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Prawo administracyjne
jako miejsce spotkania wtadzy publicznej
i organizaciji spotecznych

Tytutowa problematyka nawigzuje do zainteresowan Wielce Szanowane-
go Jubilata. Prof. dr hab. Jerzy Supernat, badajac administracje publiczna or-
ganizacyjnie i por6wnawczo, w tym tez w kontekscie europejskim, nie tylko
z pozycji prawniczych, ale réwniez z punktu widzenia nauki administracji oraz
teorii organizacji i zarzadzania, niejednokrotnie zwracat uwage na pojawiajgce
sie zjawiska, lecz takze pewnym zaszto$ciom starat sie nadawa¢ nowy wspot-
czesny wymiar i sens. Niniejszy tekst niech bedzie zatem wyrazem uznania
autora wobec dokonan naukowych i zawodowych Pana Profesora, a przede
wszystkim wyrazem wdzieczno$ci za okazang sympatie i niezawodng pamie¢,
ale takze szczegélnie wielkie zaangazowanie na rzecz utrwalania faktéw z zy-
cia administratywistéw polskich, co dla dziejow mysli naukowej okaze sie nie-
zwykle cenne.

Wstep

Czesto spotykany w przesztosci etatyzm panstwa powodowat tzw. prze-
rosty, a rozbudowywanie administracji publicznej w nieskonczonos$¢ okazato
sie zupetnie nieskuteczne i nieefektywne, co nie mogto umniejszac jej roli jako
czynnika rozwoju spotecznego. Do$¢ powszechnym trendem stata sie prywa-
tyzacja zadan publicznych, odbywajaca sie m.in. przez ,uspotecznienie” admi-
nistracji publicznej. Wraz ze wzrostem popularnosci koncepcji prorynkowych
szedl w parze rozwdj trzeciego sektora. Rola organizacji spotecznych w Polsce
wynikata przy tym nie tylko z przestanek ilo§ciowych, ale takze i przede wszyst-
kim z czynnikéw jakoSciowych. Ma tez wyrazny kontekst historyczno-prawny.
Rozmaite organizacje spoteczne od dawna byty angazowane w procesy wyko-
nywania zadan publicznych. Obok bezposredniej realizacji zadan istnieje takze

* Dr hab., prof. Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie, ORCID: 0000-0002-
2010-4152.

613


https://doi.org/10.34616/150975
https://orcid.org/0000-0002-2010-4152
https://orcid.org/0000-0002-2010-4152

Jarostaw Dobkowski

cata ptaszczyzna dziatalno$ci wspoélnej. Pewne zadania sg bowiem realizowane
w obowigzkowej wspotpracy organéw administracji publicznej z organizacjami
spotecznymi.

Nawet w Swietle aktualnych tendencji mimo wszystko dalej obowigzuje
doktryna panstwa ograniczonego, cho¢ niewatpliwie rzeczywisty zakres dziata-
nia wspotczesnego panstwa jest olbrzymi. Przez to w sferze wykonywania zadan
publicznych obok typowych podmiotéw publicznych, jakimi sa organy admini-
stracji panstwowej (rzgdowej) oraz jednostki samorzadu terytorialnego, caty czas
jest miejsce na funkcjonowanie rozmaitych organizacji spotecznych, wykonuja-
cych tzw. zlecone funkcje panstwowe. Pafistwo, poruczajac wykonawstwo zadan
publicznych pewnym organizacjom spotecznym, nie rezygnuje z tej sfery dzia-
talnosci, ale nie oznacza to, ze organizacje zostaja podporzadkowane organom
administracji publicznej, gdyz w takim wypadku stracityby one w zasadzie swoj
spoteczny charakter i stawatyby sie podmiotami publicznymi. Niemniej z mocy
ustawy pewne organizacje spoteczne moga zostac przejete przez panstwo i wia-
czone w system administracji publicznej, czego przyktadem byty Ochotnicze Huf-
ce Pracy® Nie dochodzi tez do przejscia dziatalnosci organizacji spotecznych do
domeny prawa cywilnego, jak to ma miejsce w przypadku typowej prywatyzacji.

Pod wzgledem historycznym i wspétczesnym instytucje prawng tzw. zle-
conej funkcji panstwowej w nowszej literaturze scharakteryzowat wieloaspek-
towo J. Niczyporuk®. Jednakze rozwoj regulacji prawnej nakazuje zaktualizowac
niektdre spostrzezenia tego autora.

1. Pojecie organizacji spotecznych

Pojecie organizacji spotecznych pod wzgledem rodzajowym jest okreslo-
ne w przepisach ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego*. Wedtug
dyspozycji art. 5 § 2 pkt 5 s3 to rozmaite organizacje zawodowe, samorzadowe,
spotdzielcze i inne organizacje spoteczne - katalog jest tu otwarty.

