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PRZEDM o W A.

Rozprawa niniejsza omawia zagadnienie, mające bardzo
pON/IJaŻne znaczenie dla ustroju administracyjnego pa.l1stwa
i 17Jielce aktaallle, aczkolwiek obraca się naogół w granicacl
rozlvażań teorji administracji.. Wyjaśnienie i ustalenie poję(,
5amorządu i nadzolDu nad lzim władz państwowych jest rzeczą
liiezbędną w ppacy legislacyjnej i toczących się na temat samo*
1 ząolu dyskusyj..

Spotykamy się bowiem przy Tozpatl'ywaniu p1"ojektów
ustawowych, czy konkretllycll zal'ządzeń władz i wynikających
na ich tle zatargów i sporów z dużą rozbieżnością założeil
i jJomieszaniem odrębnych instytucyj prawnych. Nie brak do­
tychczas z jednej strony glosólv, będących spóźnionem echem
z10zumialych w minionej epoce poglądów, które przeciu'sta­
l/bialy samorząd, jako organizację społeczeństwa, dążącego do
1)IJolności - administracji państwowej. Ten prąd, zrodzony
UJ lvalce z absolutnem państwem policyjnem, głosił na równi
z Pl'zYl'odzonemź prawami człowieka i obywatela, prawa gminy,
jako tUJoru naturalnego,-do samorządu, jak najbardziej wol­
nego od wkraczania w jego sferę działania władzy państwo­
l7Jej. W opinii polskiej silniej bodaj lliż gdzieindziej lltrwalily
s-1ę jJowyższe poglądy z uwagi na s tosul1ek wrogi do obcych
rządów. Z dl"ugiej wszakże strony nźe ustały również tendencje,
z ducha państwa policyjnego płynące, nie chcące uznać granic
1ll1dlzoru władz państwowych nad samorządem, które zacierają
1 óŻlzźce między nadzol'em służbowym urzędów wyższych nad
lllrzeo!anzi i uI"zędnikami podwładnymi, opartym na zasadzie
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hiel archicznego podporządkowania, a nadzorem nad wyodręlb­
nionemi z tego układu hierarchicznego organizacjami samo­
l"zlJdnemi.

Studjum p. Józefa Staryszaka, formułuiące ja'Sno pojęela
i zasady, oraz wysnuwające z nich konsekwentnie wnioski,
tanowi., zdaniem mojem, wartościowlJ pozycję w nieobfitef
jJolskiej literaturze l1aukowej z zakresu prawa administracyj­
Jlego; przyczynić się ono winno również do rozstrzygnięcia:
niektórych kwestyj SlJOrnych w praktyce adnlinistracyjnej.

PROF. B. W ASIUTYŃSKI"



c Z E Ś Ć I.

POJECIE SAMORZAD\U.

S 1.
SAMORZAD W POLSCE PRZEDROZBIOROWEJ.

'"

I.. STANOWOŚĆ. 1. Źródła samorządu siano­
lł e g o. W Polsce średniowiecznej, jak zresztą wogóle na
Zachodzie europejskim, nie było samorządu w znaczeniu dzi­
siejszem. Okres tak zw. samorządu stanowego jest niczem
innem, jak przelliesieniem szeregu uprawnień
ITI o n a r c h y n a p o s z c z e g ó l n e s t a n y, k t ó r e z n i c h
kor z y s t a ł y w e w ł a s n y m i n t e r e s i e i b e z o g l ą­
d a n i a s i ę 11 a p a ń s t w o. 1) To przeniesienie było możli­
wem, jeżeli się zważy, że \v owych czasach nie wytworzyło
się jeszcze pojęcie suwerenności, lecz władza państwowa
dała się rozłożyć na szereg uprawnień monarszych, mogą­
cych być przedmiotem obrotu. 2) Przycz Tny przenoszenia
tych uprawnień mogły być różne, lecz zawsze odbywało się
ono w formie przywileju, który prawnie przedstawiał się,
jako umowa. 3) Z tej to więc tylko umowy, z tego tytułu

1) Jellźnek, A II g e m e i n e S t a a t s l e h re, s. 316 i n. Autor kreśli
obraz stosunków prawno - państwowych średniowiecza germańskiego, lecz
pewne elementy ich mają charakter powszechności; można je zauważyć
także na tle stosunków polskich, choć wyrosłych z odmiennych podstaw
procesu dziejo,vego.

2) Cybichowski, P o l s k i e p r a wop a ń s t "'tV o w e, t. L s. 27.
3) 8lavitschek, S e l b s t v e r wal t u n g 11 n d A u t o n o m i e, s. 35..
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prywatno.. prawnego wyprowadzały stany swe prawo do
sa.raorządu. Prawo to uważały one za swe ,vłasne prawo,
niezależne od państwa i stojące poza państwowym porząd
kienl prawnym..

