7.

467 S. Fundowicz, Jednostka samorzgdu terytorialnego..., s. 69.

468  Zinnych autoréw zajmujacych sie problematyka samorzadu powszechnego jako osoby prawa publicznego nalezy
wymieni¢ cho¢by W. Miemiec, M. Miemiec, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy..., s. 15-19; B. Dolnicki,
Koncepcja wojewddztwa samorzgdowego..., s. 17. Por. przeglad literatury na ten temat w pracy M. Kotulskiego,
Pojecie i istota..., s. 85 in.
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idei przeciwstawnosci pafistwa i spoteczeristwa*®. Co wiecej podkresla on, ze dla zrozumienia
przywiazania doktryny do koncepcji publicznoprawnej osobowosci samorzadu terytorialnego
nie bez znaczenia byly takze prady skrajnie lewicowe, réwniez przeciwstawiajace samorzad
panistwu, co dato impuls powstaniu prac T. Bigi, eksponujacych jako ceche dystynktywna
samorzadu osobowos¢ publicznoprawng. Pojecie to, choé idealizowane, miato stanowié swoiste
szranki przeciwko wszechwtadzy paristwa. Stad polemiki miedzy J. Panejka a T. Biga majg takze
wspolczesne odniesienia, a problem ,,osobowosci publicznoprawnej” jednostek samorzadu
terytorialnego caly czas jest zywy, bowiem nie stanowi juz — podobnie jak inne konstrukcje
teoretycznoprawne tego typu — wystraczajacej szranki wobec proceséw postepujacego upan-
stwowienia samorzadu terytorialnego®”.

471

5.2. Samorzad specjalny

Samorzad specjalny jest historycznie starszy od samorzadu terytorialnego*?. Zanim w XIX w.
stworzony zostal samorzad powszechny, korporacje zawodowe mialy juz wtedy, zwlaszcza na
terenie wolnych miast, kilkuwiekows tradycje istnienia. To wiasnie tradycja samodzielnych
i niezaleznych korporagji stata sic pézniej pierwowzorem dla konstrukeji niezawistych, tzn.
niepodlegajacych hierarchicznie administracji rzadowej, jednostek samorzadu terytorialnego®”.
Idea samorzadu specjalnego byla szczegblnie zywa w okresie migdzywojennym, kiedy czesé
narodéw Europy utracita wiare w liberalne recepty na zycie spoteczne i zaczeta szukaé nowych
rozwiazan. Jednym z nich miat by¢ korporacjonizm, a w mniejszym stopniu syndykalizm*’. Nie
oznacza to, ze koncepcje te naleza juz do przeszloéci, wprost przeciwnie elementy tej ideologii
mozemy znalez¢é w ustroju wielu paristw europejskich (szczegdlnie Austrii czy Niemiec), ale
takze i w ustawodawstwie polskim.

Ustrdj paristwowy Polski miedzywojennej oparty byt na zasadzie szerokiego samorzadu
terytorialnego i specjalnego. Konstytucja marcowa*”> wprost wyrdzniata tylko samorzad po-
wszechny i gospodarczy, jednak charakter samorzadowy zwiazkéw religijnych i mniejszosci
narodowych nie podlegal dyskusji. Konstytucja méwila o charakterze publicznoprawnym
tych zwiazkéw (art. 65 i 109). Role samorzadu specjalnego podkreslat art. 68, ktéry stano-
wil, ze obok samorzadu terytorialnego osobna ustawa powola samorzad gospodarczy dla
poszczeglnych dziedzin zycia gospodarczego, a wige: izby rolnicze, handlowe, przemystowe,
rzemieslnicze, pracy najemnej i inne, ktdre potaczone bedg w Naczelng Izbe Gospodarcza
Rzeczypospolitej. Rola izb miata wyrazad si¢ takze we wspdlpracy z wladzami paristwowymi
w kierowaniu zyciem gospodarczym. Jeszcze dobitniejsze sformutowania zawierata Konstytucja

469 ]. Dobkowski, Podmiotowos¢ prawna samorzqdu terytorialnego w swietle pogladdw Jerzego Karola Panejki [w:]
K. Matysa-Suliriska, M. Stec (red.), Podmiotowos¢ samorzqdu terytorialnego..., s. 306.

470 Ibidem.

471 Termin samorzad specjalny zostal wprowadzony przez K.W. Kumanieckiego jako pojecie obejmujace rézne
nieterytorialne rodzaje samorzadu: zawodowy, gospodarczy czy wyznaniowy. Uwazam je za bardzo trafne, gdyz
podkresla ono ograniczony tylko do pewnej kategorii spraw zakres dziatania tego samorzadu. Szerzej na ten
temat zob. Z. Grelowski, Samorzqd specjalny..., s. 5 in.

472 ]. Filipek, Prawo administracyjne..., s. 147. Odmienny poglad glosit Z. Grelowski, o czym nizej.

473 Ibidem. Doktadnie na temat historii samorzadu specjalnego zob. Z. Grelowski, Samorzqd specjalny..., s. S2.

474 Na temat ideologii korporacyjnej i syndykalistycznej zob. H. Izdebski, Historia mysli politycane; i prawnej,
Warszawa 2001, s. 209 oraz 186-187.

475 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r., Dz.U. 1921 Nr 44, poz. 267 z pézn. zm.
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kwietniowa. Okreslata ona wprost, ze samorzad terytorialny i specjalny sprawuja administracje
paristwowg (art. 72 ust. 2). Co wiecej, w art. 76 przesadzata, ze dla poszczegdlnych dziedzin
Zycia gospodarczego powoluge si¢ samorzgd gospodarczy, obejmujgcy izby rolnicze, praemystowo-
-handlowe, rzemiesinicze, pracy, wolnych zawodow oraz inne zrzeszenia publiczno-prawne. Izby
mogly taczy¢ sic w zwigzki i by¢ wyposazane w osobowos¢ publicznoprawna. Przewidziano
tez istnienie Naczelnej Izby Gospodarczej, ale juz z bardziej ograniczonymi kompetencjami®’e.
Interesujace uwagi na temat samorzadu specjalnego formutowal W.S. Wachholz*”. Sa-
morzadem zawodowym (specjalnym) sa wedtug niego zwiazki publiczne, powotane do
administrowania tylko poszczegdlnych i zwyczajnie $cisle okreslonych spraw (intereséw) ich
cztonkédw, ztaczonych w korporacje zawodows z tytutu wspdlnosci zawodu czy interesu’®. Po-
zostajac pod wptywem normatywistycznej mysli H. Kelsena, podkreslat on, ze niewlasciwe jest
silne przeciwstawianie sobie samorzadu terytorialnego i zawodowego. Z punktu widzenia prawa
kazdy zwiazek samorzadowy, jako cze$ciowy porzadek prawny, obowiazuje zaréwno w czasie,
jak i przestrzeni. Oznacza to, ze tak jak zwiazki samorzadu specjalnego stanowia normy majace
przestrzenng moc obowiqzywania, tak tez nie mozna nie zauwazaé, ze zwia‘zki terytorialne nie
obejmujg wszystkich oséb przebywajacych naich terytorium. Stad nie mozna przeciwstawiaé
sobie tych zwigzkéw samorzadowych, réznica micdzy nimi bowiem nie jest zasadnicza, ale
tylko stopniowa wzgledna*”. Zwracat on jednak uwage na to, ze samorzad specjalny obejmu-
je niewatpliwie mniejsza cze$¢ catosci organizacyjnej spoteczeristwa, jego rola polega jednak
na uzgadnianiu i scalaniu intereséw odnosnej zbiorowosci*®’. Takze J. Panejko rozrézniat
samorzad terytorialny i nieterytorialny. Pod pojeciem samorzadu nieterytorialnego rozumiat
on publicznoprawne zwiazki przymusowe, ktére moga wystepowacd jako zwiazki personalne,
tworzgce samorzad zawodowy albo jako zwiazki realne, tworzace samorzad gospodarczy*'.
Obszernym studium po$wigconym zagadnieniu samorzadu specjalnego jest wspomniana
weze$niej monografia Z. Grelowskiego*?. Przez samorzad specjalny rozumial on publicz-
noprawne gwigzki o charakterze praymusowym, ktdrych kompetencyi podlega scisle okreslona
sfera dziatalnosci (zawodowa, gospodarcza, kulturalna, wyznaniowa, narodowosciowa) pew-
nej kategorii 0s6b, a ktore na rowni z organami samorzqdu terytorialnego wykonujg w sposob
wladczy zdecentralizowang czgs¢ administracyi parstwowe*™. Uwazal on, ze idea samorzadu
nieterytorialnego powstata pézniej od samorzadu terytorialnego. Zadziwiajaca aktualno$é
zachowuje jego uwaga o tym, ze jednostki dzisiejszego samorzadu nieterytorialnego stanowia
wcigz jeszcze instytucje majace na celu gléwnie zastgpstwo intereséw zawodowych, intereséw
grupy, za$ wspdtdziatanie w wykonywaniu administracji pafistwowej ma wciaz jeszcze znaczenie
drugoplanowe**. Omawiajac réznice miedzy samorzadem terytorialnym i specjalnym, wskazuje

476 Art. 76 ust 3 Konstytucji marcowej stanowil, ze do rozwazania zagadnien, dotyczgcych catoksztattn gycia
gospodarczego, opiniowania o projektach ustaw gospodarczych, tudzieg harmonizowania poczynan w poszczegolnych
galgziach gospodarstwa narodowego — moze by ustawg powotana Naczelna Izba Gospodarcza.

477 W.S. Wachholz, Istota i prawo..., op.cit.

478 Ibidem,s. 55.

479 Ibidem,s. 4S.

480 Ibidem, s. 46-47.

481 ]. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 111.

482 Z. Grelowski, Samorzqd specjalny..., op.cit.

483 Ibidem,s. 5.

484 Ibidem, s. 6. Z. Grelowski pisze dalej, ze mimo charakteru przymusowego tych zwiazkéw i calego szeregu
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na to, ze o ile terytorium ma znaczenie w dziatalnosci takze samorzadu specjalnego, to nie jest
ono jednak podstawsg organizacji tego samorzadu, tak jak w przypadku samorzadu powszech-
nego. Te podstawe stanowi bowiem fakt wykonywania zawodu, wzglednie przynaleznos¢ do
pewnej grupy o odrebnych celach i interesach*®. Ponadto pomimo ze jednostki samorzadu
specjalnego maja tak samo jak jednostki samorzadu powszechnego charakter przymusowych
zwiazkéw publicznoprawnych, to jednak zachodzi powazna réznica: nie mozna si¢ uchylic
od przynaleznosci do zwigzku terytorialnego — zmiana domicylu wplynie jedynie na zmiane
oznaczonych organéw samorzadu terytorialnego. Tymczasem zmiana zawodu czy wyznania
powoduje wystapienie ze zwigzku i uchylenie si¢ spod kompetengji jego wtadz. To prowadzi
do wniosku, ze o ile przynaleznos¢ do jednostki samorzadu specjalnego jest przymusowa,
to nie jest konieczna w sensie wezesniej wskazanym**. Analizujac ustawodawstwo polskie,
Z. Grelowski dochodzi do wniosku, ze zwiazki samorzadu specjalnego wykonuja w sposéb
whadczy zdecentralizowang cze$¢ administracji paristwowej. Wynika to z faktu, ze jednostki
samorzadu specjalnego 1) materialnie — wykonuja zadania administracji paristwowej, a zatem
sprawuja wladz¢ zwierzchnia; 2) formalnie — reprezentuja decentralizacje, albowiem stanowia
samodzielna, hierarchicznie niezalezng organizacje wyposazong we wiadztwo administracyj-
ne*¥. Z istoty samorzadu specjalnego nie wyplywa zakres jego dziatalnosci, bedzie on zawsze
zalezat od rozwoju gospodarczego i kulturalnego kraju, od jego formy ustrojowej i znaczenia
poszczegdlnych dziedzin zycia gospodarczego dla paristwa®s.

Jak wykazano weze$niej, w okresie tzw. Polski Ludowej trudno byto méwic o istnieniu jakiej-
kolwiek formy samorzadu, w tradycyjnym znaczeniu tego stowa. Istnienie szczatkowych form
samorzadu zawodowego nie miato istotnego znaczenia w zyciu spotecznym, ich niezalezno$¢
za$ byla w duzym stopniu iluzoryczna. Stad tez wynikat brak zasadniczych rozwazari na temat
samorzadu specjalnego jako konstrukcji prawnej*¥. W podrecznikach prawa administracyj-
nego z tamtego okresu mozna znalez¢ jedynie opis pozycji prawnej nicktérych tzw. wolnych
zawodéw czy innych ,form samorzagdowych” (okredlenie S. Pigtka). Po zmianach ustrojowych
powrdcito pewne zainteresowanie doktryny instytucja samorzadu specjalnego. Rozwojowi
badan doktrynalnych powinno stuzy¢ to, ze Konstytucja RP tworzy dobre podstawy do roz-
woju samorzadu zawodowego, stanowiac w art. 17, ze mogna tworgyd samorzqdy zawodowe,
reprezentujgce osoby wykonujgce zawody zaufania publicznego i sprawujgee piecze nad nalezytym
wykonywaniem tych zawoddw w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony oraz mozna
tworzyc rowniez inne rodzaje samorzgdu. Na tej podstawie prawnej tworzone s3 co pewien
czas (gdy dana wspdlnota wystarczajaco okrzepnie) nowe samorzady, gtéwnie zawodowe,
co $wiadczy o atrakcyjnosci tej instytucji dla wielu grup zawodowych oraz woli paristwa do
petnego rozwoju administracji pafistwowej na zasadach decentralizacji.

W ramach samorzadu specjalnego wyrdéznié mozna jego cztery podstawowe formy: 1) samo-
rzad gospodarczy; 2) samorzad zawodowy; 3) samorzad wyznaniowy; 4) samorzad mniejszosci

uprawnien zwierzchnich nie stanowig one organéw wiadzy paristwowej, ale instytucje ustawowo zobowigzane
do wydawania opinii, zgtaszania wnioskéw, bez prawa decydujacego udziatu w administracji publicznej, ibidem.
485 Ibidem,s. 47.
486 Ibidem, s. 47-48.
487 Ibidem,s. 48.
488 Ibidem, s. 49.
489 Zapewny wyjatek mozna uznad prace S. Kazmierczyka, Samorzqd zawodowy..., op.cit.

72



5.2. SAMORZAD SPECJALNY |

narodowych (narodowos$ciowy)*”. S. Kasznica wyrdznial jeszcze samorzad kulturalny, ktérego
przejawem miaty by¢ szkoty akademickie*”'. Byt to jednak poglad odosobniony. Rozwazania
ponizsze poswiccone beda nakresleniu cech, ktére wyrdzniaja wspomniane rodzaje samorzadu
specjalnego i jakie przyjmuja one (tj. samorzady) postaci w prawie pozytywnym.