Typologia obejmuje takze organizacje pozarzadowe wykonujace zadania
publiczne na zasadzie zlecenia w wyniku zawarcia w oparciu o przepisy usta-

2 Zob. § 1 ust. 1 uchwaty nr 260 Rady Ministréow z dnia 16 grudnia 1982 r. w sprawie dalsze-
go rozwoju Ochotniczych Hufcow Pracy, M. P. Nr 31, poz. 261.

3 J. Niczyporuk, Funkcje zlecone administracji publicznej, [w:] E. Ura (red.), Prawne gwaran-
cje ochrony praw jednostki wobec dziatann administracji publicznej. Miedzynarodowa konferencja
naukowa, Iwonicz Zdrdéj, 6-8 maja 2002 r., Rzeszéw 2002, s. 389 i n.

* Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U.
z 2024 r. poz. 572.
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wy o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie® umowy o powierzenie
realizacji zadania publicznego, ewentualnie w zalezno$ci od tresci postanowien
takze umowy o wsparcie realizacji zadania publicznego. Sa to rozmaite stowa-
rzyszenia®, fundacje’, podmioty dziatajace na podstawie ustawy o gwarancjach
wolnoSci sumienia i wyznania®, przepisow o stosunku Panstwa do KosSciota Ka-
tolickiego?® i o stosunku Panstwa do innych koSciotow i zwigzkéw wyznanio-
wych?'?, czy nawet spéiki z ograniczong odpowiedzialnos$cig, bo one jako jedyne
sposrod spotek prawa handlowego nie musza osiggac celu gospodarczego?.

To takze organizacje spoteczne wykonujace na zasadzie zlecenia zadania
publiczne wprost na podstawie ustawy, np. Polski Zwiazek Lowiecki'?, Zwigzek

5 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie,
Dz.U.z 2023 r. poz. 571.

¢ Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach, Dz. U. z 2020 r. poz. 2261.

7 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach, Dz. U.z 2023 r. poz. 166.

8 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o gwarancjach wolnos$ci sumienia i wyznania, Dz. U.z 2023 r.
poz. 265.

9 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Ko$ciota Katolickiego w Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Dz. U.z 2019 r. poz. 1347, z p6zn. zm.

10 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o stosunku Pan-
stwa do Wschodniego Kosciota Staroobrzedowego, nie posiadajgcego hierarchji duchownej,
Dz. U. Nr 38, poz. 363, z p6zn. zm.; ustawa z dnia 21 kwietnia 1936 r. o stosunku Panstwa do
Muzutmanskiego Zwigzku Religijnego w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 30, poz. 240, z p6zn.
zm.; ustawa z dnia 21 kwietnia 1936 r. o stosunku Panstwa do Karaimskiego Zwigzku Religijnego
w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 30, poz. 241, z p6zn. zm.; ustawa z dnia 4 lipca 1991 r. o sto-
sunku Panstwa do Polskiego Autokefalicznego Ko$ciota Prawostawnego, Dz. U.z 2023 r,, poz. 544;
ustawa z dnia 13 maja 1994 r. o stosunku Panstwa do Ko$ciota Ewangelicko-Reformowanego
w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z 2015 r., poz. 483; ustawa z dnia 13 maja 1994 r. o stosun-
ku Panstwa do Kosciota Ewangelicko-Augsburskiego w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U.z 2023 r.
poz. 509; ustawa z dnia 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do KoSciota Chrzescijan Bapty-
stow w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z 2015 r. poz. 169, z p6zn. zm.; ustawa z dnia 30 czerwca
1995 r. o stosunku Panstwa do Ko$ciota Adwentystow Dnia Siédmego w Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Dz. U.z 2022 r. poz. 2616; ustawa z dnia 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do Kosciota
Ewangelicko-Metodystycznego w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z 2023 r. poz. 85; ustawa z dnia
30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do Ko$ciota Polskokatolickiego w Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Dz. U. z 2023 1. poz. 51; ustawa z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do Kosciota
Katolickiego Mariawitéw w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z 2023 r. poz. 8; ustawa z dnia 20 lu-
tego 1997 r. o stosunku Panstwa do Kos$ciota Starokatolickiego Mariawitéw w Rzeczypospolitej
Polskiej, Dz. U. z 2023 r. poz. 47; ustawa z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do gmin
wyznaniowych zydowskich w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z 2014 r. poz. 1798; ustawa z dnia
20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do KoSciota Zielonoswigtkowego w Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Dz. U.z 2015 r. poz. 13.

11 Zgodnie z art. 151 § 1 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. - Kodeks spétek handlowych, Dz. U.
z 2022 r. poz. 1467, z pézn. zm. spo6tka z ograniczong odpowiedzialnoscig moze by¢ utworzona przez
jedna albo wiecej 0s6b w kazdym celu prawnie dopuszczalnym, chyba Ze ustawa stanowi inacze;j.