Kamieniem węgielnym samorządu stanowego w Polsce
stał się immunitet książęcy, czyli przywilej (immunitas, pri­
o il egiu m) " Każdy stan na jego podstawie otrzymał cząstkę
władzy publicznej, którą sprawował we własnym interesie
i bez względu na dobro publiczne.. Nie była to więc decen­
tralizacja administracji państwowej w znaczenill nowocze­
snem, ani też samorząd dzisiejszy, jako jedna z form tej
decentralizacji.. Posługując się więc terminem samorząd;J
palniętać należy o właściwem jego ówczesnem znaczeniu.

Immunitet nie był instytucją rodziluą, lecz w gotowej
już i wykształconej formie przeszczepiony został na nasz
grunt z Zachodu europejskiego. Niósł on ze sobą dwa z,vol­
nienia z prawa książęcego: 1) wyłączenie z pod jurysdykcji
książęcej, pod którą należy rozumieć wszelIrą władzę ksią­
żęcą, 2) zwolnienie z wszelkich ciężarów publicznych (Bal­
zer). Następstwen1 ustąpienia władzy książęcej było po­
wstanie władzy pańskiej; w miejsce imperium zjawia się
dominium z wszystl{iemi jego sl{utkami prawnemi.. Na tej
podstawie formują się t. zw.. samorządy stanowe: 1) ziemski,
oraz 2) gminny miejski i wiejski. Tu ma swe źródło i sa­
morząd stanu duchownego, lecz nie stanowił 011 odrębnej
formacji kościelnej; duchowieństwo bowiem czuło się naj ściślej
związane z warstwą szlachecką swem pochodzeniem i inte­
resem, dzieliło z nią swój los, który wcale nie był loseln
Kościoła..

2. S a m o r z ą d z i e m s k i.. VV szeregu urządzeń ziem­
skich stan szlachecki sprawował administrację własnych
swych spra\v.. Dzięki wybujałemu jego rozrostowi i to lrosz..
tern pozostałych stanów opanował on władzę w państwie,
które stało się prawdziwą rzecząpospolitą szlacheclrą. Mając
wyłączny dostęp do wszystkich urzędów państwowych i wła­
dzę ustawodawczą niepodzielnie w swycll rękach, szlachcic
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nie miał przed sobą nikogo, przed kim zabezpieczałby się
w instytucjach samorządnych.. Te, jeżeli istniały do końca
Rzeczypospolitej niepodległej, to raczej z tradycji, aniżeli
istotnej potrzeby.. Rzeczpospolita szlachecka tworzyła bo..
wiem ustrój całkowicie swoisty i oryginalny, nienapotykany
nigdzie na kontynencie europejskim. Stan szlachecki był
narodem w znaczeniu prawnem, państwo - Rzecząpospolitą
demokratyczno - szlachecką z królem elekcyjnym na czele
Stąd i samorząd stanu szlacheckiego nie ma sobie podobne­
go w średniowieczu. Przedmiotem tego samorządu było
ustawodawstwo, 'iĄ-sądownictwo i administracja, zakres jego
ulegał ścieśnieniu, lub rozszerzeniu. I tak w zakres admi­
nistracji ziemskiej wchodziło wojsko (województwa, kaszte­
lanje) i skarb (skarb vvoje"vódzki, wymiar podatków przez
'Sejmil{i gospodarcze), jedno i drugie zczasem wyłączone.
W zakresie ustawodawstwa występują wiece i sejmiki ziem­
skie (lauda), te ostatnie później sprowadzone zostały do
roli okręgów dla wybierania posłów i udzielania im instrukcyj.
Stało się to z chwilą zcentralizowania ustawodawstwa w sejmie
(Nihil nov i, 1505 r.). Najtrwalszym zakresem było sądownic­
two ziemskie (prawo polskie) z róźnemi podziałami i stopniamL