5.2.1. Samorzad gospodarczy

W doktrynie istoty samorzadu gospodarczego upatruje si¢ w wykonywaniu administracji
publicznej w sferze dziatalnosci gospodarczej przez osoby bezposrednio zajmujace si¢ taka
dziatalnoscia (zwiazane z takg dzialalno$cia)*>. Z definicji tej wynika, ze warunkiem istnienia
samorza‘du gospodarczego, we wskazanym rozumieniu tej instytucji, jest przyznanie okres’lonych
zadan i kompetencji w zakresie wykonywania administracji publicznej ogétowi podmiotéw
gospodarczych, ktére wykonujg te zadania i kompetencje we wlasnym imieniu, choé za po-
$rednictwem powotanych organéw samorzadu®?. Rola samorzadu gospodarczego zalezy
w duzym stopniu od istniejacych w danym paristwie ustroju politycznego i gospodarczego.
Jak wykazano wyzej, konstytucje polskie okresu miedzywojennego przykladaty duza wage
do istnienia i rozwoju samorzadu gospodarczego. W ustawodawstwie zwyktym takze mozna
znalez¢ potwierdzenie tej obserwacji. Powotywato ono do zycia nastepujace formy samorzadu
gospodarczego: 1) izby rolnicze*; 2) izby przemystowo-handlowe*”; 3) izby rzemie$lnicze**.
Jak podaje Z. Grelowski, w 1934 r. stworzony zostal projekt ustawy o izbach pracy, ktéry jednak
nigdy nie doczekat si¢ uchwalenia®”. Wszystkie izby byty korporacjami prawa publicznego.
Ustrdj izb byt do siebie podobny, dlatego dalej rozwazane beda tylko izby rzemieslnicze. Ich
historia jest dobrym odzwierciedleniem historii samorzadu gospodarczego w Polsce*®.
Ustrdj izb rzemieslniczych w okresie Polski migdzywojennej regulowato rozporzadzenie
Prezydenta RP z dnia 27 pazdziernika 1933 r. o izbach rzemieslniczych i ich zwiazku. Ustano-
wilo ono izby rzemieslnicze jako stalg reprezentacje gospodarczych i zawodowych intereséw
rzemiosta*”. Byly one organizacjami przymusowymi, wyposazonymi w osobowos¢ prawna.
Ich organizacja i zadania byly uregulowane analogicznie do izb przemystowo-handlowych.
Mimo braku wyraznego przepisu byly one uznawane za osoby prawa publicznego. T. Bigo
wywodzil to z: 1) przymusowego tworzenia izb; 2) dziatania izby w sposéb wtadczy w stosunku
do swoich cztonkéw, w szczegdlnoéci w zakresie spraw terminatorskich; 3) nadzoru paristwo-

490 Tak samo Z. Grelowski, Samorzqd specjalny..., s. 66; M. Wierzbowski, A Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski
(red.), Prawo administracyjne..., s. 109; a takze E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 232.

491 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne..., s. 67.

492 J. Mackowiak, Istota samorzgqdu gospodarczego i jego organizacyi, ,Rzeczpospolita” z31.10.1994 r., s. C2.

493 Ibidem.

494 Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o izbach rolniczych, Dz.U. 1928 Nr 39, poz. 385.

495 Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 15 lipca 1927 r. o izbach przemystowo-handlowych, Dz.U. 1927 Nr 67,
poz. 591.

496 Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 27 pazdziernika 1933 r. o izbach rzemieslniczych, Dz.U. 1933 Nr 85,
poz. 638.

497 Z. Grelowski, Samorzqd specjalny..., s. 65. Tam tez blizsza charakterystyka tego projektu: ibidem, s. 96i n.

498 Na temat ogdlnej genezy oraz historii samorzadu gospodarczego w Polsce zob. M. Grzelak, R. Kmieciak, Ustrdj
i zadania samorzgdu gospodarczego [w:] S. Wykretowicz (red.), Samorzgd w Polsce. Istota formy, zadania, Poznari
1998,s. 161 in.

499 Rzemiostem jest czynnosé praemystowa wykonywana sposobem niefabrycznym - art. 142 rozporzadzenia Prezydenta
RP zdnia 7 czerwca 1927 r. o prawie przemystowym, Dz.U. 1927 Nr 53, poz. 468.
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wego ministra przemystu i handlu’®. Organami izb byly: ogélne zebranie radcéw, zarzad,
biuro z dyrektorem z nominacji. Obok izb istnialy tez cechy rzemie$lnicze, ktére zbudowane
byly na zasadzie dobrowolnosci cztonkostwa®. Pozostale formy samorzadu gospodarczego
mialy organizacje i zadania analogiczne, co zapewniato spéjno$é rozwigzan przy zachowaniu
specyfiki prowadzonej dziatalnogci*™

W okresie PRL nastapita zmiana warunkéw spoteczno-politycznych. Nowy ustréj opierat
si¢ na uspotecznieniu $rodkéw produkeji i gospodarce centralnie sterowanej. Musiato to
wplywad na samorzad gospodarczy, ktdry de facto — w tradycyjnym rozumieniu tego stowa
ulegt likwidacji, pozostaly jedynie podobnie nazywajace si¢ instytucje’”. Organizacja rzemiosta
bylta regulowana m.in. ustawg z dnia 11 wrze$nia 1958 r. o izbach rzemieslniczych i Zwiazku
Izb Rzemieslniczych. Jak podkresla E. Iserzon, prawo Polski Ludowej utrzymato organizacje
cechow jako formg ,zrzeszenia rzemiosta indywidnalnego’, oczywiscie, nadajge mu nowg trest.
Znaczenie cechow polegd dzis na tym, ge sq one organizacjq cznwajgca nad utrzymaniem na-
lezytego poziomu rzemiosta i utatwiajgcg wigczenie go w system gospodarki planowep™. Cechy
byly organizacjami przymusowymi, tzn. ze kazdy rzemie$lnik musiat by¢ cztonkiem cechu.
Cechy powotywat wydzial przemystu prezydium wojewddzkiej rady narodowej na wniosek
izby rzemieslniczej*™. Same izby byly uznawane za przez ustawe za organizacje samorzqdn
gospodarczego i zawodowego rzemiosta (art. 1 ust. 1). Posiadaly one osobowos¢ prawng i do
ich gléwnych zadan nalezy reprezentowanie i organizowanie rzemiosta oraz nadz6r nad nim
(art. 2). Organami izb byty: rada, zarzad, komisja rewizyjna i sad izby. Nadzér nad izbami
z ramienia rzadu sprawowal Komitet Drobnej Wytwérczosci. Organizacja rzemiosta zostata
potem troch¢ zmieniona, jednak zmiany te w niczym nie zmienily zasad, na jakich zbudowany
byt 6w ,samorzad” rzemiosta’*. W swej istocie cechy byly raczej przedtuzeniem jednolitej
administracji panistwowe;j i stuzyly kontroli paristwa nad rzemieslnikami, a nie stanowity
samodzielnej korporacji oséb prowadzacych te dziatalnosé.

W chwili obecnej organizacja rzemiosta regulowana jest przez ustawe z dnia 30 maja 19891r.
o izbach gospodarczych®” oraz ustawe z dnia 22 marca 1989 r. o rzemio$le’®. Pierwsza z ustaw
miata w sposéb ramowy regulowad organizacj¢ samorzadu gospodarczego. Juzjednak wart. 1
stwierdza sie, ze przedsigbiorcy mogg zrzeszad sig w izby gospodarcze. Oznacza to, ze izba jest
organizacjg dobrowolna, a wi¢c nie moze by¢ uznana za korporacj¢ samorzadowa®”. Nie zmienia
tego faktu deklaracja z art. 2, ze izba gospodarcza jest organizacig samorzqdu gospodarczego.
Ten przepis $wiadczy jedynie o wciaz aktualnej, dla polskiego ustawodawcy, socjalistycznej

500 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 102-103.

501 Z. Grelowski, Samorzgd specjalny..., s. 94-95.

502 Szerzej opisuje to Z. Pietkiewicz, Samorzgqd gospodarczy w Polsce, ,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny”
1930, nr 4(10),s. 535 i n.

503 J. Mackowiak, Istota samorzqdu gospodarczego..., s. C2.

504 E.Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starosciak (red.), Prawo administracyjne..., s. 385.

505 Ibidem,s. 385-386.

506 O zmienionej organizacji rzemiosta zob. S. Piatek [w:] Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego...,
s.451in.

507 Ustawa z dnia 30 maja 1989 r. o izbach gospodarczych, Dz.U. 1989 Nr 35, poz. 195 z péin. zm.

508 Ustawa z dnia 22 marca 1989 r. o rzemio§le, Dz.U. 1989 Nr 17, poz. 92 z p6zn. zm.

509 Tak samo J. Mackowiak, Istota samorzgdu gospodarczego..., s. C2; P. Raczka, M. Szalewska, T. Jedrzejewski,
Perspektywy rozwoju samorzgdu w Polsce, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 1-2,s. 109i n.
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definicji samorzadu, ktéra z klasycznym samorzadem nie ma nic wspdlnego. Jak sie podkresla
w doktrynie, réwniez z punktu widzenia samodzielnego wykonywania zadar z zakresu admi-
nistracji publicznej, przy zastosowaniu $rodkéw dla tej administracji charakterystycznych, izby
nie kwalifikujg si¢ jako zwiazki samorzadowe"’. Zadania izb koncentruja si¢c bowiem wokét
wydawania opinii, szkolenia i doradzania (art. 5). Dodatkowe zamieszanie wprowadzita ustawa
z dnia 30 maja 1989 r. o samorzadzie zawodowym niektdrych przedsigbiorcéw?''. Doszto tu
do zupelnego pomieszania poje¢ samorzadu zawodowego oraz samorzadu gospodarczego.
Dodatkowo sama ustawa o rzemiosle tez wprowadzita batagan legislacyjny. Zauwaza si¢ w lite-
raturze, ze doszto do zatarcia réznicy migdzy organizacjami uznanymi za organizacje samorzadu
a organizacjami pracodawcéw, ktére moga by¢ tworzone na podstawie przepiséw ustawy z dnia
23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcéw?", jak réwniez mi¢dzy wskazanymi organiza-
cjami a podmiotami gospodarczymi. ,Samorzad zawodowy rzemiosta”, jako cato$¢, uznany
zostal bowiem za ,zwigzek pracodawcdéw” (art. 7 ust. 1 ustawy o rzemiosle), a spétdzielnie
rzemie$lnicze, bedace przeciez podmiotami gospodarczymi, uznane zostaly za organizacje
samorzadu rzemiosta (art. 7 ust. 3 pkt 2 ustawy o rzemiosle)*". Samorzad rzemiosta tworza
cechy, spétdzielnie, izby rzemieslnicze i Zwiazek Rzemiosta Polskiego. Zgodnie z art. 7 ust 4
organizacje samorzgdu rzemiosta tworzone sq z inicjatywy cztonkdw na zasadzie dobrowolnej
praynaleznosci. Zadania samorzadu rzemiosta zostaly stormutowane podobnie jak w przypadku
izb gospodarczych®*.

W tym miejscu nalezy zwrdcié jeszcze uwage na fake, ze ustawodawca, od poczatku
transformacji ustrojowej, nie bardzo ,ufal” instytucji samorzadu gospodarczego, co wyni-
kato z rozdziatu 7. ustawy z dnia 19 listopada 1999 r. — Prawo dziatalno$ci gospodarczej’™.
Po pierwsze okreslono, ze samorzad gospodarczy sprawujg de facto dobrowolne zrzeszenia
(art. 59). Co wazniejsze jednak, ustawa wylacza mozliwos¢ uzywania $rodkéw wiadczych
w stosunku do przedsigbiorcéw, jednoczesnie wykluczajac mozliwo$é odmowy cztonkostwa
przedsicbiorcy, jesli spetnia on okreslone przestanki (art. 591n.). Aktualnie obowigzujaca ustawa
— Prawo przedsi¢biorcéw*'¢ w ogéle nie wspomina juz o organizacji samorzadu gospodarczego,
odwotujac sie don refleksowo w jednym li tylko przepisie (art. 7 ust. 1 pke 4).

Podsumowujac rozwazania na temat samorzadu gospodarczego, wskazaé mozna, ze samo-
rzad gospodarczy jest wyrazem pewnego okreslonego stosunku gospodarstwa do paristwa.
Stosunek ten moze poruszaé si¢ w rozlegtej skali, w ktérej na jednym kraricu bytoby zupetne
wchtoniecie paristwa przez gospodarstwo, na drugim zupetne podporzadkowanie gospodarstwa

510 Ibidem,s. 110.

511 Ustawa z dnia 30 maja 1989 r. o samorzadzie zawodowym niektSrych przedsiebiorcéw, Dz.U. 1989 Nr 35,
poz. 194 z pézn. zm.

512 Ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcéw, Dz.U. 1991 Nr 55 poz. 235 z pézn. zm.

513 J. Mac¢kowiak, Istota samorzgdu gospodarczego..., s. C2.

514 Art.7 ust. 5 stanowi, ze do zadarn samorzgdu nalezy w szczegdlnosci rozwijanie dziatalnosci spoteczno-gospodarczef
reemiosta, udzielanie pomocy zrzeszonym w organizacjach samorzgdowych rzemiesinikom, zwtaszcza wykonujgcym
tradycyjne rzemiosta wymagajgce manualnych umiejgtnoscs, reprezentowanie ich interesow wobec organdw wladzy
i administracii panstwowej oraz organizacji spotecznych i gospodarczych, a takze uczestniczenie w realizacyi zadai
systemu oswiaty { wychowania w celu zapewnienia wykwalifikowanych kadr dla rzemiosta.

515 Ustawa z dnia 19 listopada 1999 r. — Prawo dziatalnosci gospodarczej, Dz.U. 1991 Nr 101, poz. 1178
z pdézn. zm.

516 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcéw, tj. Dz.U. 2021, poz. 162.
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panistwu®". Cho¢ aktualny polski ustrdj oparty jest na spotecznej gospodarce rynkowej, to
prawo pozytywne nie daje podstaw do funkcjonowania samorzadu gospodarczego, poniewaz
zaden z omawianych aktéw normatywnych takiej struktury nie tworzy*>'®. Dopdki nie zosta-
&P przedsigbiorcéw wykonujacych okreslong
dziatalno$¢ gospodarcza, dopéty istniejace organizacie nie stang si¢ prawdziwym samorzadem

nie wprowadzona obligatoryjna przynaleznos

gospodarczym. Jak podkresla si¢ w literaturze”, warunkiem przekazania zadan z zakresu

administracji publicznej takiej korporacji musi by¢ jej reprezentatywnosé, a co za tym idzie

realne wladztwo nad swoimi cztonkami. W sytuacji obecnej takie przekazanie zadari na state

nalezy uznad za niedopuszczalne z dwéch powodéw:

1. nie mozna przekazywac takich zadan organizacji, ktéra nie bedzie mogta si¢ z nich wywia-
zaé, gdyz zrzesza tylko czg$¢ 0séb prowadzacych okreslona dziatalnosé;

2. przy duzej swobodzie i dowolnosci tworzenia jednostek samorzadu gospodarczego po-
wierzanie im wykonywania zadan publicznych mogtoby prowadzi¢ do stanu niepewnosci

prawnej, a nawet zagrozenia pewnych konstytucyjnych zasad, np. wolnosci gospodarczej™.