12 Na podstawie ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. - Prawo towieckie, Dz. U. z 2023 r.
poz. 1082.
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Ochotniczych Strazy Pozarnych Rzeczypospolitej Polskiej i Ochotnicze Straze
Pozarne'?, spoteczne straze rybackie'*, kdotka rolnicze i inne spoteczno-zawo-
dowe organizacje rolnikdw?s, kota gospodyn wiejskich'¢, w mniejszym stopniu
takze spotdzielnie socjalne!” oraz przedsiebiorstwa ekonomii spotecznej'®.

Szczeg6lny status posiada Polska Akademia Umiejetnosci, bedaca ustawo-
wa czescig systemu nauki w Polsce.

Funkcja zlecona moze wynikac takze z aktéw nizszego rzedu, np. zadania
Polskiego Zwigzku Wedkarskiego, Ligi Ochrony Kraju, Ligi Ochrony Przyrody,
Polskiego Towarzystwa Turystyczno-Krajoznawczego?’, albo nawet w nastep-
stwie uznania okreslonego statusu w drodze decyzji administracyjnych, np.
w stosunku do specjalistycznych organizacji ratowniczych - Wodnego Ochotni-
czego Pogotowia Ratunkowego?! czy Goérskiego Ochotniczego Pogotowia Ratun-
kowego lub Tatrzanskiego Ochotniczego Pogotowia Ratunkowego??, badz aktu
powotania, jak np. w odniesieniu do Stowarzyszenia Elektrykéw Polskich®.

Organizacje spoteczne to réwniez szereg organizacji majacych umocowa-
nie prawnomiedzynarodowe, np. Polski Czerwony Krzyz**, Polski Komitet Olim-
pijski i polskie zwigzki sportowe?>.

13 Na podstawie ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej, Dz. U.
z 2022 r. poz. 2057.

* Napodstawie ustawy z dnia 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie sSrddladowym, Dz. U.z 2022 1.
poz. 883.

15 Na podstawie ustawy z dnia 8 pazdziernika 1982 r. o spoteczno-zawodowych organiza-
cjach rolnikéw, Dz. U. z 2022 r. poz. 281.

¢ Na podstawie ustawy z dnia 9 listopada 2018 r. o kotach gospodyn wiejskich, Dz. U.
22023 r. poz. 1179.

7 Na podstawie ustawy z dnia 27 kwietnia 2006 r. o spdétdzielniach socjalnych, Dz. U.
z 2023 r. poz. 802.

8 Na podstawie ustawy z dnia 5 sierpnia 2022 r. o ekonomii spotecznej, Dz. U. z 2023 r.
poz. 1287, z pézn. zm.

19 Zob. art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce,
Dz.U.z 2023 r. poz. 742, z p6zn. zm.

20 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 12 lipca 2023 r. w sprawie
szczeg6towych warunkéw ochrony i potowu ryb w powierzchniowych wodach $rédladowych.
Dz.U.z 2023 r. poz. 1373.

21 Zob.art. 12 i n. ustawy z dnia 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczenstwie oséb przebywajacych
na obszarach wodnych, Dz. U.z 2023 r. poz. 714.

22 Zob. art. 5 i n. ustawy z dnia 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczenstwie i ratownictwie w gé-
rach i na zorganizowanych terenach narciarskich, Dz. U.z 2023 r. poz. 1154.

2 Zob. art. 54 ust. 3 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne, Dz. U.z 2022 .
poz. 1385.

% Na podstawie ustawy z dnia 16 listopada 1964 r. o Polskim Czerwonym Krzyzu, Dz. U.
22019 r. poz. 179.

%5 Zob. art. 11 i n. ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie, Dz. U. z 2022 r. poz. 1599,
z p6zn. zm.
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Jesli w Polsce odmawia sie charakteru korporacji publicznoprawnej Ko-
Sciotowi katolickiemu, to takze ten Ko$ciét nalezy uznac za taky organizacje
spoteczna?®.

2. Pozycja prawnoustrojowa organizacji spotecznych

Status prawny organizacji spotecznych w panstwie moze ksztattowac za-
sada subsydiarnosci horyzontalnej, jak ma to miejsce we wspoétczesnych Wto-
szech. Dokonuje sie tam pierwotnego podziatu odpowiedzialnosci za sprawy
publiczne pomiedzy panstwo i spoteczenistwo obywatelskie, a organizacje spo-
teczne s3 traktowane jako podmioty rGwnouprawnione z panstwem w realiza-
cji interesu publicznego, w tym wykonywaniu zadan publicznych?’.