3. S a m o r z ą d g ID i n n y m i e j s k i i w i e j s k i. Po­
czątki jego sięgają ery zakładania miast i wsi na prawie
niemieckiem (kolonizacja). Podstawy jego prawne leżą w UIllO­
wie zasadźcy z panerrl (llależy tu i władca w charakterze
prywatno-prawnym), w przywileju, mocą którego władza pu­
bliczna na obszarze miast przechodziła na wójta, na obsza­
rze wsi - na sołtysa (jednym i drugim był z zasady zasadź­
ca). Przedmiotem tej władzy była administracja, sądownic­
two i ustawodawstwo. Władza wójta i sołtysa, aczkolwiek
lnająca charakter publiczno - prawny, to jednak, wywodząc
się z tytułu prywatno-prawnego, wchodziła w ich prywatną
sferę majątkową i jako taka była przedmiotem obrotu
(s1.1kcesji). Gmina, ta naturalna wspólnota sąsiedzka, nie
będąc kontrahentem umowy, nie uczestniczyła we władzy;
wójt, lub sołtys mieli wobec niej stano\visko niezależnee
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Miasta w dalszym SWYlTI rozwoju \vytworzyły własny

organ, odrębny i niezależny od wójta - radę miejską z bur­
mistrzem na czele, która obok administracji posiadła póź­
niej ustawodawstwo, a częściowo i sądownictwo, zbliżone
do dzisiejszego administracyjnego (Balzer). Zczasem rada
przejęła urząd wójta (sądownictwo cywilne i karne) w dro­
dze skupu. Wójt odtąd staje się funkcjonarjuszem sądowym
miasta i w jego imieniu sprawuje swą władzę. Nadszedł
czas, że n1iasta straciły tę samodzielność, uległy bowiem
silnemu ograniczeniu przez władzę starostów królewskich.

Powyższy ustrój samorządowy nie objął miast mniej­
szych, które nie zdołały wytworzyć swych organów - rad,
pozostawały one pod władzą swych panów, którzy zagar­
nęli w mieście władzę wójtowską również w drodze skupu..

Podobny proces, jak w małych miastach, odbył się we
wsiach. Na mocy statutu warckiego (1423) sołectwa zo­
stałjT skupione przez panów, którzy tą drogą objęli władzę
sołtysów \ve wsiach (sądownictwo patrymonjalne). Nowy
ten układ stosunków przetrwał aż do upadku Rzeczypospo­
litej, o czem należy pamiętać, jeśli chce się unil{nąć niepo­
rozumienia, gdyż pewna sfera wolności, pozostawiona wsi
przez dziedzica, nie miała absolutnie nic wspólnego z samo­
rządem nawet w średniowiecznem tego słowa znaczeniu.. Był
"\to stosunek (pana do wsi) czysto patrymonjalny, a sołtysi,
,vychodzący nadal z wyboru, pełnili wprawdzie funkcję są­
dową, lecz już w imieniu i z ramienia pana, zawsze ze stro­
ny jego odwołalną, jako wyłącznie na \voli jego opartą, ża­
dnem innem prawem niezawarowaną. 4)

4) Określanie więc tej sfery wolności mianem samorząd, jak to
czyni pro!. Ra/acz w swej pracy p. t. U s t rój s a m o r z ą d n e j w s i
ID a ł o p o l s k i e j w XVIII w i e k u, jest - wedlug mnie - raczej prze
nośnią, tak jak pojmuje się dziś np. uczniowski samorząd szkolny. Wogóle
w owych czasach termin "samorząd (( nie był znany (przetłumaczyliśmy
tak niemiecki wyraz "Se1bstver'\\yaltung"); oceniając ówczesny "samorząd
według kryterjów dzisiejszych, dochodzimy do wniosku, że nic w nim
z istotnego samorządu nie było.
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lIc IDEA SAMORZADU W KONSTYTUCJI 3 MAJA

'"

1791 R. 1. P r a w o o m i a s t a c h. Elementy samorządu
nowożytnego występują w ordynacji miejskiej z dn. 18 kwiet­
nia 1791 r. p. t. "Miasta nasze królewskie wolne w pań­
stwach Rzeczypospolitej". Ordynacja ta włączona do kon­
stytucji 3 maja, jako jej część integralna, w artykule I gło­
siła: ,,1-0 Miasta wszystkie królewskie w krajach Rzeczypo­
spolitej za wolne uznajemy". Jest to zasada, będąca nie­
wątpliwie echem tego, co w tym czasie działo się we Fran­
cji, gdzie domagano się wolności dla człowieka i obywatela..
Konstytucja majowa zakres tej wolności określa w tym sa­
mym artykule: ,,12-0 obieranie przez obywatelów miast wła­
snego magistratu, mianowicie burmistrzów, wójtów i wszel­
kich urzędników, jako jest cechą wolności, tak przy tejże
wolności miasta zostawują się. Nie mniej będzie wolno
tymże miastom czynić rozporządzenia co do wewnętrznych
porządków i uskutecznienia dozierać, o c z e m k o In i s j ę
policji uwiadamiać mają przez raporta".5)

Prawo o miastach zakreśliło wolność miejską, czyli sa­
morząd; uczyniło to według wzorów średniowiecznych, włą­
czyło bowiem do jego zakresu i sądownictwo (art 111,
o sprawiedliwości dla lniast), sprawowane przez magistrat..
Samorząd ten został wyposażony i w autonomję, zdaje się
wskazy\vać na to wyrażenie "rozporządzenia" , które w ze­
stawieniu z funkcją wykonawczą "uskutecznienia" nabiera
\vłaściwego charakteru.