5.2.2. Samorzad zawodowy

Samorzad zawodowy jest rodzajem samorzadu specjalnego, ktéry wyodrebniany jest wedtug
kryteriéw przynalezno$ci zawodowej, wspdlnego celu dziatania oraz specyficznej metody regu-
lacji prawnych majacej do niego zastosowanie’?’. W §wietle rozbudowanej definicji samorzad
zawodowy to utworzony ustawg i wyposazony w okreslony prawnie zakres samodzielnosci
zwiazek os6b charakteryzujacych sic wspdlnym interesem zawodowym, ktére naleza do niego
na zasadach okreslonych ustawa. Podstawows cechg wspdlng tej grupy obywateli, bedacych
cztonkami samorzadu zawodowego, jest wykonywanie tego samego zawodu lub tez przygo-
towywanie si¢ do jego samodzielnego wykonywania. Grupie tej zostaly przyznane prawem
pewne uprawnienia i obowigzki w zakresie organizacji wykonania zawodu oraz wykonywania
zadani publicznych z zakresu administracji paristwowej, a takze nadane jej zostaly prawne ramy
organizacyjne dziatalnosci®®. Jak si¢ podkresla, tym, co faczy jednostki dla zorganizowania ich
w ramach samorzadu zawodowego w ramach administracji publicznej, jest szczeg6lna sytuacja
spoteczno-zawodowa danej jednostki®*. Te sytuacje wytwarza z jednej strony specjalizacja
zawodowa, przyjeta jako zasada organizujaca wspdlnote, a z drugiej strony porzadek prawny,

517 T. Brzeski, Samorzqd gospodarczy a ustrdj panstwowy, ,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny” 1939,
nr 3 (19),s. 274.

518 Tak T. Jedrzejewski, Samorzgd gospodarczy w Polsce (nwagi de lege lata i de lege ferenda) [w:] E. Knosala,
A. Matan, G. Laszcezyca (red.), Prawo administracyjne w okresie transformaci ustrojowey, Krakéw 1999, s. 465.

519 Jedynie samorzad rolniczy posiada cechg obligatoryjnosci — jednakze to rozwiazanie weiaz pozostaje wyjatkiem
od reguly, a podstawowa zasada — dobrowolnej przynaleznosci — pozostaje niezmienna. Zob. ustawa z dnia
14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych, Dz.U. 1995 Nr 1, poz. 3 z pézn. zm. Szerzej na ten temat T. Jedrzejewski,
P. Raczka, Izby rolnicze, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1996, nr 2, s. 18-23.

520 J. Mackowiak, Istota samorzgdu gospodarczego..., s. C2; P. Raczka, M. Szalewska, T. Jedrzejewski, Perspekrywy
rogwoju samorzgd..., s. 110.

521 Ibidem.

522 J. Filipek, Prawo administracyjne..., s. 147.

523 M. Tabernacka, Zakres wykonywania zadan..., s. 50-51.

524 R. Kmieciak, Ustrdj i zadania samorzqdu zawodowego [w:] S. Wykretowicz (red.), Samorzgd w Polsce. Istota
formy, zadania, Poznati 1998, s. 223.
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ktdry tej specjalizacji daje rekojmie prawng. Wskutek tego zawdd otrzymuje forme stanows
i wytwarza wewnetrzne oraz zewnetrzne wiezy taczace jednostki w grupy®>.

Klasycznym przyktadem samorzadu zawodowego jest samorzad adwokacki. W okresie
miedzywojennym byt on regulowany rozporzadzeniem Prezydenta RP z dnia 7 pazdziernika
1932 r. — Prawo o ustroju adwokatury>*. Adwokature tworzyli adwokaci i aplikanci adwokaccy.
Do zakresu dziatania samorzadu adwokackiego nalezaly w szczegdlnosci nastgpujace sprawy:
wpis na listg adwokatéw oraz wykreslenia z tej listy, nadz6r nad dziatalno$cia zawodows
adwokatéw, ustalanie i krzewienie zasad etyki adwokackiej, sydownictwo dyscyplinarne oraz
przedstawicielstwo intereséw zawodowych. Podstawowymi jednostkami organizacyjnymi
adwokatury byly izby adwokackie. Przynaleznos¢ do nich byta obligatoryjna. Na tej podstawie
T. Bigo zaliczat je do zwigzkéw publicznoprawnych®”. Ponadto o publicznoprawnym charak-
terze izb $wiadczyto, wedtug niego, ich wladztwo nad cztonkami korporacji, najjaskrawszym za$
jego przejawem byta mozliwo$¢ pozbawienia prawa wykonywania zawodu poprzez skreslenie
z listy adwokatéw. Nadzér nad izbami sprawowat Minister Sprawiedliwosci, w stosunku do
jego decyzji nadzorczych droga sadowa byta wytaczona’®. Z. Grelowski podkresla, ze wraz
z uchwaleniem ustawy z dnia 4 maja 1938 r. o ustroju adwokatury** nastgpito ograniczenie
niezaleznosci adwokatury poprzez zwickszenie wplywu paristwa na organizacje tego samorzadu
poprzez wprowadzenie nominacji i kooptacji jako réwnoprawnych form wyboru organéw
adwokatury®*.

W okresie tzw. Polski Ludowej organizacja adwokatury byta regulowana przez ustawe z dnia
19 grudnia 1963 r. o ustroju adwokatury®*'. Adwokatura byta powotana do wspdtdziatania
2 sgdami i innymi organami panstwowymi w gakresie ochrony porzgdku prawnego Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej i powotana jest do udzielania pomocy prawnej zgodnie z prawem i in-
teresem mas pracujgcych. A zadaniem samorzadu zawodowego adwokatury byto czuwanie nad
nalezytym wykonywaniem przez adwokaturg jej ustawowych zadan, zapewnienie jej whasciwej
postawy spotecznej, wysokiego poziomu etycznego i statego podnoszenia kwalifikacji zawodowych,
sprawowanie kontroli nad scistym przestrzeganiem przepisdw o wykonywaniu zawodu adwokata.
Podstawows jednostke organizacyjng adwokatury stanowily zespoty adwokackie. Adwokat
mégh wykonywad zawdd tylko w obrebie zespotu lub spotecznego biura pomocy prawnej, tak
wicc przynalezno$¢ do samorzadu adwokackiego byta obligatoryjna. Nadzér zwierzchni nad
adwokatura sprawowal Minister Sprawiedliwosci, ktéry m.in. zatwierdzat regulaminy uchwa-
lane przez Naczelna Rade Adwokacka, mégt uchyli¢ uchwaty organéw adwokatury sprzeczne
z prawem lub interesem spotecznym i rozpatrywat odwotania od decyzji rad adwokackich
o wpisie na list¢ adwokacka. Samorzad zawodowy egzekwowat takze przepisy o odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej. Adwokaci podlegali zasadom odpowiedzialnoéci dyscyplinarnej zz
postgpowanie sprzeczne T prawem, interesem mas ])mcujzgcyc/a, z zasadami stusznosci lub godnosci

525 Ibidem.

526 Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 7 pazdziernika 1932 r. — Prawo o ustroju adwokatury, Dz.U. 1932
Nr 86, poz. 733.

527 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 107.

528 Ibidem.

529 Ustawa z dnia 4 maja 1938 r. o ustroju adwokatury, Dz.U. 1938 Nr 33, poz. 289.

530 Z. Grelowski, Samorzqd specjalny..., s. 103.

531 Ustawa z dnia 19 grudnia 1963 r. o ustroju adwokatury, Dz.U. 1963 Nr 57, poz. 309 z pézn. zm.

77



| 5. WYBRANE OSOBY PRAWA PUBLICZNEGO W USTAWODAWSTWIE POLSKIM

bgd# za naruszenie swych obowigzkdw zawodowych. Najsurowsza kara byto wydalenie z adwo-
katury. Nastepna ustawa z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze**> — nie wprowadzita
zasadniczych zmian w stosunku do zasad opisanych wczesniej.

Wspomniana ustawa z 1982 r. po wielu nowelizacjach obowiazuje w chwili obecnej. Stanowi
ona, ze adwokatura powotana jest do ndzielania pomocy prawnej, wspotdziatania w ochronie
praw i wolnosci obywatelskich oraz w ksztattowaniu i stosowaniu prawa. Ramy organizacyjne
adwokatury stanowi samorzad zawodowy. Przynaleznos¢ do samorzadu jest dla adwokatéw
obligatoryjna. Do zadari samorzadu nalezy m.in. reprezentowanie adwokatury i ochrona jej
praw, sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem przepiséw o wykonywaniu zawodu adwokata
czy ustalanie i krzewienie zasad etyki zawodowej oraz dbato$¢ o ich przestrzeganie. Organami
adwokatury sa: Krajowy Zjazd Adwokatury, Naczelna Rada Adwokacka, Wyzszy Sad Dyscy-
plinarny, Rzecznik Dyscyplinarny Adwokatury oraz Wyzsza Komisja Rewizyjna. W ramach
samorzadu adwokaci odpowiadaja dyscyplinarnie za postepowanie sprzeczne z prawem, z za-
sadami etyki lub godnosci zawodu badz tez za naruszenie swych obowiazkéw zawodowych.

W konkluzji rozwazan na temat samorzadu zawodowego nalezy stwierdzié, ze jest on jedyna
formg samorzadu specjalnego zblizong do tradycyjnego pojmowania samorzadu. Wykazuje on
ponadto duze podobiefistwo w zakresie szczegdtowych regulaciji prawnych do ustawodawstwa
przedwojennego. Wskaza¢ mozna na dwa najwigksze zagrozenia dla istnienia i rozwoju samo-
rzgdu zawodowego w Polsce. Po pierwsze, moze to by¢ niekontrolowany wzrost liczebnosci
grup zawodowych, uzyskujacych status samorzadu zawodowego. Na przyktad sejm obradowat
nad projektami ustaw o zawodzie fizjoterapeuty™ oraz o zawodzie optometrysty>*. W takiej
sytuacji moze rodzi¢ si¢ pytanie, czemu ma stuzy¢ tworzenie samorzadu zawodowego takich
grup? Nie s3 to ani zawody zaufania publicznego, ani nie licza one wielu cztonkéw (opto-
metrysci). Nie dziwi wigc, ze przyczyn takiego dazenia upatruje sic w checi monopolizagji
zawodu oraz ograniczenia wolnosci gospodarczej**. Co wigcej, nieckontrolowany wzrost liczby
samorzadéw zawodowych moze prowadzi¢ do inflagji tej formy organizacji i spowodowad
utrate przez nig swojego charakteru, a w konsekwencji odejscie od jej stosowania. Drugim
najwickszym zagrozeniem, szczegdlnie aktualnym w rezimie politycznym, jest pojawienie sic
tendengji do zwickszania ingerencji pafistwa w dziatalnos¢ samorzadéw zawodowych, co réw-
niez moze wplynaé negatywnie na ich rozwéj. Cho¢ inspirowane solidaryzmem spotecznym,
zmiany te nie maja nic wspélnego z konserwatywna czy komunitarystyczng refleksja spoteczng
i polityczna, ale sg blizsze wierze w omnipotencje paristwa i checi marginalizacji jakichkolwiek
samodzielnych wspdlnot, ktdra charakterystyczna byta dla koncepcji ksztattujacych stusznie
miniony ustréj w Polsce. Takie krytyczne uwagi nie powinny jednak przestania¢ generalnie
pozytywnej oceny samorzadu zawodowego jako formy decentralizacji administracji pafistwowej
i przyktadu samoorganizowania si¢ korporacji zawodowych. Natomiast, tak jak w przypadku
kazdej regulacji prawnej oraz powolywania nowej zdecentralizowanej formy administracji
paristwowej, nalezy to robi¢ w sposéb przemyslany, spéjny z wystepujacymi rozwigzaniami

legislacyjnymi oraz poprzedzony odpowiednia debatg publiczna.

532 Ustawa z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze, Dz.U. 1982 Nr 16, poz. 124 z pézn. zm.

533 Projekt ustawy o zawodzie fizjoterapeuty, Druk Sejmowy nr 330z 1.04.1998 r.

534 Projekt ustawy o zawodzie optometrysty, Druk Sejmowy nr 396 2 9.05.1998 r.

535 J. Pilezyniski, Kazdy w swojg strong. Polska paristwem korporacyjnym, ,Rzeczpospolita” z 30.04.2001 r., s. A10.
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5.2.3. Samorzqd wyznaniowy

Samorzad wyznaniowy to samorzad, ktdry taczy osoby tego samego wyznania®*. Jego istotg
jest uznanie przez panistwo wspdlnot wyznaniowych i zapewnienie im mozliwie jak najpel-
niejszej niezaleznosci i autonomii, w ramach obowigzujacego prawa pozytywnego, wlacznie
zwyposazeniem tych korporacji we wladztwo administracyjne. Samorzad wyznaniowy odgrywa
bardzo wazna role w zyciu spotecznym, rola ta wzrasta niepomiernie w sytuacji zréznicowania
religijnego narodu czy w paristwie o ustroju politycznym opartym na materialistycznej filozofii
i jawnie ateistycznym. Nie nalezy tez nie docenia¢ roli wspdlnot religijnych w paristwach de-
moliberalnych, ktére deklarujg rozdziat Kosciota od paristwa. Dobrym przyktadem samorzadu
wyznaniowego jest wspSlnota wiernych Kosciota Rzymskokatolickiego. Odgrywata ona i weiaz
odgrywa bardzo wazng role w polskim zyciu spotecznym. Ponadto Koscidt R zymskokatolicki
wykazywal wiekszo$¢ najistotniejszych cech samorzadu, lecz mimo wystepujacych odrebnosci
pozostat dobrym przyktadem rozwigzari uniwersalnych regulacji, ktére mialy i maja zastoso-
wanie do innych wspdlnot religijnych.

Zgodnie z postanowieniami Konstytucji marcowej kazdy zwiazek religijny, uznany przez
paristwo, miat prawo urzadza¢ zbiorowe i publiczne nabozeristwa, samodzielnie prowadzi¢
swe sprawy wewnetrzne, posiada¢ i nabywa¢ majatek ruchomy i nieruchomy, zarzadzaé nim
i rozporzadzaé, pozostawat w posiadaniu i uzywaniu swoich fundacji i funduszéw, tudziez
zaktadéw dla celéw wyznaniowych, naukowych i dobroczynnych (art. 113). Oznaczalo to, ze
zwiazkom wyznaniowym przyznana byla petna osobowo$¢ prawna. Jezeli chodzi o kwestie
osobowosci publicznoprawnej, sprawa przedstawiata si¢ troche bardziej zawile. Jak podkre-
§la to J. Osuchowski, wyraznego stwierdzenia osobowosci publicznoprawnej nie zawiera

ani Konstytucja marcowa, ani konkordat®”

, ani tez przepisy prawa kanonicznego przezen
inkorporowane®*. Niemniej jednak, na co wskazuje H. S'Wiaztkowski, w doktrynie prawa pu-
blicznoprawny charakter Kosciotéw byt uznawany z uwagi na posiadanie przez nie wiadztwa
administracyjnego®”. Publicznoprawny charakter osobowosci Kosciota Rzymskokatolickiego
wynikal z nastepujacych przestanek:

1. istnienia w stosunkach miedzy paristwem i Kosciolem instytucji brachium scholar, tj.
wyposazenia Kosciota w prawo zwracania si¢ do wadz panistwowych o pomoc w realizacji
postanowieni koscielnych w drodze zastosowania paristwowego przymusu administra-

cyjnego™®;

536  E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 232.

537 Konkordat pomiedzy Stolicg Apostolska a Rzeczapospolit Polska, podpisany w Rzymie dnia 10 lutego 1925 1.
(ratyfikowany zgodnie z ustawa z dnia 23 kwietnia 1925 r.), Dz.U. 1925 Nr 72, poz. 501.