Czes$ciej jednak przyjmuje sie zasade wzglednego pierwszenstwa orga-
nizacji pozarzadowych przed administracja publiczng w wykonywaniu zadan
publicznych, ktora zaktada powierzanie wykonawstwa zadan publicznych or-
ganizacjom pozarzadowym. Nie oznacza ta zasada, Ze organizacje pozarzagdowe
posiadaja wtasny prawny zakres dziatania i podejmujg czynnosci o charakterze
samoistnym. Przejawiaja bowiem aktywnos¢ w ramach zlecenia zadan publicz-
nych. Omawiane pierwszenstwo nie przyjmuje przy tym postaci niewzruszal-
nego domniemania, ale jest obwarowane relatywnym kryterium , wzgledno$ci”,
ktére polega na stawianiu organizacjom pozarzadowym wymogu posiadania
odpowiedniej zdolnosci do wykonywania zadan publicznych (przede wszyst-
kim wiedzy i umiejetnoSci w sensie fachowosci), niezbednych do prowadzenia
danego rodzaju dziatalno$ci. Tak tez jest i w Polsce?®.

Jak stanowi Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.?°
w art. 63 zd. 1, organizacje spoteczne wykonujg w Polsce zadania zlecone z za-
kresu administracji publicznej. Ustawa zasadnicza wyraZnie okresla status praw-
ny rozmaitych organizacji spotecznych. Nie s3a to organy wtadzy publicznej, ale
podmioty o szczegblnym statusie, wtaczone w proces wykonywania zadan pu-
blicznych jako zleceniobiorcy. Z mocy ustaw zwyktych moga sie pojawiac pola do

26 Szerzej ]. DobkowsKi, Status administracyjnoprawny Kosciota Katolickiego w Polsce (przy-
czynek do dyskusji), ,Civitas et Lex” 2017, nr 1(13),s.211in.

27 Szerzej ]. Dobkowski, Subsydiarnos¢ horyzontalna (aspekty administracyjnoprawne), [w:]
L. Zacharko, A. Matan, D. Gregorczyk (red.), Administracja publiczna - aktualne wyzwania. Ksiega
pamigtkowa prof. zw. dra hab. Ernesta Knosali, Katowice 2015, s. 79 i n.

8 Szerzej]. Dobkowski, Zasada wzglednego pierwszeristwa organizacji pozarzgdowych przed
administracjq publiczng w wykonywaniu jej zadan, [w:] U. Szymanska, P. Majer, M. Falej (red.), Or-
ganizacje pozarzgdowe a samorzqd - 25 lat doswiadczen, Olsztyn 2016, s. 63 i n.

% Dz.U.Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.
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obligatoryjnej wspotpracy miedzyinstytucjonalnej oraz mimo braku wyraznych
podstaw prawnych wystepuja naturalne pola wspoétdziatania organéw admini-
stracji publicznej i organizacji spotecznych na zasadzie dobrowolnosci.

3. Prawne formy dziatania administracji publicznej
stosowane przez organizacje spoteczne

Ogodlnie rzecz biorac, w sferze dziatalnosci organizacji spotecznych mozna
wyrdzni¢ aktywnos$¢ wtasng (statutowg) o charakterze organizatorskim, dzia-
talno$¢ w sferze realizacji zadan zleconych z zakresu administracji publicznej
dokonywang w takich samych formach jak aktywno$¢ wiasna oraz dziatalnos¢
w sferze realizacji zadan zleconych dokonywang w formach charakterystycz-
nych dla administracji publicznej. Ta trzecia sfera dziatalno$ci nosi wtasnie mia-
no ,zleconej funkcji panstwowe;j”.

Warto zwr6ci¢ uwage, ze takze administracja publiczna korzysta ze $rod-
kéw dziatania przynaleznych organizacjom spotecznym. Dziatalno$¢ spotecz-
no-organizacyjna administracji publicznej odbywa sie w formach charaktery-
stycznych dla aktywnos$ci wtasnej organizacji spotecznych. Interakcje w sferze
instrumentéw dziatania tych ,organizméw” sg zatem dwukierunkowe. Aktyw-
no$¢ wiasna organizacji spotecznych moze stanowic inspiracje do rozwijania
tresci i metod dziatalnos$ci spoteczno-organizacyjnej jako prawnej formy dzia-
tania administracji publiczne;j.

Niemniej jednak, jak podkreslat ]. Starosciak, dziatalnosci polegajacej na wy-
konywaniu przez organizacje spoteczna zleconych funkcji pafistwowych bez wtad-
czych uprawnien nie mozna podcigga¢ pod pojecie administracji panstwowej*°.

Cho¢ wykonywania zadan publicznych przez organizacje spoteczne nie
mozna obecnie traktowac¢ w kategoriach konstytucyjnej decentralizacji wtadzy
publicznej, ale co najwyzej dekoncentracji wykonywania zadan publicznych?!,
a najlepiej szeroko rozumianej prywatyzacji zadan publicznych, a wtasciwie
uspotecznienia realizacji zdan publicznych, to pojawia sie kwestia prawnych
form dziatania organizacji spotecznych i ich organéw w zakresie wykonywa-
nia zadan publicznych, a co za tym idzie okreslenia katalogu przynaleznych im
$srodkéw prawnych charakterystycznych z natury rzeczy dla funkcjonowania
organdw administracji publicznej.