Cały ten zakres działania stanowi zakres t. z\v. spraw
własnych, możnaby to sformułować w dzisiejszej terlnino­
logji prawniczej, jako prawo podmiotowe miast do tej wol­
ności. Istota samorządu tkwi tu głównie "v wyborze organów
gminy, konstytucja uznaje ten wybór za cechę wolności,
t. j. samorządu. (Wyraz samorząd wówczas nie był jeszcze
znany)..

5) K o n s t y t u c j e p o l s k i e 1791 - 1921, "r Tdane przez Marce­
lego H andelsn1ana.
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2. P i e r "\v i a s t e k s a fi o r z ą d li li o W o Ż y t li e g o:

Ja a d z ó r p a ń s t w a. Mówiąc o salllorządzie nowożytllYII1 \
należy mieć na uwadze jedną jego cechę: jego charakter
p-ubliczno-prawny, jego integralność z administracją państwo­
wą. Wolność miejska w konstytucji majowej, choć jest
sl{onstruowaną bardzo liberalnie, jednak poddaną została
nadzorowi państwa (komisji policji). Konstytucja akce:ntuje
to stanowczo, powtarza bowiem tę zasadę i w artykule III
prawa (o sprawiedliwości dla mieszczan): ,,10.. o M i a s t a,
że podlegać będą komisji policji w rzeczach
vvewnętrznego rządu i dochodów ogólnych
ID i e j s k i c h, o s t r z e g a m y".. Jest to nowoczesny nadzór
państwa, przez co samorząd miejski włączony został do
państwowego porządku praw11ego, jako jego część integralna.

Zasada nadzoru państwa nad samorządem miejskiITI, za­
ledv\rie w konstytucji majowej naszl{icowana, nie doczekała
się s\vego rozwinięcia, pozostała tylko dokumentem PChl1ię­
cia samorządu miejskiego na 11owożytne tory. Reforma
zresztą objęła tylko miasta królewskie..

Nietkniętym został również samorząd ziemski, przeciv\l"
nie - został uroczyście potwierdzony. Nie rUizono też sto­
s1Lllnkó\v patrYlTIonjalnych gmin wiejskich..

Upadek Rzeczypospolitej poddał nas obcym urządze­
nio]lr]l prawno - publicznym. Twórczość rodzima w tym zakre­
sie została na cały zgórą wiek przerwaną, a odrodzona.
Rzeczpospolita Polska nie zdołała jeszcze wypracować pod-.
sta,v lorawnych własnego samorządlI, jego stosunku do pań­
stwa.. Zagadnienie to, znane pod nazwą nadzoru państ\va nad
samorządem, jako jedna z naj drażliwszych kwestyj w prawie
adlministracyjneln, ta prawdziwa qllaestio diabolica, czelra
na s\ve rozwiązanie w duchu potrzeb polskich i polsl-riej
racji stanu.
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WPŁYW REWOLUCJI FRilI\TCUSKIEJ NA I\IOWOŻVTNE

POJĘCIE Sj\MORZA DU..

I. TEORJA WŁASNEGO PRA VV A I "POUVOIR MUNIQA
CIPAL". Twórczość polska w dziedzinie samorządu ury\va
się na akcie l{onstytucyjnym 3 n1ajao Glnina polska podlega
odtąd ustawodavvstwu pallstvv zaborczyc11, które, jak prll
sl{ie i austrjackie, hołdują rewolucyj11ej doktr Yllie francusl{iej
o poavoip mUllicipal i opartym na niej zasadom kon­
stytucjonalizmu belgijskiego. Rewolucyjna instytucja po U­
voir municipal pozostawiła \vyraźlle ślady swego vvpłyvvu
na ustawodawstvvie pruskiem i austrJackiem, dotąd z nie""
licznemi zmianalni na naszych zielniach obowiązl1jącem. Jej
wyjaśnienie jest l1iezbędnym warunkiem krytycznego oświe­
tlenia istoty samorządu, przelrazanego w spadku 11aszej
ojczyźnie.