538 J. Osuchowski, Prawo wyznaniowe Rzeczypospolitej Polskiej 1918-1939 (weztowe zagadnienia), Warszawa 1967,
s. 420.

539 H. Swigtkowski, Wyznaniowe prawo passtwowe. Problematyka prawna wolnosci sumienia w PRL, Warszawa
1962,s. 92.

540 J. Osuchowski, Prawo wyznaniowe..., s. 460. Wynikato to zart. IV konkordatu, ktéry stanowit, ze wladze cywilne
udzielac bedg swej pomocy przy wykonywaniu postanowier i dekretow koscielnych: a) w razie destytucyi duchownego,
pozbawienia go beneficjum, po ogloszeniu dekretu kanonicznego o wspomnianej destytucyi lub pozbawienin oraz
w razie zakazu nosgenia sukni duchownej, b) w razie poboru taks lub prestacji praeznaczonych na cele koscielne,
a przewidzianych przez prawo patistwowe, c) we wszystkich innych praypadkach preewidzianych przez prawo
panstwowe. Na podstawie rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 25 listopada 1936 r. o stosunku Paistwa do
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2. przyznania osobom duchownym statusu prawie réwnego urzednikom paristwowym>*;
3. rejestracji stanu cywilnego®*

4. przekazania konsystorzom jurysdykcji w sprawach matzeniskich®*.

Powyzsze uwagi dotyczace Kosciota Rzymskokatolickiego maja zastosowanie takze do in-
nych, ale tylko prawnie uznanych wyznan. Jak podkresla bowiem J. Demariczuk, tylko prawnie
uznane wspélnoty religijne maja charakter korporacji publicznoprawnych®*.

Sytuacja ta zmienita si¢ po 12 wrzesnia 1945 r., kiedy to Rada Ministréw podjeta uchwa-

le o wygasnicciu konkordatu®® i pasistwo polskie nwolnito si¢ z wigzdw narzuconych mu

w 1925 roku>*. 1 stycznia 1946 r. weszto w zycie zunifikowane prawo matzeriskie®” i o ak-
tach stanu cywilnego®*, przekazujace te sprawy pod jurysdykcje $wiecka. Od tego momentu,
jak stwierdza H. S’wia‘tkowski, Koscioty utracity cechy publicznoprawne’®. Poglad podobny
wyrazit takze Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 19 grudnia 1959 1.5 Problem, ktéry stanat
przed sadem, zwigzany byt z interpretacja dekretu z dnia 8 marca 1946 r. o majatkach opusz-
czonych i poniemieckich®'. Stanowit on w art. 2 ust. 4, ze majgtek niemieckich i gdanskich
0sdb prawnych prawa publicznego przechodzi z mocy samego prawa na wtasnosé odpowiednich
polskich osdb prawnych. Na podstawie tego artykutu Kosciét Rzymskokatolicki przejmowat
majatek koscielny na tzw. Ziemiach Odzyskanych, byla to réwniez podstawa do twierdzen,
ze panistwo w tamtym okresie uznawato, ze Ko$ciét Rzymskokatolicki posiada osobowo$é
publicznoprawna®?” Sad Najwyzszy stangl na stanowisku, ze swigzk: religijne (wyznania)
ugnane, o uregulowanym ustawowo stosunku do panstwa i ich o:oby prawne, a wige rownieg
Koscidt Reymskokatolicki, nie sq osobami prawa publicznego™?. Co wigcej, dowodzit, ze Koscidt
nie posiadat takiego statusu takze przed wojna. Tezy sadu spotkaly sie z akceptacjg przedsta-
wicieli doktryny prawa***. K. Grzybowski dowodzil, ze przyznanie Kosciolowi osobowosci

Ko$ciota Ewangelicko-Augsburskiego w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 1936 Nr 88, poz. 613 postanowienia
te zostaly rozciagniete na Koéciét Ewangelicko-Augsburski.

541 J. Osuchowski, Prawo wyznaniowe..., s. 478 i n. Wiagzaly sie z tym ulgi w odbywaniu stuzby wojskowej, uwolnienie
duchownych od sprawowania pewnych funkgji publicznych czy modyfikacja sytuacji prawnej duchownych
w zakresie prawa karnego.

542 Ibidem,s. 491in.

543 Ibidem,s. S0Sin.

544 J. Demiariczuk, Uznanie prawne wyznan w swietle Konstytucj, ,Paristwo i Prawo” 1946, nr 11-12, s. 46.

545 Uchwata Rzadu Rzeczypospolitej z 12 wrzesnia 1945 r. stwierdzajaca, ze konkordat przestat obowigzywad
(Potozenie prawne kosciotdw i zwigzkdw wyznaniowych w PRL. Zbior przepisow i dokumentow wg stanu na
1 pagdziernika 1960 roku, Warszawa 1960, s. 123-124 za: H. Swigtkowski, Wyznaniowe prawo passtwouwe...,
s. 166. Pomijam tu kwestie skutecznosci prawnej takiego jednostronnego aktu.

546 H. Swigtkowski, Wyznaniowe prawo paristwouwe..., s. 67.

547 Dekret z dnia 25 wrzesnia 1945 r. — Prawo malzeriskie, Dz.U. 1945 Nr 46, poz. 270 z pézn zm.

548 Dekret z dnia 25 wrze$nia 1945 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego, Dz.U. 1945 Nr 46, poz. 272 z pdin zm.

549 H. Swigtkowski, Wyznaniowe prawo paristwouwe..., s. 92.

550 Uchwata SN w sktadzie siedmiu sedziéw 2 19.12.1959 1., 1 CO 42/59, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji
Arbitrazowych” 1960, nr 6, poz. 144.

551 Dekret z 8 marca 1946 r. o majatkach opuszczonych i poniemieckich, Dz.U. 1946 Nr 13, poz. 87.

552 Tak.]. Osuchowski, Pazistwo Ludowe a Kosciol Rzymskokatolicki w Polsce w latach 19441948, Warszawa 1981,
s. 163.

553 Uchwata SN w sktadzie siedmiu sedziéw z 19.12.1959 r., 1 CO 42/59.

554 Zob. H. Swigtkowski, Glosa do uchwaty Sgdu Najwyiszego w skladzie siedmin sedzidw z dnia 19.12.59 (I CO
42/59), ,Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych” 1960, nr 6, poz. 144 oraz K. Grzybowski,
Charakter prawny kosciota katolickiego w Polsce, ,Prawo i Zycie” 1960, nr S.
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publicznoprawnej bytoby sprzeczne z zasada réwnosci i zasada wolno$ci wyznania®>®. Jednakze
wskazywat on jednoczesnie, Ze pozycja prawna Kosciota jest niedookreslona — juz nie osoba
publiczna, ale jeszcze nie stowarzyszenie®®.

Taki stan zawieszenia istnial prawie do korica tzw. Polski Ludowej. Dopiero pod koniec
lat osiemdziesiatych nastapita szansa na ulozenie stosunkéw panstwo — Kosciét. Weedy tez
miata miejsce dyskusja na temat osobowosci publicznoprawnej Kosciota katolickiego®”.
W jej toku A. Rozmarynowicz przytoczyt szereg argumentéw za istnieniem takiej podmio-
towosci Kociota, ktéra wynika z faktu: 1) posiadania wladztwa religijnego nad wiernymi*>*;
2) wykonywania przezeri funkcji publicznych, np. prowadzenie przez Kosciét réznego rodzaju
akcji publicznych, zapraszanie papieza do Polski wspdlnie z wtadzami panistwa; 3) zawieranie
porozumien z wltadzami $wieckimi®®. W odpowiedzi H. Kolodziejek stwierdzat, ze méwienie
0 osobowosci publicznoprawnej Kosciota nie ma uzasadnienia z uwagi na brak jego udziatu
w administracyjnych zadaniach paristwa’®. J. Osuchowski podkreslal, ze czym innym jest
wiadztwo w znaczeniu jurydycznym, a czym innym wtadztwo Kosciota nad wiernymi, ktére
dziata tylko pro foro interno, porozumienia za§ miedzy paristwem i Kosciotem katolickim miaty
forme gentelmen’s agreement, a nie prawng sensu stricto™'. Ponadto udowadniat on, ze w celu
realizacji postulatéw zgtaszanych przez Koécidt, czyli swobodnego wykonywania jurysdykeji
koscielnej, mozliwosci rzadzenia si¢ wlasnym prawem, posiadania débr materialnych etc.,
wystarczy jasne przyznanie osobowosci prawnej prawa prywatnego®*.

Uwiericzeniem tej wzglednej normalizacji stosunkéw paristwo — Koscidt byto wejscie
w zycie ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Paristwa do Ko$ciota Katolickiego w Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej**. Na jej podstawie Kosciét Rzymskokatolicki uzyskat potwierdze-
nie osobowosci prawnej swojej oraz innych jednostek organizacyjnych Kosciota (art. 61 n.).
Zagwarantowano takze w art. 2, ze Koscidt rzadzi si¢ w swych sprawach wlasnym prawem,
swobodnie wykonuje wladz¢ duchowna i jurysdykcyjna oraz zarzadza swoimi sprawami. Jak
podkresla M. Pietrzak, Kosciét katolicki oraz inne zwiazki wyznaniowe dzialaja teraz na zasa-
dach autonomii i samorzadno$ci®**“. Autonomia oznacza uprawnienie kosciotéw i zwiazkéw

555 Ibidem,s. 1.

556 Ibidem,s. 2.

557 Pierwsza oznakg pdiniejszych sporéw byta relacja J. Nowackiego, Nowa kodyfikacja prawa kanonicznego.
Posiedzenie Komitetu Nauk Prawnych PAN, Warszawa 22 11 1984, ,Patistwo i Prawo” 1984, nr 8. Przytoczony
jest tam poglad J. Krukowskiego wywodzacy osobowo$¢ publicznoprawna Kosciota z podmiotowosci Kosciota
w sferze prawa miedzynarodowego.

558 A.Rozmarynowicz, W sprawie statusu prawnego Kosciota Katolickiego w PRL. Rozwazania do dyskusjz, ,Palestra”
1987, nr2,s. 16.

559 Ibidem.

560 H. Kotodziejek, Osobowost prawna prawa publicznego Kosciota Katolickiego w Polsce, ,Patistwo i Prawo” 1988,
nr6,s. 113.

561 J. Osuchowski, Nicktdre problemy dotyczgce statusu prawnego Kosciola rzymskokatolickiego w Polsce Ludowej,
Panstwo i Prawo” 1988, nr 3,s. 111.

562 J. Osuchowski, W sprawie publicznoprawnego charakteru Kosciota rzymskokatolickiego w Polsce Ludowey, ,Patistwo
i Prawo” 1988, nr 10, s. 52-53.

563  Ustawazdnia 17 maja 1989 1. o stosunku Paristwa do Kosciota Katolickiego w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej,
Dz.U. 1989 Nr 29, poz. 154 z pézn. zm. Innymi istotnymi aktami regulujacymi sytuacje Koéciota Rzymsko-
katolickiego w Polsce sg jeszcze konkordat z 28 lipca 1993 r. oraz ustawa z dnia 17 maja 1993 r. o gwarancjach
wolnosci sumienia i wyznania, Dz.U. 2000 Nr 26, poz. 319 z péin. zm.

564 M. Pietrzak, Prawo wyznaniowe, Warszawa 1999, s. 289.
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wyznaniowych do tworzenia i zmiany swego prawa wewnetrznego. Samorzadno$¢ z kolei
oznacza prawo swobodnego wykonywania wtadzy duchownej, w tym takze jurysdykdji oraz
zarzgdzanie wlasnymi sprawami. Tak rozumiana samorzadnos¢ obejmuje tez uprawnienie do
samodzielnego ustalania wlasnej organizacji, systemu kreacji organéw oraz zasad ich funk-
cjonowania*>. Osobowos¢ prawna o zasiggu krajowym przystuguje Konferencji Episkopatu
Polski. Osobami prawnymi sg takze terytorialne jednostki organizacyjne Kosciota katolickiego
metropolie, archidiecezje, diecezje, administratury apostolskie i parafie, a takze inne jednostki
koscielne (art. 7 i n. ustawy o stosunku Panistwa do Kosciota). Na podstawie tych przestanek
trudno jest traktowaé Kosciét katolicki jako osobe prawa publicznego. Gdy poréwna si¢ jego
obecne uprawnienia, do tych ktére mu przystugiwaty przed II wojng $wiatows lub do tych,
ktére przystuguja Kosciotlowi w Niemczech’*, to wida¢ wyraZnie, ze statusu osoby prawa
publicznego Kosciota obroni¢ si¢ nie da. Dowodem na to, ze stan taki nie wzbudza juz kon-
trowersji, moze by¢ brak szerszej dyskusji naukowej na ten temat®”’, mimo ze dyskusje takie
toczyly si¢ nawet za czaséw tzw. Polski Ludowej.

5.2.4. Samorzad mniejszosci narodowych (narodowosciowy)

Samorzad mniejszosci narodowych to korporacja ludzi przyznajacych si¢ do tej samej na-
rodowosci**®. Zgodnie z art. 109 Konstytucji marcowej ustawy zwykte miaty zabezpieczy¢
mniejszo$ciom narodowym petny i swobodny rozwdj ich wtasciwosci narodowosciowych przy
pomocy antonomicznych gwigzkow mniefjszosci o charakterze publiczno-prawnym w obrebie
zwiggkdw samorzgdu powszechnego. Dyspozycji tego artykutu nigdy nie zrealizowano. Po
II wojnie swiatowej Polska stata si¢ krajem prawie jednorodnym etnicznie, z tego tez wzgledu
sens powotania samorzadu narodowosciowego byt ograniczony. O mniejszosciach narodowych
nie wspominata nawet stalinowska Konstytucja z 22 lipca 1952 r.5®” Obecnie Konstytucja RP
w art. 35 gapewnia obywatelom polskim nalezgcym do mniefszosci narodowych i etnicznych
wolnosé zachowania i rozwoju wlasnego jezyka, zachowania obyczajow i tradycyi oraz rozwoju
wlasnej kultury oraz gwarantuje, ze mniefszosci narodowe i etniczne majg prawo do tworzenia
wlasnych instytucyi edukacyjnych, kulturalnych i instytucyi stuzgcych ochronie togsamosci religijnej
oraz do uczestnictwa w rogstrgyganiu spraw dotyczgcych ich togsamosci kulturowes. Wynika stad
jasno, ze brak jest podstaw prawnych do powotania jakiegokolwiek samorzadu mniejszoéci
narodowych w prawie polskim.