30 J. Staro$ciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 69 i n. Zob. takze idem, Ad-
ministracyjny ustréj Polski, Warszawa 1947, s. 95.
31 J. Niczyporuk, Dekoncentracja administracji publicznej, Lublin 2006, s. 149.
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Wiéréd klasycznych form dziatania administracji w ogéle wyrdéznia sie
przede wszystkim akty administracyjne i w tym wzgledzie organy organizacji
spotecznych posiadajg ogdlng zdolno$¢ do prowadzenia postepowan admini-
stracyjnych i jesli wynika to z ustaw czy zawartych porozumien, mogg wyda-
wac decyzje administracyjne w sprawach indywidualnych?®2. Mogg tez wydawac
zaswiadczenia w sferze zatatwianych spraw®® oraz przyjmowac, rozpatrywac
i zatatwia¢ skargi i wnioski na tle wykonywania zadan publicznych3*. Moga tak-
ze - o ile przepisy szczeg6lne tak stanowig — dokonywac czynnosci materialno-
-technicznych, nawet dotyczacych praw i obowigzkéw jednostek, np. przyzna-
wania okres$lonych $wiadczen lub débr. Moga réwniez zawiera¢ umowy, ktérych
treScig bedzie $wiadczenie ustug publicznych. Moze to by¢ rowniez sprawowa-
nie kontroli, przeprowadzanie okreslonych kwalifikacji i egzamin6éw, a nawet
stosowanie srodkéw przymusu fizycznego w celu odwrocenia grozacego niebez-
pieczenstwa, jak w przypadku réznych strazy czy pogotowia.

Niewatpliwie wszystkie one stanowia instrumenty charakterystyczne dla
dziatalno$ci administracji publicznej®.

Nie moga jednak organizacje spoteczne zawiera¢ porozumien, ktérych
przedmiotem bedzie dalsze przekazanie zleconego im ustawa czy powierzone-
go do wykonania umowa zadania publicznego, cho¢ moga uczestniczy¢ w roz-
nych formach wspétdziatania i wspétpracy. Istnieje bowiem zakaz subdelegacji
wynikajacy z og6lnej zasady ochrony przyznanej kompetencji.

Pojawia sie przede wszystkim niebagatelny problem aktéw normatyw-
nych organizacji spotecznych wydawanych w zakresie tzw. zleconej funkcji pan-
stwowej. Dotyczy on prawa administracyjnego nie tyle juz w sferze stosowania,
ale bardziej stanowienia.

4. Akty normatywne organizacji spotecznej wydawane
w zakresie tzw. zleconej funkcji panstwowej

Kwestia weztowa jest odpowiedZ na pytanie, czy prawo stanowione
przez organy organizacji spotecznych ma wytacznie charakter wewnetrzny -

32 Zob. art. 1 pkt 2 i art. 17 pkt 4 oraz art. 18 pkt 3 ustawy - Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Szerzej K. Sand, Rola organizacji spotecznych w wykonywaniu funkcji administracji
panstwowej w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Lublin 1977, passim.

3 Zob. art. 76 § 2 ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego.

3 Zob.art. 2 iart. 221 i n. ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego.

35 Na temat rozr6znienia kompetencji i instrumentu zob. J. Supernat, Instrumenty dziatania
administracji publicznej. Studium z nauki administracji, Wroctaw 2003, s. 11 in.
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obowiazuje w obrebie stosunkdw internea danej organizacji spotecznej - czy
tez wydane akty normatywne moga dziata¢ na zewnatrz, a wiec stanowi¢ Zré-
dto prawa3e.

Innymi stowy, czy rozmaite statuty, regulaminy, uchwaty naczelnych orga-
noéw tych organizacji obowiazuja tez Swiadczeniobiorcow i inne podmioty, za-
interesowane realizacja zleconych do wykonania zadan publicznych. A inacze;j:
czy wraz ze zleceniem wykonania zadania publicznego przenosi sie czastka
imperium panstwowego do tworzenia prawa, a jesli tak, to jaka jest podstawa
prawna do stanowienia tego typu przepiséw i czy wymagane jest szczegotowe
upowaznienie ustawowe? A nawet jesli postrzegamy role niektorych organiza-
cji spotecznych w kategoriach ich historycznych praw, dajacych status podmio-
tu autonomicznego na terenie panstwa, jak np. Kosciota katolickiego, to czy ich
prawotworstwo jest bezposrednio skuteczne w polskim systemie prawnym.
Inaczej méwiac: czy prawo kanoniczne regulujace np. sprawy funeralne w od-
niesieniu do wyznaniowych cmentarzy rzymsko-katolickich moze uzupetnia¢
panstwowy porzadek prawny?

Zastrzec od razu nalezy, ze akty normatywne organizacji spotecznych je-
dynie podejmowane w sferze tzw. zleconej funkcji panstwowej moga by¢ poten-
cjalnie uznane za zrédta prawa. Jest to bowiem - jak stusznie zauwazyt T. Kuta
- objete sferg dziatalnos$ci spoteczno-panstwowej, a nie statutowe;j*’.