1. Gmina francuska za "allcien regim'u".
Wielka rewolucja francllska w swych planacłl reformatorskich
dotknęła również z całą konsekwel1cją zasad ustroju gmin...
nego. Gmina ta za anciell pefJin1'U opierała swój stosll11ek
do państwa na zasadach prywatno... pra"vnych; była ona korr=
poracją prawa prywatnego, opartą na przywilejach królev/=
sl{ich, uzyskanych w drodze prywatno-prawnego aktu klIp'"
na-sprzedaży. Przywileje te nie miały charakteru prawa
podmiotowego do wolności 6), stanowiły normy prawa przed­

6) Ha.tschek, S e l b s t ve r wal t u n g, s. 37.
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miotowego, każdej chwili jednostronnie odwołalnego, zacho­
wywanego jedynie przez odnawianie okupu.. Będąc zwykłym
okręgiem administracyjnym państwa, przez nie zaledwie to...
lerowanym, gmina dbała jedynie o utrzymanie i należyte
użytkowanie swoich przywilejów bez szerszej jakiejkolwiek
myśli o państwie..

Taki stan rzeczy nie był pomyślnym dla państwa.
W związku z krytyką systemu absolutystycznego zwrócono
uwagę również i na gminę, potraktowano jej stosunek do
państwa przez analogję do praw człowieka i obywatela.

2. Kry t Y k a t e g o s y s t e m u. Zasługę w tej spra­
wie posiadają dwaj mężowie stanu: Mal'quis d'Apgensoll
i Turgot. Pierwszy, opierając się na wzorach flamandzkich,
gdzie gminy uznano za zamodzielne wspólnoty, oparte na
własnej egzystencji i własnem prawie do sprawowania ad­
ministracji lokalnej, policji miejscowej, a nawet sądow­
nictwa, domagał się w swoim projekcie reformy w kierunku
przyznania gminie francuskiej charakteru demokracji 7), czyli
osobo\vości publiczno-prawnej, a więc oparcia stosunku gmi­
ny do państwa na podstawie publiczno-prawnej, udzielania
jej prawa do "\vewnętrznej administracji (police) przez wła­
sne, z wyboru pochodzące organy, wreszcie ściągania po­
datków gmilłnych; planowi Marquis'a d'Argenson'a przyświe...
cała przedewszystkiem idea dobra publicznego.

Tą samą ideą kierował się i Turgot. Zgodnie z nauką
fizjokrató"v chciał on wyzyskać siły naturalnej wspólnoty
gminnej dla dobra państwa. Jako najlepszy środek do tego
celu widział usunięcie stosunku prywatno-prawnego gminy

l

do państwa przez po\vierzenie jej sprawowania czynności
administracji publicznej zapomocą organów, pochodzących
z wyboru (prawo wyborcze złączone z własnością ziemską
i opłatą podatków bezpośrednich).

7) Haischek, OD. cit. i. 440
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3. Teorja Thouret'a o "pouvoir mu nici pal"..

Krytyka tych dwóch mężów stanu nie przeszła bez echa..
Konstytuanta francuska stanęła na gruncie zasad przez nich
wysuniętych.. Ta sama myśl zasadnicza, co tamtym, przyświe­
cała i jej w dziele reformy prawa gminnego: gmina pod....
stawą administracji państwa. Do tego prowadziły dwa
środki: 1) celowa budowa korporacyj samorządu i 2) prawno"'"
publiczny ich stosunek do państwa. W konstytuancie ode..
grał w tej mierze wybitną rolę Thouret, jako referent
ustawy samorządowej. Przewidywał on mianowicie podział
całego terytorjum państwa na gminy i wyższe związki ko­
munalne o własnych, z wyboru pochodzących organach
uchwalających i wykonawczych, przystosowane do zadań
administracji państwa i będące zwykłemi jego okręgami
administracyjnemi. Pozatem gmina ma mieć charakter po­
dwójny; 1) gmina, jako zwykły okrąg administracyjny pań­
stwa i 2) gmina, jako własny organizm, odrębny od orga­
11izmu pallstwa. Ten drugi charakter gminy stał się przedmio­
tem z11amiennych wywodów Thouret'll o słynnej do dziś pou­
voźr municiplll, tak brzemiennej w następstwa prawne.

Konstytuanta stała pod urokiem wszechwładnie w owe
czasy panującego prawa natury. Siłą rzeczy w zamierzonej
reformie nasuwała się analogja z naturalnemi, przyrodzone­
mi prawami człowieka i obywatela.  a ich wzór należało
gminie zakreślić \vłasną sferę prawną, nietykalną dla pań­
stwa. Ta własna sfera gminy, to właśnie ta t. zw. pouDoir
municipal, obejmuje sprawy gminie wrodzone i niezbywalne
nawet wtedy, gdyby państ"lO pozbawiło ją innych jej upraw­
nień. Te sprawy, to sprawy legislatywnej i egzekutywnej
natury i obydwie mają być sprawowane przez organy gmi ny 8)..
Thouret, posługując się taką konstrukcją, dalekim był od
tego, aby ta stać się miała prawem pozytywnem. Chodziło
mu tylko o określenie podstawowego stosunku gmillY do

8) Jellinek, S y s t e ID, s. 278.
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państwa w sposób naturalno-prawny, racjonalistyczny, a nie
o pozytywną konstrukcję prawną 9).