5.3. Zaklad publiczny (na przykladzie uniwersytetu)

Ciekawym przyktadem zaktadu publicznego jest szkota wyzsza — uniwersytet. Genezy tej insty-
tugji nalezy doszukiwad sic jeszcze w Sredniowiecznych korporacjach profesoréw i studentéw
(zakéw). Z czasem jednak charakter uniwersytetu ewoluowat. Jak twierdzit T. Bigo, szkoty

565 Ibidem, s. 290.

566 Zob. S. Fundowicz, Osobowos¢ publicznoprawna wspalnot religijnych w Niemczech [w:] S. Fundowicz (red.),
Wspdtczesne problemsy..., s. 58.

567  Wyjatkiem jest P. Krawczyk postulujacy nadanie / przywrdcenie osobowosci publicznoprawnej Kosciotowi
Rzymskokatolickiemu w Polsce. Zob. P. Krawczyk, Osobowos¢ publicznoprawna..., s. 170-171.

568  E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 232.

569 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952,
Dz.U. 1952 Nr 33, poz. 232 z pézn zm.
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akademickie nalezy zakwalifikowac jako zaktady publiczne. Sg to jednak zaktady szczegdlne, bo
o charakterze korporacyjnym, okreslane tez jako zaktady samorzadowe, a to z uwagi na wciaz
istniejace w ich strukturze elementy korporacyjne™. Zgodnie z obowiazujaca wtedy ustawa
zdnia 15 marca 1933 r. o szkotach akademickich®™ szkoty te posiadaty osobowos$¢ prawna oraz
autonomig statutows (art. 1 pkt 4). Nadzér nad nimi sprawowat Minister Wyznan Religijnych
i Oswiecenia Publicznego. Organami uniwersytetu byt senat i rektor uczelni. Organa te powo-
tywane byly przez okreslong grupe organéw zarzadu zakladem (profesorowie) i przedstawicieli
0s6b, ktdre oprécz tych funkcjonariuszy majg prawo wyktadania w szkotach akademickich.
Studenci nie mieli wptywu na wybér wtadz szkolnych, to zas przesadzato o charakterze uni-
wersytetu jako zaktadu publicznego samoistnego®”. Wedtug T. Bigi o zaktadowym charakterze
uniwersytetu przesadzaja: 1) przyznanie im osobowosci prawnej i autonomii statutowejs
2) przepisy o nadzorze pafistwa; wtadztwo administracyjne szk6t akademickich, objawiajace
si¢ przede wszystkim w stosunku do studentéw’”. Teza o zaktadowym charakterze szkét
akademickich byta powszechnie akceptowana w doktrynie prawa okresu miedzywojennego®.

Charakter zakladowy szkét wyzszych byt zaakceptowany przez ustawodawstwo oraz doktry-
n¢ prawa okresu PRL. Zaréwno ustawa z 1958 1.7, jak i z 1982 1.5, okreslaty taki charakter
uniwersytetéw. Jak podkreslat Z. Rybicki, réznica pomiedzy tymi dwiema regulacjami zasadzata
sie na odmiennych koncepcjach®”. Pierwsza z nich hotdowata koncepcji integracyjno-unifika-
cyjnej, zaktadajacej scisty zwiazek szk6t wyzszych z organami administracji pafistwowej. Druga
ustawa natomiast realizowata profil korporacyjno-autonomiczny, wyodrebniajacy szkoty
wyzsze z uktadéw spoteczno-ekonomicznych kraju®®. E. Iserzon wskazywat na to, ze szkota
wyzsza jest zaktadem posiadajacym osobowo$¢ prawng, nad ktéra zwierzchni nadzér sprawuje
Minister Nauki, Szkolnictwa Wyzszego i Techniki*”. Z kolei Z. Rybicki zwracat jeszcze uwage
na charakter szkoly wyzszej jako samorzadnej spotecznosci®®, objawiajacy sie w trybie powoty-
wania organéw szkoly, tj. senatu, rad wydzialéw oraz dziekanéw i rektora®®". Jednakze mimo
tych ,samorzadowych — korporacyjnych” elementéw uczelnie wyzsze pozostawaty w swym
charakterze zaktadami administracyjnymi**>. Studenci — destynatariusze zaktadu tworzyli

570 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 197.

571 Ustawa z dnia 15 marca 1933 r. o szkotach akademickich, Dz.U. 1933 Nr 29, poz. 247. Podobne regulacje
zawierala wezesniejsza ustawa z dnia 13 lipca 1920 r. o szkotach akademickich, Dz.U. 1920 Nr 72, poz. 494
z pézn zm.

572 W. Klonowiecki, Zaktad publiczny..., s. 138.

573 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 198.

574 Oprécz juz wymienionych zob. takze W.S. Wachholz, Istota 7 prawo..., s. 66, J. Hubert, Ogdlne stanowisko
prawne..., s. 91 n. za: W. Klonowiecki, Zaktad publiczny..., s. 139-140 czy Z. Grelowski, Samorzqd specjalny...,
s. 66 i n. Wyjatek stanowit S. Kasznica. Zob. przypis 95.

575 Ustawa z dnia 5 listopada 1958 r. o szkotach wyzszych, Dz.U. 1958 Nr 68, poz. 336 z pézn zm.

576 Ustawa z dnia 4 maja 1982 1. o szkolnictwie wyzszym, Dz.U. 1982 Nr 14, poz. 113 z péin zm.

577 Z.Rybicki [w:] Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego..., s. 343.

578 Ibidem, s. 344.

579 E.Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starosciak (red.), Prawo administracyjne..., s. 495.

580 Art. 2 ust 2 (ustawy z 1982 r.) stanowil, ze szkoly wyzsze sq samorzqgdnymi spotecznosciami nauczycieli
akademickich, studentdw i innych pracownikow szkoty, a art. 97 okreslal, ze studenci, tworzgc z pracownikami
szkoly samorzgdng wspdlnotg akademickq, wspdtdecydujg o sprawach szkoly i sq wspdlodpowiedzialni za wykonanie
preez szkole jef zadan.

581 Ibidem,s. 345.

582 Ibidem, s. 349.
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tzw. samorzad studencki i poprzez swoich przedstawicieli brali udzial w zarzadzaniu szkota
wyzsza. Zadaniami tego samorzadu byto wspétdecydowanie w sprawach pomocy materialnej,
rozdziatu srodkéw przeznaczonych na cele studenckie oraz we wszystkich sprawach zwigzanych
z procesem ksztatcenia i wychowania.

Na poczatku lat 90. XX w. weszta w zycie ustawa z dnia 12 listopada 1990 r. o szkolnictwie
wyzszym®®. Na gruncie tej ustawy paristwowe szkoly wyzsze staly sie osobami prawnymi (art. 8)
i posiadajg autonomie statutows (art. 11). Szkoty wyzsze s organizowane i dziatajg na zasadzie
wolnosci badan naukowych, wolnosci twdrczosci artystycznej { wolnosci nanczania (art. 2 ust. 1).
A nauczyciele akademicey, studenci i pracownicy uczelni nie bedgcy nauczycielami akademickimi
tworzg samorzgdng spotecznosé akademickg (art. 6 ust. 1). Natomiast spotecznosé akademicka
uczestniczy w garzqdzanin uczelniq przez wybieralne organy kolegialne i jednoosobowe. W orga-
nach kolegialnych reprezentowane sq grupy spolecznosci akademickiej (art. 6 ust. 2). Widad stad,
ze ustawodawca chciat podkresli¢ autonomiczny charakter uniwersytetow. Podobnie aktualna
ustawa — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce®™ w art. 9 okresla, ze uczelnia posiada osobowos¢
prawng oraz jest autonomiczna na zasadach okreslonych w ustawie. Gwarancj tej autonomii
jest to, ze organy wladzy publicznef mogg podejmowad rozstrzygnigcia dotyczgee uczelni tylko
w przypadkach preewidzianych w ustawach (art. 9 ust. 5). Jednocze$nie w art. 10 ust. 1 Prawo
o szkolnictwie wyzszym i nauce przewiduje, ze pracownicy uczelni, doktoranci i studenci sta-
nowig wspdlnote uczelni.

Warto zwrdci¢ uwage na charakterystyczng ewolugje, jaka przechodzi instytucja zaktadu
publicznego w przypadku uniwersytetu. Ewolucja ta jest wynikiem nowej linii orzeczniczej
Sadu Najwyzszego oraz zmian zachodzacych w prawie pozytywnym. Orzeczenia, o ktérych
mowa, dotycza gtéwnie destynatariuszy pafistwowych szkét wyzszych — studentéw oraz ich
reprezentacji w postaci tzw. samorzadu studenckiego. Wedtug klasycznej definicji zaktadu
publicznego w sporach pomiedzy zaktadem i jego uzytkownikami wytaczona byta droga
sadowa’®. To wlasnie ten element konstrukcyjny pojecia zaktadu publicznego jest coraz cze-
$ciej podwazany. Sad Najwyzszy w postanowieniu z 5 stycznia 2001 r. orzekl, ze na decyzje
dziekana lub komisji stypendialnej o przyznaniu lub o odmowie przyznania §wiadczent pomocy
materialnej przystuguje skarga do Naczelnego Sadu Administracyjnego®*. Prawdopodobnie
byt to jeden z motywdéw zmian® art. 161 ustawy o szkolnictwie wyzszym, ktéry stanowi,
ze od decyzji podjetych przez organ uczelni w indywidualnych sprawach studenckich, a takze
w sprawach nadzorn nad dziatalnoscig uczelnianych organizacyi studenckich oraz samorzqdu
studenckiego stosuje sig odpowiednio praepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego i prze-
pisy o zaskarzaniu decyzji do Naczelnego Sgdu Administracyjnego — wezeéniej skarga na tego
typu decyzje byta wytaczona.’*s. Nowa ustawa — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce np.
w art. 86 ust. 2 przewiduje podobne rozwigzanie. W nastepnym orzeczeniu SN poszedt jeszcze

583 Ustawa z dnia 12 listopada 1990 r. o szkolnictwie wyzszym, Dz.U. 1990 Nr 65, poz. 385 z pézn. zm.

584 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce, tj. Dz.U. 2021, poz. 478 z péin. zm.

585 Zob. rozdzial wezesniejszy rozwazania o instytucji zaktadu publicznego.

586 Postanowienie SN z 5.01.2001 r., IIT RN 45/2000, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2002, nr 2, poz. 28.

587 Ustawaz dnia 20 lipca 2001 r. 0 zmianie ustawy o szkolnictwie wyzszym, ustawy o wyzszych szkotach zawodowych
oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz.U. 2001 Nr 85, poz. 924.

588 Postanowienie NSA z 16.04.1987 r., I SA 448/87, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych”
1988, nr 10, poz. 223.
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dalej. Ot6z w uchwale z dnia 10 lutego 2000 r. SN ,,przyznal” (nie wynika to bowiem z zadnej
normy prawa pozytywnego) zdolno$¢ sadows samorzadowi studenckiemu’®. Trudno ocenié
kierunek tych zmian, z jednej strony mamy do czynienia z pozytywna tendencja rozszerze-
nia ochrony praw destynatariuszy zaktadu publicznego®, z drugiej jednak strony nastepuje
przeszczepianie konstrukgji cywilistycznych na grunt prawa administracyjnego oraz gteboka
ingerencja w tradycyjne instytucje, wypracowane na gruncie tegoz prawa. Najbardziej jednak
niepokojacy jest brak $wiadomosci istotnosci dokonywanych zmian, ktéry wynika z tresci
uzasadnient omawianych orzeczen oraz aprobujacych je glos®.

Zmiany ustawodawcze nie wplywaja szczegdlnie na obecny charakter prawny uniwersytetu.
Jak stwierdzaja M. Wierzbowski i A. Wiktorowska, paristwowe szkoly wyzsze sa zaktadami
panistwowymi®”. Posiadaja one specjalny status przejawiajacy sie w szerokiej samorzadnosci
i autonomii statutowej, specjalnego charakteru terenu uczelni i ograniczonej mozliwosci wstgpu
nan przez funkcjonariuszy policji, a takze odmiennego uregulowania np. kwestii zgromadzen.
Czyni to z paristwowych szkdt wyzszych swoiste enklawy o odmienne; regulacji prawnej na
obszarze panstwa>”. Jednoczesnie jednak pojawiaja si¢ glosy wskazujace, ze uniwersytety stano-
wig nowa forme podmiotu administracji publicznej nie bedgcego ani korporacja ani zakladem
administracyjnym®*. Wydaje si¢ jednak, ze ostatnie zmiany ustawowe i uchwalenie Prawa
o szkolnictwie wyzszym i nauce, ktdre ostabito znacznie elementy korporacyjne i kolegialne
w zarzadzaniu uniwersytetami, ponownie zblizyly te instytucje do zaktadéw administracyj-
nych, a podkreslanie wspdlnotowosci jest pewna historyczna reminiscencja, bez szczegdlnego
rozwiniccia normatywnego na gruncie obecnie obowigzujacej ustawy.

5.4. Fundacja prawa publicznego

Jak wspomniano weze$niej, fundacja publicznoprawna to najrzadziej wystepujacy typ osoby
prawa publicznego. W Polsce miedzywojennej istniato kilka fundacji*”, ktére mozna w ten
sposéb zakwalifikowad>?:

e Fundaga ,Wies Kosciuszkowska
e Fundagja ,Liceum Krzemienieckie

»597.
E]

”598.
E]

589 Uchwata SN w sktadzie siedmiu sedziéw z 10.02.2000 r., II CZP 29/99, OSNC 2000, nr 7-8, poz. 123.

590 Zwraca na to uwage K. Klonowski, Ochrona praw uzytkownika zaktadu publicznego [w:] 1. Skrzydto-Niznik,
P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga (red.), Instytucje wspdtczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubilenszowa
Prof. dra bab. . Filipka, Krakéw 2001, s. 347-354.

591 R. Szarek, Glosa do uchwaty SN z dnia 10 lutego 2000 roku, III CZP 29/99, ,Przeglad Sadowy” 2001, nr S,
s. 131-138.

592 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne..., s. S19.

593 Ibidem,s. 519-520.

594 Z.Janku, Publiczna szkola wyzsza..., s. 242.

595 Fundacje publicznoprawne byly okreslane wéwczas takze jako fundacje paristwowe.

596 Podaj¢ za W.H. Rappé, Fundacja publiczno-prawna...,s. 249 in.

597 Ustawa z dnia 23 marca 1929 r. o utworzeniu paristwowej fundacji pod nazwa ,Wie$ Kosciuszkowska”,
Dz.U. 1929 Nr 24, poz. 248.