Z kolei zdaniem M. Wierzbowskiego dziatalno$¢ organizacji spétdziel-
czych w sferze aktywnosci wtasnej oraz w sferze realizacji zadan zleconych do-
konywanych w takich samych formach jak aktywno$¢ wtasna nie prowadzi do
powstawania norm prawnych, a normy tworzone w tych sferach powinny by¢
zaliczane do norm wewnetrznych organizacji spotecznych. Jak stwierdzit: , Fakt,
iZ wydawanie tych norm reguluja przepisy prawa nie ma znaczenia dla oceny
ich charakteru. Nie maja one bowiem ani cechy powszechnosci, ani nie sg wy-
dawane w imieniu panstwa, istniejg tak dtugo, jak istnieje dana organizacja”*.
Poglad ten jest aktualny w odniesieniu do innych organizacji spotecznych.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze juz tylko w Wielkiej Brytanii obowigzu-
je system delegacji ustawodawczej, polegajacy na tym, ze funkcje w zakre-
sie tworzenia prawa realizuje parlament i z jego wyraznego upowaznienia

36 W odniesieniu do kreowania rozwoju regionalnego zob. ]. Dobkowski, Funkcje prawo-
twdrcze organizacji spotecznych w procesie kreowania zréwnowazonego rozwoju regionalnego
w Polsce, [w:] K. Kwiatosz et al. (red.), R6znorodnos$¢ europejskiej kultury prawnej a proces kre-
owania zréwnowazonego rozwoju regionalnego: raport podsumowujgcy, Lublin 2023, s. 73-79.

37 T. Kuta, Pojecie dziatan niewtadczych w administracji na przyktadzie administracji rolnic-
twa, Wroctaw 1963, s. 44.

3 M. Wierzbowski, Akty normatywne organizacji spétdzielczych, Warszawa 1977, s. 28.
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inne indywidualnie wskazane podmioty, z tym Ze nie moga by¢ to podmioty
niepubliczne®’, a takimi wtas$nie s3 z natury rzeczy organizacje spoteczne*’.

W innych panstwach prawotworstwo jest naturalng formg zarzadzania
i kierowania sprawami publicznymi, do ktérego stanowienia wystarczaja nie-
raz tzw. ogélne normy kompetencyjne, wynikajace z powierzenia wykonania
okreslonych zadan publicznych czy ustawowego zakresu dziatania. Jesli jednak
okres$lone organy majg wtadczo i jednostronnie ksztattowaé sytuacje prawna
jednostek, owe upowaznienia musza by¢ wyrazniejsze i $ciSlejsze, a tak sta-
nowione przepisy maja mie¢ charakter wykonawczy wzgledem Kkonstytucji
i ustaw. W tych warunkach panstwo nie ma juzZ monopolu na stanowienie pra-
wa. W dziatanie panstwa wpisane jest funkcjonowanie wielu systeméw norma-
tywnych, a moze $cislej - porzadkéw prawnych, a w tym prawa wewnetrznego
organizacji spotecznych.

W tym wzgledzie teoria dualizmu zaktadajgca catkowita odrebno$¢ porzad-
ku prawnego panstwa i prawa organizacji spotecznych zaréwno co do przedmio-
tu i zakresu regulacji, jak i Zrédet norm prawnych, oznaczajaca, ze sprawy pier-
wotnie normowane prawem organizacji spotecznych musza ulec transformacji,
czy to uniwersalnej (za pomoca klauzuli generalnej), czy tez szczegélnej (kazdo-
razowo w wyrazny sposob), juz dos¢ dawno odeszta do lamusa.

Nawet w okresie p6znego PRL wychodzono z zatozenn monistycznych.
Przyjmowano, ze takiej organizacji z samej istoty zlecenia przystuguje pewna
swoista autonomia wykonawcza, a stanowienie przepisow w sferze realizacji
zadan publicznych jest wspoétczesnie czyms naturalnym i panstwo nie ma juz
monopolu na stanowienie prawa. Organy organizacji spotecznych w ramach tzw.
zleconej funkcji panstwowej moga dziata¢ w formie aktéw normatywnych*!.

Akty te dotyczyty z zasady skonkretyzowanych sposobéw wykonywania
zadan oraz $wiadczenia ustug i w zwiazku z tym obowigzywaty na rowni z prze-
pisami panstwowymi. Niemniej prymat dalej miaty te ostatnie, o ile mozna byto
je potraktowac jako prawo wtasciwe w sferze wykonywania okreslonej katego-

39 W. Zakrzewski, Ustawa i delegacja ustawodawcza w Anglii, ,Zeszyty Naukowe Uniwersy-
tetu Jagiellonskiego” 1960, t. XXVIII, passim.