4. Konstytucja z r. 1789. Jednakże pojęcie
pouvoir nluniciplll weszło do ustawy z 14 grudnia 1789 ro
Rozróżnia ona istotnie dwie kategorje spraw gminnych, sto­
sownie do podwójnego jej charakteru: "les unes propres au
pouvoir municipal; les autres propres a l'administration ge­
neral de l'Etat et delegues par elle aux municipalites" 10).
W edług tej ustawy gmina nie miała osobowości publicz­
no - prawnej, ani też nie posiadała publicznych praw pod­
miotowych w stosunku do państwa. PouDoir municipal nie
była pojęciem prawnem, lecz politycznem; tylko sprawy
\N jej zakres wchodzące (wyliczone taksatywnie wart. 50)
o tyle tylko miały znaczenie prawne, iż stanowiły obowią­
zek gminy 11). Nie miały osobowości publiczno-prawnej rów­
11lież wyższe związki komunalne, stanowiły one zwykłe okrę­
gi administracyjne. Konstytucja zarówno gminie, jak i wyż­
szym związkom komunalnym odmówiła charakteru osobo­
wości prawno - publicznej, obawiając się, że to uczynić może
z Francji Stany Zjednoczone na wzór Ameryki Północn.ej.
A tego chciała unikIląó za wszelką cenę.

5. U s t a waz 8 P l u v i o s' a 1 793. Taką jest
ge11eza słynnej pouvoir m Ull icipa l, tego politycznego tWO!"ll
rewolucyjnego doktrynerstwa, który w dalszym swym po­
chodzie przez kontynent europejski przedzierzgnął się w to
zw. p r a w o w ł a s n e gminy do państwa w zakresie admi­
nistracji lokalnej. W samej Francji szybko zarzucono tę
zdobycz rewolucyjną, bo już ustawa 8 Pluvios'a 1793 r. zde­
gradowała gminę z tego stanowiska, jakie jej przyznała
ustawa z 14 grudnia 1789 r., a więc uczyniono z gminy
czysty okrąg państwowej administracji biurokratycznej

ą) Ha.tschek, op. cit. s. 57.
10) Cyt. z Jellinka S y s t e ID, s. 278 (art. 49, IrIelie: Les constitu­

tjons de la France).
11) H afschek, op. cit. s. 58.
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z mianowanym merem i radą gminną, podporządkowanym
całkowicie władzy prefekta, stojącego na czele departamentu
z radą przyboczną o charakterze opinjodawczym. Suweren­
ność narodu, ogłoszona przez rewolucję francuską, nie go­
dziła się z niezależnością grup społecznych w stosunku do
państwa. Między państwem, a jednostką istniał stosunek
bezpośredni, wykluczał zatem jakąkolwiek organizację, prze­
rywającą tę bezpośredniość.

6. R e a k c j a. System prefekturalny również zko­
lei wywołał reakcję w literaturze francuskiej, zwłaszcza
VI okresie restauracji. Fracy prawnicy, jak Baranfe i Hen­
rion du Pansey 12) oparli się zpowrotem na rewolucyj­
nej pouvoir munfcipai i żądali podziału (aktów admini­
stracji gminnej na takie, które wypływają z pouvofr muni­
cipa] i stoją tylko pod nadzorem (surveillance) i te, które są
gminie delegowane przez państwo i wymagają jego zatwier­
dzenia (Za fu feZie). W stosunku do aktów, wypływających
z pouvoil" munfcipal, władzy nadzorczej przysługiwać ma tyl...
ko ius eassationis, a nie fus reformaffonis.

II. ECHO "POUVOIR MUNICIPAL" W KONSrrYTUCJI
BELGIJSKIEJ. Doktryna rewolucyjna udzieliła się przede­
wszystkiem sąsiedniemu narodowi, który przeżywał z Francją
wspólne losy przez jakiś czas, mianowicie Belgji. W okresie
usamodzielnienia się państwowego i kładzenia podwalin pod
własny ustrój nie bez wpływu była literatura francuska,
krusząca podstawy systemu prefekturalnego, nawracająca do
pouvoir munieipal. Naród belgijski czyni praktyczny użytek
z ideału rewolucji francuskiej.