598 Rozkaz Naczelnego Wodza WP o otwarciu Liceum Krzemienieckiego, ,Dziennik Urzedowy Zarzadu Cywilnego
Ziem Wolynia i Frontu Podolskiego” 1920 Nr 12, poz. 162, http://mbc.cyfrowemazowsze.pl/dlibra/plain-
content?id=39600 [dostep: 10.12.2021].
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*  Fundagja ks. Sutkowskich®”;
e  Fundagja Potulicka im. Anieli Potulickiej*®;
*  Fundacja Zaktady Ké6rnickie®'.
Pozostate fundacje, w liczbie ok. 3 tys. zaliczano do fundacji prywatnych®?. Wszystkie te
fundagje, jak podaje E. Ochendowski, wykonywaty okreslone zadania z zakresu administracji
panistwowej, tworzone byty w drodze aktu ustawodawczego i byly poddane bezwzglednie
obowigzujacym przepisom prawa, niezaleznie od woli fundatora®®. Najpetniejszy wyraz jako
instrument realizacji zadai administracji paristwowej, zdaniem W.H. Rappé **, dawata fundacja
panistwowa ,Liceum Krzemienieckie”. Jej celem byto prowadzenie paristwowych zaktadéw
naukowych i wychowawczych o charakterze ogdlnoksztatcacym i zawodowym oraz pracowni
i instytucji naukowych. Wizytatorem jest urzednik paistwowy podlegly bezposrednio Mini-
strowi O$wiecenia Publicznego. Stosunek stuzbowy personelu naukowego i wychowawczego
regulowany jest wedtug przepiséw o stosunkach stuzbowych nauczycieli. W Kuratorium
»Liceum Krzemienieckiego” zasiadali w wickszosci przedstawiciele ministerstw. Lasy bedace
we whadaniu fundacji byty zarzadzane wedtug zasad i przepiséw dla laséw paristwowych®”.
W 1952 r. zniesiono wszystkie fundacje i paristwo przejeto ich funkcje. Ponownie fundacje
zaczeto tworzy¢ po wejsciu w zycie ustawy w 1984 r. Jednak pierwszg powojenng fundacja
byta Fundacja Centrum Badania Opinii Spotecznej. Nastepnie utworzono jeszcze fundacje
Zaktad Narodowy imienia Ossolifiskich oraz Zaktady Kérnickie. Fundacja Zaktady Kérnickie
ma nawigzywac do przedwojennych tradycji*®. Fundacja ta zostata wyposazona w wickszosci
w mienie nalezace do istniejacej do 1952 r. fundagji o tej samej nazwie. Celami fundagji sg
1) wspieranie i rozwijanie nowoczesnego rolnictwa; 2) dziatanie na rzecz edukagji
rolnej i dziatalnosci naukowo-badawczej; 3) propagowanie idei pracy organicznej; 4) dzia-
tanie na rzecz poprawy warunkéw zycia i pracy mieszkaficéw zwiagzanych z terenami
fundacji. Fundacja dziata pod patronatem honorowym Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej i Prymasa Polski. Nadzér nad nig sprawuje minister whasciwy do spraw nauki. Zr6-
dfami finansowania sa dochody z jej majatku, z prowadzonej przez nia dziatalnosci
gospodarczej, darowizny, spadki i zapisy oraz inne zrédta. Wskazad nalezy, ze ustawodawca
zadnej z nowo powotanych (lub reaktywowanych) fundacji nie okreslit jako publicznoprawnej.
Na koniec warto wspomniec o pewnej kontrowersji zwigzanej z czgstym w pierwszej poto-
wie lat dziewic¢dziesigtych tworzeniem fundacji przez pafistwowe osoby prawne, z udziatem

599 Obwieszczenie Ministerstwa Wyznari Religijnych i O$wiecenia Publicznego z dnia 19 maja 1926 r. L.O.Praw.
542/26, M.P. 1926 Nr 120, poz. 346.

600 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o wytaczeniu majatkéw, przeznaczonych na
»Fundacje Potulicka imienia Anieli Potulickiej” od zastosowania ustawy z dnia 28 grudnia 1925 r. o wykonaniu
reformy rolnej, Dz.U. 1928 Nr 36, poz. 348.

601 Ustawa z dnia 30 lipca 1925 r. o Zaktadach Kérnickich, Dz.U. 1925 Nr 86, poz. 592.

602 E. Ochendowski, Fundacja prawa publicznego...,s. 361.

603 Ibidem.

604 W.H Rappé, Fundacja publiczno-prawna..., s. 250.

605 Ibidem.

606 Jak napisano w uzasadnieniu projektu ustawy, cele fundacji nawigzujgce do bistorycznych zapiséw ustawowych
nawigzujg do szczytnych zasad pracy organicznej i dziatalnosci spolecznef na rzecs rolnictwa, edukacyi ¢ kultury
ziemi Wielkopolskiej. Projekt i uzasadnienie projektu ustawy o fundacji Zaktady Kérnickie z 26.11.1998 r.,
Druk sejmowy nr 849, s. 6.
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Skarbu Paristwu®”. Spotkato si¢ to z krytyka w literaturze®®, ktéra wyrosta w szczegdlnosci
na gruncie niepokojacych zjawisk, ktére mialy miejsce w zwigzku z funkcjonowaniem tych
fundagji. Sytuacje te zakoriczylo czgsciowo uchwalenie ustawy z dnia 26 listopada 1998 r.
o finansach publicznych®”. Stanowila ona w art. 23, ze Skarb Pafistwa nie moze tworzy¢
fundacji. W aktualnie obowigzujacej ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych®®wart. 45 zakaz ten zostal doprecyzowany i polega na wytaczeniu mozliwosci tworzenia
fundacji na podstawie ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach. Wydaje si¢, ze nawet
wezesniej taka interpretacje pierwotnego zakazu przyjmowat ustawodawca, skoro w 2001 r.
w drodze ustawowej ustanowiono Fundacje Zaktady Kérnickie. Oznacza to, ze jedyng prawnie
dopuszczalng mozliwoscia tworzenia fundacji przez pafistwo jest droga ustawowa. Co jednak
warte podkreslenia, fundacje te jakkolwiek okresla¢ je mozna jako fundacje publiczne, dla od-
réznienia od fundacji tworzonych na podstawie ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach,
nie sg osobami prawa publicznego, cho¢ mozna je tratowa¢ jako formy zdecentralizowanej
administracji parfistwowej.

607 Zob. na ten temat raport Biuro Studiéw i Analiz Kancelarii Sejmu Fundacje zaktadane z udziatem parstwowych
0sdb prawnych, Warszawa 1997.

608 K. Pawtowicz, Fundacje [w:] M. Wierzbowski, M. Wyrzykowski (red.), Prawo gospodarcze..., s. 142 i n.
Por. takze cytowany wyzej raport.

609 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, Dz.U. 1998 Nr 155, poz. 1014.

610 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, tj. Dz.U. 2021, poz. 305.



6. Zakonczenie

Podziat na prawo publiczne i prawo prywatne jest w duzej mierze konwencjonalny. Préby
poszukiwania kryterium tego podziatu predzej czy pdiniej, ale zawsze doprowadzajg do zatozenn
ideologicznych czy tez aksjologicznych, ktére lezg u jego podstaw. Nie ma to jednak wiekszego
znaczenia praktycznego, gdyz o zakwalifikowaniu norm do prawa publicznego czy prywatne-
go decyduje kazdorazowo ustawodawca. Na podkredlenie zastuguje tez fakt, Ze nie ma juz na
$wiecie ustawodawstw, w ktérych dualizm prawa bytby odrzucony a priori. Podobne uwagi
mozna odnie$¢ do konstrukeji osobowosci prawnej. Bez wzgledu na prezentowane koncepcje
kazdy zmuszony jest przyja¢ obowigzujacy stan prawny, na mocy ktérego polskie prawo po-
zytywne normuje instytucje osobowosci prawnej odgrywajacej w gospodarce wolnorynkowej
pierwszoplanowg role¢!!.

Konstrukeja osobowosci publicznoprawnej nie moze by¢ traktowana jako odpowiednik
osobowosci prawa prywatnego. Stwierdzenie to uzasadnia zasadnicza odrebno$¢ konstrukceyjna
tych dwéch instytugji. Przyczyn takiego stanu rzeczy mozna szukaé w ich oddzielnym rozwoju
historycznym, ale przede wszystkim uzasadnieniem tej réznicy sa odrebne cele lezace u pod-
staw kazdej z omawianych konstrukgji. Najogdlniej rzecz biorac, funkejg istnienia osobowosci
prawa prywatnego jest umozliwienie i utatwianie obrotu gospodarczego, natomiast funkeja
osobowosci prawa publicznego jest odpowiednia budowa zdecentralizowanej administracji
paristwowej, potaczona z wlaczeniem w jej ramy wspélnot terytorialnych, zawodowych czy
innych i przekazaniem im, w interesie publicznym, zarzadu wlasnymi sprawami (pod nadzorem
paristwa). Na ten wlaénie fakt zwracal uwage J. Panejko, piszac, ze samorzad jest najlepsz szkoty
zycia publicznego i powinien znalez¢ odpowiednie miejsce w ustroju demokratycznym®.

W doktrynie prawa administracyjnego nie wystepuje jedna uznana definicja osobowosci
publicznoprawnej. Taka definicje trudniej jest nawet sformutowad obecnie, poniewaz prawo
pozytywne nie postuguje si¢ juz ta kategoria normatywna. Powoduje to sytuacje, kiedy z jednej
strony odwotywa¢ si¢ trzeba do prawa i doktryny przedwojennej, z drugiej zas poprzez odkryte
analogie formutowaé postulaty pod adresem ustawodawcy i prébowaé na nowo formutowaé
definicje osobowosci publicznoprawne;j. Inspiracja moga by¢ takze obce porzadki prawne
i doktryna, gdzie podmioty prawa publicznego wciaz funkcjonuja. Jednakze przyjmowanie
takich ustalen wprost jest obarczone powaznym btedem metodologicznym. Pamigtaé bowiem
nalezy, ze nie mozna méwié o jakims uniwersalnym, $cistym pojeciu osobowosci publiczno-
prawnej i nalezy je rozpatrywaé w kontekscie poszczegélnych systeméw prawa i na ich podstawie
nadawaé mu sens i wypeiniac’ jego znaczenie, co powoduje, Ze powstaje zawsze koniecznosé
przeprowadzenia poglebionej analizy tego pojecia na gruncie konkretnego systemu prawac’s.
Dlatego wickszo$¢ polskich autoréw odwotuje sie weiaz do przedwojennych ustaleri polskiej
admnistratywistyki. Skutkiem tego jest niestety zauwazalna wtérno$¢ takich definicji. Cheac
jednak wskaza¢ na kryteria, ktére mogtyby identyfikowad charakter publicznoprawny danego
podmiotu, nalezy opowiedzie¢ si¢ za: 1) sprawowaniem wtadzy imperialnej, 2) wykonywa-
niem zadani publicznych, 3) powstaniem w drodze aktu normatywnego, 4) korporacyjnym
charakterem danego podmiotu. Nalezy mie¢ swiadomos¢ konwencjonalnosci tych kryteriéw,

611 Z.Radwariski, Prawo cywilne..., s. 174.
612 ]. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 132.
613 P. Krawczyk, Osobowos¢ publicznoprawna..., s. 171.
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za$ sama instytucja osobowosci publicznoprawnej jest li tylko okresleniem doktrynalnym bez
szczegdlnej normatywnej tresci.

Polski ustawodawca nie postuguje si¢ juz konstrukcja osobowosci publicznoprawne;j.
Jednoczesnie wykazano duze podobieristwo wielu regulacji przedwojennych, dotyczacych
podmiotéw prawa publicznego i wspétczesnych im odpowiednikéw. Sktania to do wniosku,
ze skoro mozliwe jest skuteczne funkcjonowanie tych struktur bez przyznania im osobowosci
publicznoprawnej, to znaczy, ze nie jest ona niezb¢dna i stanowi jedynie ideologiczny balast,
o ktérym pisat H. Dembiniski®**. Dlatego wydaje si¢, ze wprowadzanie tej konstrukeji do
prawa pozytywnego niewiele zmieni. Ciekawym pomystem, z tej perspektywy, byta propo-
zycja M. Kuleszy, aby instytucji osobowosci publicznoprawnej uzy¢ jako zbiorczej kategorii
do wyréznienia réznych niezaleznych podmiotéw funkcjonujacych obecnie w ramach ad-
ministracji pafistwowej, ktérych status prawny czesto wywolywat kontrowersje, np.: NBP,
BFG, KRRiTV, Rada ds. Uchodzcéw czy NFOSiGWS, Znéw jednak powraca pytanie, czy
proponowana zmiana zmieni to cokolwiek w ich pozycji normatywnej. Ich pozycje prawna
lepiej obecnie opisuje pojecie niezaleznych organéw administracji, choé pewnie tez z licznymi
zastrzezeniami. Ta koncepcja akcentuje ich odrebnosé jurysdykceyijna i jest wynikiem pewnego
ideologicznego zatozenia o potrzebie oddzielenia technokratycznej ,obiektywnej” jurysdykcji
administracyjnej od bezposrednio legitymizowanej ,,politycznej” administracji pafistwowe;.
Z pewnoscig trudno uznad te podmioty za zwiazki publicznoprawne, czy za zdecentralizowana
administracje paristwowa, ani tez przyjaé, ze administrujg one swoimi sprawami. Jednoczesnie
w omawianym kontekscie wida¢ pewng prébe ,rewitalizacji ideologicznej” przedwojennej
instytucji prawa administracyjnego, ktéra nie przystaje jednak do opisu tych nowych zjawisk
w budowie i ustroju wspétczesnej administracji paristwowej.

Konstrukcja osobowosci publicznoprawnej byta odrzucona w ustawodawstwie socjali-
stycznym. Interesujace jest, ze odrzucenie to nastapito z przyczyn czysto ideologicznych, co
uwidoczniaja omawiane szczegétowo prace S. Kalickiej. Bardzo dobrze obrazuja to takze
rozwazania na temat samorzadu. Mimo zupelnej omnipotencji panistwa podkreslano, ze
to juz nie korporacja, ale obywatel si¢ liczy i traktowano samorzad jako forme aktywnosci
obywatela. Tylko na bazie takich zalozert mozna byto bowiem na jednej ptaszczyZnie stawiaé
samorzad terytorialny i uczniowski®® (co paradoksalne, ma to zreszta miejsce i w nicktérych
617

)

podrecznikach publikowanych obecnie®”’). Polityzacja konstrukeji prawniczych skutkowata
pomieszaniem poje¢ prawnych i politycznych, a instytucja samorzadu byta tego najlepszym
przyktadem. Stusznie zreszta pisat o tych zjawiskach quasi-korporacji terytorialnych (tj. rad
narodowych) S. Pigtek, nazywajac je ,formami samorzadowymi”, albowiem z samorzadem nie
miaty one nic wspdlnego. Czas takiego zideologizowania prawa zapewne powinien juz odejs¢,
ale co do$¢ dziwne ustawodawca, a za nim cz¢$¢ doktryny prawa administracyjnego dosé bezre-
fleksyjnie kontynuuje pomieszanie pojeé z czaséw wdrazania w Polsce socjalizmu naukowego.