40 ]. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty administrujqce - kilka
refleksji na tle organizacyjnych form wykonywania zadan publicznych, [w:] Podmioty administra-
cji publicznej i prawne formy ich dziatania: studia i materiaty z konferencji naukowej poswieconej
Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun, 15-16 listopada, 2005,
Torun 2005, s. 203 i n.

“1 Por. R. Malinowski, Pozycja organizacji spotecznych i ich udziat w wykonywaniu admini-
stracji panstwowej, ,Panstwo i Prawo” 1964, nr 2, s. 193 i n.; M. WierzbowsKi, op. cit., passim;
K. Krzekotowska, Charakter prawny uchwat walnego zgromadzenia spétdzielni a uchylenia sie od
skutkéw prawnych oswiadczenia woli, ,Palestra” 1986, nr 30/12(348), s. 38 in.
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rii zadan publicznych. Innymi stowy, pierwszenstwo stosowania miaty przepisy
ogolne, uzupetniane przez przepisy branzowe. Statuty, regulaminy czy uchwaty
naczelnych organéw organizacji spotecznych nie mogly odmiennie regulowac
kwestii normowanych ustawami, rozporzadzeniami, prawem miejscowym czy
nawet wewnetrznymi zarzgdzeniami. Obowigzywaty one do kolizji z panstwo-
wym porzadkiem prawnym. Wydawane byty niejako w ich granicach. Trudno
oczekiwag, aby ingerencja ustawodawcza dotyczyta konkretnych sposobow wy-
konywania zadan publicznych przez stanowienie np. norm technicznych*?,

Organy organizacji spotecznych w ramach tzw. zleconej funkcji panstwo-
wej mogg dziata¢ w administracyjnoprawnej formie aktéw normatywnych*.
Akty tego typu mogg by¢ jednak stanowione subsydiarnie. Niemniej, stanowie-
nie aktéw normatywnych przez organy organizacji spotecznych moze by¢ jed-
nak w rzeczywisto$ci znaczaco ograniczone wobec bardzo szczegdtowej regu-
lacji prawem powszechnie obowigzujacym, gdzie nie ma miejsca na dodatkowag
regulacje organizacji spotecznych, albo w samej ustawie sg okreslone w sposéb
wyczerpujacy warunki realizacji zadan zleconych.

W wypadku gdy organizacja spoteczna realizuje tzw. zlecona funkcje
panstwowa, a wiec dziata w formach charakterystycznych dla organéw admi-
nistracji publicznej, to wowczas akty stanowienia prawa powinny podlegac¢ ta-
kim samym regutom praworzadnosci, jak ma to miejsce w wypadku dziatania
organdw administracji panstwowej (rzadowej) oraz jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Instytucja zlecania zadan publicznych organizacjom spotecznym
jest sposobem realizowania tych zadan za posrednictwem innych podmiotow
anizeli organy administracji panstwowej (rzadowej) oraz jednostki samorzadu
terytorialnego. Dziatalno$¢ organizacji spotecznej w ramach wykonywanej tzw.
zleconej funkcji panstwowej ma charakter wtadczy, tak jak dziatalno$¢ organéw
wtadzy publicznej. Oznacza to, Ze akty normatywne wydane przez te organiza-
cje w ramach tzw. zleconej funkcji panstwowej sg aktami prawnymi o charakte-
rze zrédet prawa.

Wszystko to oznacza, Ze prawo stanowione przez organy organizacji spo-
tecznych w ramach tzw. zleconej funkcji panstwowej nie ma wytacznie charak-
teru wewnetrznego, a przez to akty normatywne mogg stanowi¢ zZrodto pra-
wa, w szczegoOlnosci prawa administracyjnego. Rozmaite statuty, regulaminy,
uchwaty naczelnych organéw tych organizacji obowiazuja tez swiadczenio-
biorcéw i inne podmioty zainteresowane realizacja zadan publicznych, a wraz

2 Por. A. Michalska, Charakter prawny norm technicznych, ,Panstwo i Prawo” 1967, nr 4-5,
s.6801in.

“ Por. R. Malinowski, op. cit.,, s. 193 i n.; K. Dziatocha, Pojecie aktu normatywnego w ustawie
o Trybunale Konstytucyjnym, ,Studia Prawnicze” 1989, nr 2-3(100-101),s. 41 in.
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ze zleceniem wykonania zadania publicznego przenosi sie czastka imperium
panstwowego. Podstawa prawna do stanowienia tego typu przepiséw wynika
z ogblnych przepiséw ustrojowych i nie jest wymagane wyrazne i szczegoétowe
upowaznienie ustawowe**. Niemniej akty normatywne organizacji spotecznych
maja moc w granicach ustalonych przez Zrédta prawa powszechnie obowia-
zujacego. Tak jak dawniej nie ma znaczenia ich ogloszenie w promulgatorach
wojewddzkich czy tez przedruk w resortowych dziennikach urzedowych, cho¢
niewatpliwie bytoby to w niektérych przypadkach pozadane. Istnieje takze
problem kognicji Trybunatu Konstytucyjnego*®, ewentualnie sagdu administra-
cyjnego w stosunku do aktéw normatywnych organizacji spotecznych. Przez
podleganie wczesniej tego typu aktéw tzw. nadzorowi og6élnemu prokuratury
kwestia ta znikneta obecnie z horyzontu teorii i praktyki.