1. "Pouvoir pro vinci al et com mu na l", jako
c z w a r t a w ł a d z a w p a ń s t w i e. Konstytucja belgij­
ska z r. 1830 przekształciła polityczną instytucję pouvoir
municipal w prawną pouDoir provinc fal et communal, ogła­

12) H afschek, op. cit. s 67.
Prawo nadzoru. 2
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szając ją za czwartą władzę w państwie, równorzędną
obok ustawodawczej, wykonawczej i sądowej, mającą
swe źródła we własnej i odrębnej od państwa egzystencji
gminy, która przez to stała się organem naczelnym władzy
państwowej, osobą prawa publicznego z podmiotowem pra....
wem publicznem do samodzielnego regulowania swych wła­
snych spraw. Art. 108 konstytucji zapewnia: "Les institutions
communal et provincial sont reglees par des lois. Ces lois
consacrent l'application des principes suivant: ...2 0 l'attribu­
tion aux conseils provinciaux et communaux de tout ce qui
est d'interet provincial et communal sans prejudice de l'appro­
bation de leurs actes dans les cas et suivant la mode que
la loi determine". Zaś art. 31: "Les interets exclusivement
communaux ou provinciaux sont regle s par les conseils
communaux ou provinciaux d'apres les principes etablis pal""
la constitution" przytem, jak to Hatschek wyjaśnia 13 ), okre­
ślenie belgijskie "Les interets exclusivement communaux"­
odpowiada francuskiemu "propres au pouvoir municipal""
Zasady powyższe, zawarowane }ronstytucją, posłużyły następ­
nie za wzór kolejnemu sąsiadowi - Prusom.

III. WPŁYW SYSTEMU BELGIJSKIEGO NA KRAJE
NIEMIECKIE. Vviele złożyło się przyczyn na to, że konsty­
tucjonalizm belgijski, wsparty przez francuską literaturę doby
restauracji, mógł zaszczepić się na gruncie pruskim. Pomija­
jąc je, jako daleko wybiegające poza granice tej pracy,
stwierdzić l{rótko wystarczy, że był to okres, zwiastujący
"wiosnę ludów", urokowi której ulegali i liczni uczeni.

1. rr e o r j e n i e m i e c k i e. Do teoretyków nowej
koncepcji na gruncie niemieckim należał Rotteck Al'e­
fin 14). Głosił on mianowicie, że gmina dziejowo wcze­
śniej występuje od państwa, posiada swój byt własny, pier­

13) H aischek, op. cit. s. 63.
14) Cyt. z Jellinka, S y s t e In s. 280 (Rotteck Are tin, Staatsrecht

der konstitutionalen Monarchie, III, s. 27).
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v  otny, a nie pochodny od państwa, a zatem i własną, pier­
wotną sferę swych spraw, do których należą przedewszyst­
kiem: wybór organów gminnych, przyjmowanie członków,
administracja majątku, policja miejscowa i wszystko to, co
wchodzi w zakres samodzielnej władzy gminnej. Gmina
z takim swym zakresem może być użytą do celów państwo­
wych, czyli że państwo może delegować jej część swych
spraw do administrowania. Własna sfera spraw gminnych
rodzi własne prawo gminy do ich zarządzania niezależnie od
państwa, a gwarancją niety kaIności jej ze strony państwa
mają być wyższe związki komunalne.

2. Ustawodawstwo p r u ski e (1840 - 5 O).
Pod wpływem tej i innych teoryj ustawodawstwo pruslrie
(połowa XIX w.) przyznaje gminie prawo zasadnicze, prawo
własne do samorządu: tak np. Frankfllrter Reichsverfassung
184 (r. 1848): J ede Gelnei11de 11at aIs Grundrecht ihrer
Verfassung: a) die Wahl ihrer V orsteher und Vertreter;
b) die selbstandige Ver,valtung ihrer Angelegenheiten mit
Einschluss der Ortspolizei unter gesetzlich geordneter Ober­
allIsicht des Staates; c) die Veroffentlichung ihres G - Haus...
l1a1tes; d) Offentlichkeit der G... Verhandlu11gen aIs Regel".
Wpły\v lJOuvoir municipal jest tu aż nazbyt widoczny.