Rozwdéj samorzadu specjalnego weiaz nie nadaza za rozwojem samorzadu powszechnego.
Jawi si¢ to jednak jako pewne state zjawisko w budowie administracji zdecentralizowanej w Pol-

614 H. Dembiriski, Osobowos¢ publicznoprawna..., s. 80.

615 M. Kulesza, Bankowy Fundusz Gwarancyjny jako podmiot prawa publicznego — recydywa zapomnianego pojecia,
,Glosa” 2000, nr 10, s. 10.

616 J. Starosciak [w:] E. Iserzon, J. Starosciak (red.), Prawo administracyjne..., s. 92.

617 M. Wierzbowski, A Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne..., s. 109.
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sce. Mozna tu wskaza¢ dwie tendencje. Po pierwsze trudno si¢ oprze¢ wrazeniu, ze jednostk:
dzisiefszego samorzgdn nz’eterytorz’alnego Sstanowiq wcigz jeszcze instytucje majgee na celu gfo'wm'e
zastgpstwo interesdw zawodowych, interesdw grupy, zas wspdldziatanie w wykonywaniu admini-
stracji parstwowef ma weigg jeszeze znacgente drugoplanowe'®. Po drugie, coraz to nowe grupy
zawodowe domagaja sic mozliwosci utworzenia samorzadu zawodowego. Pojawia si¢ pytanie,
czego jest to sygnatem? Stabosci panistwa, ktdre nie moze oprzed si¢ interesom grupowym
kosztem interesu ogdlnego, czy tez moze $wiadczy to o dojrzatoéci polskiego spoteczenistwa,
ktére dorosto juz do podjecia wickszej odpowiedzialnosci za swoje sprawy®”? Nie ma chyba
jednoznacznej odpowiedzi na te pytania. Co jednak najbardziej martwi w tej sytuacji, to brak
jakiej$ calosciowej wizji rozwoju samorzadu specjalnego we wspdtczesnej Polsce. Dziwié wigc
nie moze batagan legislacyjny, w szczegdélnosci w zakresie samorzadu gospodarczego, istniejacy
od kilku lat. Niestety wynika to w duzym stopniu z doraznosci i przypadkowosci rozwigzan le-
gislacyjnych niepopartych uprzednia refleksja, ktdra to choroba toczyta polskie ustawodawstwo
od lat, a w ostatnich kilku latach szczegdlnie przyspieszyta. Dopdki zatem ustawowa regulacja
bedzie funkcja takeyki politycznej, a nie strategii ustrojowej, dopéty trudno oczekiwad spéjnej
i kompleksowej wizji istnienia i rozwoju samorzadu specjalnego w Polsce.

Konkludujac, zasadne jest postawienie pytania — czy konstrukcja osobowosci publiczno-
prawnej moze odegrac jeszcze jakas role w prawie i nauce prawa administracyjnego? Obecnie
brak jest w ustawodawstwie polskim przepiséw statuujacych expressis verbis osoby prawa
publicznego i nie ma na razie prospektéw powotania takich oséb w przysztosci. Aby to jed-
nak nastapito, niezbedne s3 dobre podstawy teoretyczne, ktére wypracowaé winna doktryna
prawa. W tym kontekscie nalezy jednak pamietad, ze rozwdéj koncepgji teoretycznych nie moze
abstrahowac od obranego w Polsce rezimu ustrojowego, do ktérego administracja paristwowa
i admnistratywistyka powinny si¢ dostosowaé. Zauwazy¢ bowiem nalezy, Ze pomimo zmian
zalozen ustrojowych po 1989 r. i deklaratywnego wsparcia idei solidarystycznych i komunitary-
stycznych wyrazanych w koncepdji spotecznej gospodarki rynkowej, wydaje sie, ze ustawodawca
hotduje raczej oswieceniowym wizjom stroju paristwa, czy to w wersji liberalnej (paristwo jako
nocny stréz i arbiter) czy konstruktywistycznej i progresywnej (paristwo jako omnipotentna
organizacja odpowiadajaca za calos¢ zycia spotecznego). W kazdej z tych dwéch wizji brakuje
szczegdlnego miejsca na niezalezne od paristwa wspdlnoty (korporagje), obdarzone wtadzg
imperialna.

Nie przesadzajac jednak kierunku rozwoju polskiego prawa pozytywnego, nalezy zwréci¢
uwage na fake, ze konstrukcja osobowosci publicznoprawnej moze by¢ przydatna kategoria
do nauki prawa oraz do celéw dydakeyki. Stuzy¢ ona moze jako kategoria zbiorcza dla catej
grupy ustanowionych ustawowo korporagji (czy to powszechnej czy specjalnych) stanowiacych
zdecentralizowang posta¢ administracji pafistwowej, wskazujac na wykonywanie przez nich
zadan publicznych, réwniez w formach wiadczych. W przypadku zaktadéw publicznych (ad-
ministracyjnych) czy fundacji publicznych nie widzg jednak nawet uzasadnien teoretycznych,
aby obejmowac ich tym pojeciem. To zalozenie mozna potraktowaé jako punkt wyjscia do
dalszych rozwazari doktrynalnych. Wydaje sie, ze nalezy twérczo podejsé do pogladéw dokeryny
618 Zdanie to prawie pét wicku temu sformutowat Z. Grelowski, Samorzgd specjalny..., s. 6. Czyiby to wigc byta

jakas polska tradycja?
619 Zob. w tym zakresie intersujacy L. Morawski, H. Izdebski, Dwugtos na temat ,, Demokracja a przywileje
korporacyjne”, ,Pafistwo i Prawo” 2007, nr 6, s. 49-69.
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prawa okresu migdzywojennego i wypetni¢ lub uzupetni¢ instytucje podmiotowosci prawa
publicznego nows trescig odpowiadajaca aksjologii i tresci prawa administracyjnego XXI wicku.
Nie mozna tez wykluczy¢, ze przeprowadzone badania wykaza brak uzasadnienia stosowania
tej koncepcji nawet na potrzeby nauki i dydakeyki. Takie poglebione badania sg tym bardziej
zasadne, ze administracja pafistwowa si¢ rozwija. Jej obecny ksztatt determinuja nowe zjawiska
takie, jak: np. prywatyzacja zadari publicznych, rozwéj niewtadczych form dziatania, umiedzy-
narodowienie administracji krajowej i wlaczenie jej w system transnarodowego zarzadzania
wielopoziomowego, nowe zarzadzanie publiczne i odchodzenie od koncepcji administracji
publicznej na rzecz administrowania sprawami publicznymi czy pojawienie si¢ nowej grupy
podmiotéw administrujacych w postaci niezaleznych organéw administracji. Wszystkie te
i inne niewymienione zjawiska determinujg ksztatt wspétczesnej administracji paristwowej
i wich kontekscie nalezy wypracowadé wspétczesng koncepcje osobowosci publicznoprawnej
lub tez ja definitywnie odrzucid, jesli okaze si¢ anachroniczna i nieprzydatna do opisu obecnej
administracji pafistwowej. Mam nadzieje, ze prezentowana praca bedzie stanowita podstawe

do dalszych badan w tym zakresie.



Aneks. Osoby prawa publicznego w terminologii ustawowej

Ancks ten po$wigcony jest opisaniu terminologii ustawowej, dotyczacej poszczegdlnych typéw
0s6b prawa publicznego, ktére wystepowaty, a wedtug niektérych nadal w pewnym zakresie
wystepuja, w prawie polskim. W aneksie tym zaprezentowane zostanie zestawienie najwazniej-
szych aktéw prawnych dotyczacych tych oséb. Pozwoli to na lepsze zrozumienie ztozonosci
omawianej tematyki i ukaze skale wystepowania oséb w prawie polskim. To stworzy podstawe
do zaprezentowania typéw osdb prawa publicznego oraz ukazanie na ich tle 0séb znanych
prawu polskiemu. Podkresli¢ nalezy, ze zestawienie to oparte jest w znacznej mierze (akty
prawne do 1928 r.) na wyliczeniu zawartym w pracy T. Bigi®®. Ten wybitny znawca tematu
analiz¢ pojecia osobowosci publicznoprawnej rozpoczyna whasnie od zestawienia terminologii
ustawowej odnoszacej sie do typéw zwiazkéw publicznoprawnych. W celu wickszej przejrzy-
stosci i zwartosci pracy przedstawiona zostanie teraz calo$¢ najwazniejszego ustawodawstwa
polskiego, w ktérym znajdujg sie, a wlasciwie znajdowaly si¢, bezposrednie nawiazania do
omawianego pojecia. Na tej podstawie przedstawie klasyfikacje oséb praw publicznego, wzo-
rujac sie na pracy T. Bigi. Pozwalam sobie zestawi¢ razem catos¢ relewantnego ustawodawstwa,
albowiem znakomita wickszos¢ aktéw prawnych, o ktérych tu mowa, obowiazywata lub byta
znana T. Bidze. Ponadto ustawy czy rozporzadzenia wydane po 1928 r.*! nie dezaktualizujg
jego rozwazan®®. Dos¢ liczne ustawodawstwo powojenne, ktére takze zostanie tu wymienione,
nie wnosi konstrukcyjnie wiele nowego do tematu, a poza tym poswiece mu jeszcze par¢ uwag
przy relacjonowaniu pogladéw doktryny czasu tzw. Polski Ludowej oraz w cze$ciach pracy
omawiajacych poszczegdlne typy oséb prawnych.

Obydwie konstytucje Polski miedzywojennej zawieraly odniesienia do omawianego tu-
taj tematu. Pierwsza z nich Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r.
okredlata w art. 65, ze jednostki samorzadowe moga si¢ taczy¢ w zwiazki i ze zwiazki takie
moga otrzymywac charakter publiczno-prawny na podstawie osobnej ustawy, za$ w artykule
109 gwarantowala, ze ustawy zabezpiecza mniejszo$ciom narodowym ich petny i swobodny
rozwoj przy pomocy autonomicznych zwigzkdw mniefszosci o charakterse publicsno-prawnym
w obrebie zwigzkdw samorzgdu powszechnego. Takze Konstytucja kwietniowa zawierata po-
dobne przepisy. Zgodnie z artykutem 75 ust. 3 i 4 samorzady mogly by¢ taczone w zwiazki
i w drodze odrebnej ustawy mogta tym zwiazkom zosta¢ nadana osobowo$¢ publicznoprawna.
Dodatkowo utrzymano w mocy postanowienia Konstytucji marcowej dotycza[ce mniejszo-
$ci narodowych (art. 109). Konstytucja kwietniowa zawiera takze nowe regulacje traktujace
o zwigzkach publicznoprawnych. Na podstawie art. 76 miat by¢ powotany samorzad gospodar-
czy, obejmujacy izby rolnicze, przemystowo-handlowe, rzemieslnicze, pracy, wolnych zawod 6w
oraz inne zrzeszenia publiczno-prawne, za$ odrebne ustawy mogly taczy¢ izby w zwiazki
i nadawad im osobowo$¢ publicznoprawng. Na koniec zgodnie z art. 77 konstytucja stanowi-
ta, ze Najwyzsza Izba Kontroli mogta kontrolowaé pod wzgledem finansowym gospodarki
zwiazkéw publicznoprawnych.

620 T.Bigo, Zwigzki publiczno-prawne...,s. 52in.

621 Data wydania monografii T. Bigo.

622 Zob. podreczniki].S. Langroda, Instytucje prawa administracyjnego..., s. 165; W. Reiss, Prawo administracyjne
w zaryste...,s. S1in.



ANEKS |

Nazwe ,0soba publiczno-prawna” (,,0soba prawa publicznego”) mozemy spotkaé w na-
stepujacych aktach prawnych:

1. Dekret o samorzadzie miejskim z dnia 4 lutego 1919 r., Dz.U. 1919 Nr 13, poz. 140,
Gmina miejska jest okreslona jako samorzgdna jednostka terytorialna i osoba prawa
publicznego.

2. Dekret o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszaréw Polski bytego zaboru rosyjskiego
zdnia 4 lutego 1919 r., Dz.U. 1919 Nr 13, poz. 141.

3. Rozporzadzenie Gtéwnego Komisarza Ziem Wschodnich dotyczace gminy miejskiej,
samorzadu powiatowego i samorzadu gminnego, Dz.U. RP ZW. poz. 99, 215, 1284.

4. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 3 grudnia 1924 r., Dz.U. 1924 Nr 105, poz. 953.
Sposdb trwatego lokowania kapitaléw przez osoby prawa publicznego, fundacje i osoby
niewlasnowolne oraz sposéb lokowania kaucyj.

5. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 3 grudnia 1924 r., Dz.U. 1924 Nr 106, poz. 959.
Sposéb lokowania gotowizny biezacej przez osoby prawa publicznego i osoby niewtasno-
wolne. W §2 stanowi, ze instytucje ubezpieczen spoteczmych, zwigzki komunalne, gminy
wyznaniowe itp. o 0soba publiczno-prawna.

6. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 15 lipca 1927 r. o izbach przemystowo-handlowych,
Dz.U. 1927 Nr 67, poz. 591 okresla w art. 3, ze izba jest instytucjg samorzsgdu gospodarczego
7 0s0bg publiczno-prawng.

7. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o izbach rolniczych, Dz.U. 1928
Nr 39, poz. 385 podobnie jak poprzednie rozporzadzenie okresla w art. 3, ze izba jest
instytucig samorzqdu gospodarczego i osobg publiczno-prawng.

8. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 26 sierpnia 1927 r. w sprawie przymusowego
wycofywania z zagrozonych obszaréw Paristwa ludnosci i mienia, Dz.U. 1927 Nr 78,
poz. 678 stanowi w art. 3, ze obowigzkows wycofania podlega wszystkie mienie, stanowigce
wtasnos¢ osob prywatnych (fizycznych i prawnych) i 0sob o charakterze publicznym.

9. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 15 lutego 1928 r o sposobie lokowania funduszéw
przez osoby prawa publicznego, fundacje i osoby niewlasnowolne oraz sposéb lokowania
kaucyj, sktadanych z tytutu obowiazku publicznego, Dz.U. 1928 Nr 17, poz. 141.

10. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 14 pazdziernika 1934 r. o Zwiazku Rewizyjnym
Samorzadu Terytorialnego, Dz.U. 1934 Nr 84, poz. 847 okreslato Zwigzek Rewizyjny
Samorzadu Terytorialnego jako osobe prawa publicznego (art. 1 ust. 2).

11. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 24 pazdziernika 1934 r. — Prawo upadtosciowe,
Dz.U. 1934 Nr 93, poz. 834 w art. 3 stanowi, ze nie moze byc ogloszona upadtost fundacji
ani 0soby prawnej prawa publicznego (zmienione ustaws z dnia 14 kwietnia 1990 1.).