Uwagi konicowe

PowyZsze rozwazania prowadzg do wniosku, Ze akty normatywne organi-
zacji spotecznych od dawna funkcjonowaty w multicentrycznym systemie zro-
det prawa. Jako jedna z cech systemu zrdodet prawa juz wczes$niej wskazywano
jego rozproszenie i wielo$¢ sktadnikéw gatunkowych. Oczywiscie dopiero p6z-
niej przyszita sama nazwa dla owego systemu. Uwazam zatem, ze twierdzenia,
iz regulacje tego typu muszg ulec transformacji do porzadku prawnego panstwa
za pomoca jakiej$ klauzuli generalnej czy tez kazdorazowo w wyrazny sposdéb,
jak np. klubowy zakaz stadionowy w pitce noznej przez ustawe o bezpieczen-
stwie imprez masowych*®, sg poktosiem dawnej teorii dualizmu, a regulacje
tego typu co najwyzej wywotuja skutek deklaratoryjny.

Prawo organizacji spotecznych w zakresie tzw. zleconej funkcji panstwo-
wej moze bezkolizyjnie koegzystowac¢ z przepisami powszechnie obowiazuja-
cymi, ale nie moze by¢ wobec nich konkurencyjne. Niemniej, akty normatywne
organizacji spotecznych maja racje bytu jako Zrédta prawa o tyle, o ile te organi-
zacje wykonuja zadania publiczne w formach wtadczych.

Organizacje spoteczne w powierzonych do realizacji typach spraw moga
samodzielnie - bez posrednictwa organéw wtadzy publicznej - ksztattowac
okreslone warunki $wiadczenia ustug publicznych. Dla przyktadu: regulamin

* Por. A. Lopatka, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1975, s. 214; H. Rot, ]. Grzegorczyk,
Ksztattowanie systemu prawa, ,Prawo” 1984, t. CXVIII, AUWr No. 699, s. 156 i n.

% K. Dziatocha, op. cit,, s. 41 in.

# Ustawa z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych, Dz. U. z 2023 r.
poz. 616.
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cmentarza parafialnego nie wymaga zatwierdzenia wtadzy swieckiej i nie pod-
lega urzedowemu ogtoszeniu cho¢by w sposéb zwyczajowo przyjety w danej
miejscowosci. Obowigzuje wprost i jest skuteczny nie tylko w obrebie wspélnoty
parafialnej, ale takze wzgledem innych os6b i podmiotéw, np. w zakresie azylu
cmentarnego w stosunku do panstwowych i samorzadowych stuzb munduro-
wych, cho¢ w rzeczywistos$ci ograniczenia dziatania wynikajgce z tego typu azylu
nie s szerzej znane funkcjonariuszom, ale to juz temat innego opracowania®’.

Wykonywane przez organizacje spoteczne zadania zlecone z zakresu ad-
ministracji publicznej maja charakter funkcji panstwa. A zatem akty normatyw-
ne organizacji spotecznych maja swoje umocowanie w istocie zlecenia wyko-
nywania zadan publicznych i ich realizacji w formach wtadczych. Kompetencja
normodawcza wynika z istoty rzeczy. Taka dziatalno$¢ organizacji spotecznych
jest nie tylko regulowana prawem administracyjnym, ale same te organizacje
stanowi¢ moga zrodta tej gatezi prawa. W prawie administracyjnym w obrebie
tzw. zleconej funkcji panstwowej spotyka sie najpetniej wiadza publiczna i or-
ganizacje spoteczne.

Niemniej jednak pozostate akty normatywne organizacji spotecznych
moga rowniez oddzialywa¢ na sfere wykonywania zadan publicznych, jednak
o tyle, o ile przepisy prawa beda wyraznie odsyta¢ do tego rodzaju aktow praw-
nych’®. Beda mogty stanowic¢ wtedy niezorganizowane zrédta prawa admini-
stracyjnego®.

7 ]. Dobkowski, Prawo migracyjne a azyl koscielny, [w:] B. Jaworski i M. Ura (red.), Praw-
noadministracyjne i finansowe aspekty bezpieczeristwa wewnetrznego paristwa wobec aktualnych
problemdéw migracyjnych, Rzeszéw 2017, s. 8 in.

8 Por. ]. Supernat, Odestania do zasad prakseologicznych w prawie administracyjnym, Wro-
ctaw 1984, passim.

*9 Szerzej ]. Supernat (red.), Niezorganizowane Zrédta prawa administracyjnego. XII Krakow-
sko-Wroctawskie Spotkanie Naukowe Administratywistéw, Warszawa 2022.
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