12. Ustawa z dnia 7 kwietnia 1938 r. o mieniu bylych niemieckich oséb prawnych prawa
publicznego, ktérych obszar dziatania zostal przeciety granica paristwowa, Dz.U. 1938
Nr 26, poz. 223.

13. Dekret z dnia 8 marca 1946 r. o majatkach opuszczonych i poniemieckich, Dz.U. 1946
Nr 13, poz. 87 stanowil, ze majgtek niemieckich i gdatiskich oséb prawnych prawa publics-

623 T. Bigo bfednie podaje niektére numery Dziennikéw Ustaw czy pozycje aktéw. Wszystkie niedcistosci zostaty
tutaj skorygowane. Ten sam btad zauwazy¢ mozna np. w pracy W. Reissa, Prawo administracyjne w zaryste...,
s. S11in., co jest z pewnoscig wynikiem jego wzorowania si¢ na pracy T. Bigo.
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14.

15.

16.

17.

18.

nego przechodzi z mocy samego prawa na wtasnos¢ odpowiednich polskich 0séb prawnych.
W braku takich 0s6b lub w razie sbiegu zainteresowan kilku osob prawnych uchwata Rady
Ministrow oznaczy osobg prawng, na wiasnost ktdrej ma przejsé majgtek (art. 2 ust 4.).
Dekret z dnia 26 kwietnia 1948 r. o Zaktadzie Osiedli Robotniczych, Dz.U. 1948 Nr 24,
poz. 166 méwi w art. 2 ust. 1, ze zaklad jest 0sobg prawa publicznego, majgcg na celu
ogdlng uzytecznost.

Dekret z dnia 25 pazdziernika 1948 r. o reformie bankowej, Dz.U. 1948 Nr 52, poz. 412
méwil, ze banki paristwowe sq osobami prawnymi prawa publicznego i majg prawo do
ugywania w swej pieczgci godta paristwowego (art. 3).

Ustawa z dnia 4 lutego 1949 r. o Funduszu Wezaséw Pracowniczych Komisji Centralnej
Zwigzkéw Zawodowych w Polsce, Dz.U. 1949 Nr 9, poz. 48 stanowi w art. 2 Fundusz
Jest 0sobg prawng prawa publicznego.

Obwieszczenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 3 lutego 1949 r. w sprawie wykazu oséb
prawa publicznego, ktérych lokale uzytkowe zwolnione sa od wptat na Fundusz Gospo-
darki Mieszkaniowej M.P. 1949 Nr 6, poz. 62. Obwieszczenie wymienia szesnascie typdw
0s6b prawa publicznego wystepujacych dwezesnie w prawie polskim.

Uchwata nr 7 Rady Ministréw z dnia S stycznia 1959 r. w sprawie rejestracji podatkowej
w gospodarce uspotecznionej, M.P. 1959 Nr 5, poz. 21 okreslata, Ze rejestracji podatkowej
podlegaja spotki prawa handlowego, w ktdrych Paristwo, przedsighiorstwa panstwowe albo
0soby prawne prawa publicznego posiadajg udziat (§ 1 ust. 1 pke 2).

Termin ustawowy ,,zwigzek publiczno-prawny” (,,korporacja”) wystepuje w nastgpujacych

aktach prawych:

1.

Ustawa z dnia 2 maja 1919 1. o wylacznem upowaznieniu Paristwa do zakladania rurocig-
gbw, stuzacych do prowadzenia gazéw ziemnych, regulowania produkcji i zuzytkowania
ich, Dz.U. 1919 Nr 39, poz. 292 nadaje pierwszenistwo przy udzielaniu pozwolen korpo-
racjom publicznym a w szczegdlnosci gminom.

Ustawa wodna z dnia 19 wrze$nia 1922 1., Dz.U. 1922 Nr 102, poz. 936 w art. 138 stanowi,
ze na preystgpienie do spitki — korporacys, fundacji i instytucyi prawa publicznego pozwolenie
nie jest wymagane, zas art. 63 mowi, ze pozwolenie moze byc cofnigte za odszkodowaniem
z urzgdu lub na wniosek zwigzkdw samorzgdowych i korporacyj publicznych.

Ustawa z dnia 9 marca 1923 r. o karach za zwloke oraz o kosztach egzekucyjnych,
Dz.U. 1923 Nr 31, poz. 189. Art. 1 tej ustawy méwi o nieparistwowych zwigzkach prawa
publicznego.

Ustawa z dnia 1 sierpnia 1923 r. o podatku majatkowym, Dz.U. 1923 Nr 94, poz. 746
zwalnia od ww. podatku pazistwo, zwigzki samorsgdowe i przymusowe zwigzki prawa
publicznego (art. 3).

Ustawa z dnia 31 lipca 1924 r. 0 naprawie Skarbu Paristwa i poprawie gospodarstwa spo-
tecznego, Dz.U. 1924 Nr 71, poz. 687. Ustawa ta stanowi w art. 1 pkt d: Przeprowadzenie
oszcagdnosci w gospodarce samorzgdu i innych zwigzkow publicsno-prawnych: 1) Reorga-
nizacje Polskiego Dyrektoriatu Ubezpieczerr Wzajemnych, 2) Dostosowanie uposazenia
czlonkdw zarzgdu i pracownikdw samorzqdu i innych swigzkow prawno-publicznych do upo-
sagenia funkcjonariuszy parstwowych, 3) Reorganizacig T.W.S. przez redukcje ursgdnikow,
4) Ustanawianie przy samorzgdach i innych zwigzkach prawno-publicznych w wypadkach
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ich wadliwej gospodarki delegatow rzgdowych.

6. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 30 grudnia 1924 r. o ustanawianiu delegatéw
przy poszczegdlnych samorzadach i innych zwiazkach prawno-publicznych, Dz.U. 1924
Nr 113, poz. 1002.

7. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 30 grudnia 1924 r. o dostosowaniu uposazenia
cztonkéw zarzadu i pracownikéw zwigzkéw prawno-publicznych do uposazenia funk-
cjonariuszéw publicznych, Dz.U. 1924 Nr 118, poz. 1072.

8. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 30 grudnia 1924 r. o dostosowaniu uposazenia
cztonkdéw zarzadu i pracownikéw zwiazkédw komunalnych do uposazenia funkcjona-
riuszéw publicznych, Dz.U. 1924 Nr 118, poz. 1073.

9. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 22 kwietnia 1927 r. o nadzorze i kontroli nad
instytucjami opiekuriczemi, Dz.U. 1927 Nr 40, poz. 354 w art. 1 wytacza spod kontroli
zwiqzki publiczno-prawne { wyznaniowe.

10. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 13 grudnia 1927 r. o barwach i godtach pan-
stwowych oraz o oznakach i pieczeciach, Dz.U. 1927 Nr 115, poz. 980 stanowi
W art. 4 o korporacjach prawno-publicznych.

11. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o zwigzkach miedzykomunal-
nych, Dz.U. 1928 Nr 39, poz. 386 stanowi w art. 11 i n. o zwigzkach majacych charakter
korporacji prawa publicznego, za$ w art. 46 o korporacjach publiczno-prawnych.

12. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 14 pazdziernika 1928 r. o uporzadkowaniu stanu
prawnego w organizacji gmin wyznaniowych zydowskich na obszarze Rzeczypospo-
litej Polskiej z wyjatkiem wojewddztwa $laskiego, Dz.U. 1928 Nr 52, poz. 500 okresla
w art. 1, ze gydowski zwigzek religijny jest swigzkiem publiczno-prawnym.

Okreslenia ,instytucja publiczna” odnalezé mozna w nastgpujacych aktach prawa stano-
wionego:

1. Ustawa z dnia 18 lipca 1924 r. o zabezpieczeniu na wypadek bezrobocia, Dz.U. 1924
Nr 67, poz. 650 w art. 22 stanowi o wypadkach przekazania czynnosci zarzadéw ob-
wodowych: gminom [...] lub instytucjom spotecznym o charakterze publiczno-prawnym.

2. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 10 pazdziernika 1924 r. o reorganizacji Polskiej
Dyrekeji Ubezpieczenn Wzajemnych, Dz.U. 1924 Nr 92, poz. 862 w § 1 nazywa Polska
Dyrekcje Ubezpieczenn Wzajemnych prawno-publiczng na wzajemnosci opartg instytucig
ubegpieczeniows.

3. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 19 grudnia 1924 r. 0 zmianie ustroju Prokuratorii
Generalnej, Dz.U. 1924 Nr 107, poz. 967 w § 5 stanowi, ze Prokuratoria Generalna wy-
konywa zastgpstwo prawne instytucyj publicznych bedgcych odrebnems od Skarbu Patistw
podmz'ommz’ prawnemi.

4. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 18 grudnia 1924 r. o optatach za dozér kottéw
parowych na statkach handlowych morskich oraz w urzadzeniach portowych, Dz.U.
1924 Nr 112, poz. 1000 gdzie mowa jest w art. 1 o kottach znajdujacych si¢ w posiadaniu
zardwno osdb prywatnych jak i instytucyj samorzgdowych.

5. Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 24 listopada 1927 r. o ubezpieczeniu pracowni-
kéw umystowych, Dz.U. 1927 Nr 106, poz. 911 nazywa zaktady ubezpieczeni i zwiazek
zakladéw instytuciami prawa publicznego.
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Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o postgpowaniu przymusowem
w administracji, Dz.U. 1928 Nr 36, poz. 342, ktdre w art. 24 méwi o innych instytucjach
prawno-publicznych obok administracji pafistwowej i komunalnej.

Ustawa z dnia 15 lutego 1933 r. o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Paristwa, samo-
rzgdu oraz instytucyj prawa publicznego, Dz.U. 1933 Nr 19, poz. 127.

Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 2 czerwca 1933 r. o oprocentowaniu i okresach
umorzenia listéw zastawnych oraz obligacyj, stanowiacych whasno$¢ instytucyj prawa
publicznego, instytucyj pafistwowych i Skarbu Paristwa, Dz.U. 1933 Nr 7, poz. 47.
Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 6 marca 1934 r. Statut Paristwowego Zaktadu
Emerytalnego, Dz.U. 1934 Nr 31, poz. 276 przewiduje, ze Paristwowy Zaktad emerytalny
jest instytucjg prawa publz'cznego i posiada osobowost prawng.

Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 23 maja 1935 r. o ulgach dla dtuznikéw Skarbu
Paristwa i instytucyj prawa publicznego z tytutu naleznosci prywatno-prawnych, majacych
charakter dtugéw rolniczych, Dz.U. 1935 Nr 41, poz. 278.

Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 26 czerwca 1936 r. o zasadach i warunkach sptat
lokat instytucyj kredytowych i prawa publicznego w Banku Gospodarstwa Krajowego,
w bankach komunalnych i komunalnych kasach oszczednosci, uzytych zgodnie z przezna-
czeniem na kredyty dla zwiazkéw samorzadowych, oraz pozyczek, udzielonych zwiazkom
samorzagdowym przez komunalne kasy oszczednosci, Dz.U. 1936 Nr 52, poz. 381.
Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 29 stycznia 1937 r. o dostawach i robotach na rzecz
Skarbu Paristwa, samorzadu oraz instytucyj prawa publicznego, Dz.U. 1937 Nr 13, poz. 92.
Dekret z dnia 28 wrze$nia 1949 r. o utworzeniu Polskiej Izby Handlu Zagranicznego,
Dz.U. 1949 Nr 53, poz. 403 stanowi w art. 2 ust. 1, ze Jzba ma osobowos¢ prawnq i jest
instytucig prawa publicznego.

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 21 czerwca 1950 r. w sprawie mieszkan stuzbo-
wych i mieszkari pracowniczych, Dz.U. 1950 Nr 28, poz. 257 okreslato, ze pracodawcami
w rozumienin tego rozporzqdzenia sq instytucje i zaktady prawa publicznego (art. 1§ 2
pkt 2).

Dekret z dnia 21 wrzesnia 1950 r. o opodatkowaniu przedsi¢biorstw gospodarki
uspolecznionej, Dz.U. 1950 Nr 44, poz. 399 normowat opodatkowanie instytucji pu-
bliczno-prawnych (art. 1 pkt 4).
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Monografia analizuje konstrukcje osobowosci publicznoprawnej w ustawodawstwie polskim (w ujeciu
historycznym) i doktrynie prawa administracyjnego. Przeprowadzony przeglad ustawodawstwa ujawnil,
7e problematyka ta byta w prawie pozytywnym regulowana raczej szczatkowo. Zaden polski akt prawny
nie zdefiniowal nigdy pojecia osoby prawa publicznego. W zwigzku z tym Autor poddal analizie poglady
polskiej doktryny prawa administracyjnego poszukujace definicji osobowosci publicznoprawnej i jej
cech. Praca uwzglednia zatem dyskusje, jaka na przestrzeni wieku toczona byta w nauce polskiej na ten
wiasnie temat. Dyskurs ten ujawnia po pierwsze brak zgody, co do zasadnosci postugiwania sie koncepcja
osobowosci publicznoprawnej, a z drugiej brak jednomyslnosci, co do tresci samego pojecia.
Publikacja sklada si¢ z czterech rozdzialéw ulozonych w ciagu logicznym. W rozdziale pierwszym za-
prezentowane zostaly rozwazania dotyczace konstrukeji prawa publicznego oraz osobowosci prawnej
(prawa prywatnego). Na podstawie tych rozwazan w nastepnym rozdziale dokonana zostata prezentacja
pogladéw, zaréwno afirmatywnych, jak i krytycznych, przedstawicieli polskiej nauki prawa administra-
cyjnego w zakresie konstrukeji osobowosci prawa publicznego. W rozdziale trzecim przedstawiono
podstawowe rodzaje zwiagzkéw publicznoprawnych. Rozdziat czwarty zas, zostal poswiecony analizie
szczegdtowych rozwigzan ukazujacych przyktady podmiotéw, ktére w niektérych okresach traktowano
jako osoby prawa publicznego.

Monografia stanowi zaproszenie do refleksji nad problemem, czy konstrukcja osobowosci publicznoprawnej
moze by¢ wciaz przydatna kategorig czy to normatywna, teoretyczng czy tez dydaktyczna. Niewatpliwie
bowiem ksztalt wspoiczesnej administracji panstwowej determinuje wiele nowych zjawisk, co zmusza do
zastanowienia, na ile koncepcja osobowosci publicznoprawne;j jest adekwatna do jej opisu. Nalezy wyrazi¢
nadzieje, ze prezentowana praca bedzie stanowita dobrg podstawe do dyskusji nad tym zagadnieniem.
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of Competition Authorities in Europe. From Bilateral Agreements to Transgovernmental Networks
(INP PAN, Warszawa 2021), Kodeks postepowania administracyjnego po zmianach 2017-2019
(INP PAN, Warszawa 2020), Ponadnarodowe sieci organéw administracji publicznej oraz ich wplyw na
krajowy porzgdek prawny (na przyktadzie ponadnarodowych sieci organéw ochrony konkurencji) (INP
PAN, Warszawa 2019), Skargi, wnioski i petycje - Powszechne srodki ochrony prawnej (Presscom Wroctaw
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