3. U s t a w a a u s t r j fi C k a (r. 1849) zobjektywizowała
całkowicie konstrukcję teoretyków naturalnego prawa gminy
do samorządu. " Wolna gmina ma być podstawą wolnego
państwa)' - głosiła Das prowisorische Gemeindegesetz z 17
marca 1849 r.: I. Die Grundfeste des freien Staates ist die
freie Gemeinde. II. Der Wirkllngskreis der freien Gemeinde
ist: a) der natiirliche; b) ein ubertragener. III. Der na­
tfirliche umfasst alles, was das Interesse der Gemeinde zu­
nachst beriihrt und innerhalb ihrer Grenzen vollstandig
durchfiihrbar ist.. Er erhalt nur mit Rucksicht auf das Ge­
samtwohl durch das Gesetz die notwendigen Beschrankun­
gen. Der iibertragene umfasst die Besorgung bestimmter
offentlicher Geschaften, welche der Gemeinde vom Staate
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im Delegationswege zu gewiesen werden. IV. Die Verwal­
tung der in der natiirlichen Wirkungskreis der Gemeinde
gehorenden Angelegenheiten steht der Gemeinde selbst zu,.
we Ich e sich durch die Majoritat ihrer Vertretung ausspricht".
Ustawa ustala własny zakres spraw gminy i nazywa go za­
kresem naturalnym.. Podaje nawet jego definicję, lecz tak
mglistą i rozciągliwą, że wszystko pod taką formułę pod­
ciągnąć można. Dziś powszechnie już uznaną została ona
za błędną; w naszej szczupłej, jak dotąd, literaturze samo­
rządowej przyjmuje ją jeszcze Aleksander Kroński 1fJ ).

15) A. Kroński, U s t rój k o m u n a l n y ID i a s t, s. 111: zakres
działania gminy jest dwojaki: własny, albo jak go trafnie nazwalo­
prawo austryjackie z r. 1849. naturalny, t. j. taki, który z natury rzeczy
dotyczy wszystkich spraw gminy.



3.
SAMORZĄD W ŚWIETI.,E TEORJI PRAWA

ADMINIS1'RACY JNEGO.

Pojęcie samorządu jest jednem z najbardziej spornych
pojęć w teorji prawa administracyjnego. Nie ustalono dotąą,
czy salnorząd jest pojęciem politycznem, czy prawnem, wy­
stępują różnice w poglądach na podmiot samorządu; jedni
uczeni przypisują samorząd tylko korporacjom z osobowością,
lub bez osobowości prawnej, a i wśród tej grupy uczonych
jedni uważają za po dmiot tylko korporację terytorjalną i to
z \vyłączenielll wyższych związkó,v kOlllunalnych, inni nato­
miast rozszerzają samorząd aż na różne ciała opinjodawcze
przy władzach centralnych. Spornym jest zawarty w poję­
ciu samorządu element administracji co do swego zakresu:
czy należy pojmować go w sensie administracji spraw gospo­
darczych w prawno... prywatnem, lub t prawno - publicznem
znaczeniu, czy też ma to być czysta administracja z wyłącze­
niem autonomji i orzecznictwa. Spornym jest stosunek kor­
poracji samorządnej do państwa: czy ma sprawy własne
i zlecol1e przez paiistwo, czy też wykonywa administrację
spraw tylko państwowych 16). Są to   jak widzimy - za­
gadnienia prawne, które należy ustalić, jeżeli nadzór pań­
stwowy ma być prawidłowo ujęty.

16) Szczegółowo wylicza te poglądy Blodig, S e l b s t v e r wal ­
t u fi g a l s R e c h t s b e g r i f f, s. 5 i n.
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Zarówno pojęcie samorządu, jak l Jego zakres nie sta­

nowią tematu głównego tej pracy, lecz wstęp do zasadnicze­
go zagadnienia prawa nadzorczego. Mając to na uwadze
zamierzaln oprzeć moje wnioski dla tego prawa na ustalo­
nych już przesłankach naukowych i najbardziej odpowiada­
jących właściwościom współczesnego państwa prawnego.

l. SAMORZĄD, JAKO POJĘCIE POLITYCZNE. Wielll
teoretyków prawa administracyjllego widzi w samorządzie
przedewszystkiem cechę wybitnie polityczną, a więc postlI­
lat, jaki występuje w związku z celowem urządzeniem admi­
nistracji państwowej. Najwybitlliejszym przedstawicielenI
tego poglądu jest uczony nienliecki Rudolf GIl eis t..
Uczony ten postawił sobie za cel rozwiązanie problemu
sprawnej administracji państwowej, uniezależnionej z jednej
strony od skostnienia i kaprysu biurokracji, z drugiej od inte­
resu grup społecznych. W społeczeństwie i państwie widzi
Gn eis t dwa organizlny wzajemnie się zwalczające. Państwo
ma na celu zachowanie i ugruntowanie wolności zarówno
jednostki, jak i ogółu. Jednak każda grupa społeczna trak­
tuje swój udział w tworzeniu woli państwa według natural­
nego biegu swych interesów, podnosi roszczenia o wpływ
i decyzję, ale unika ciężaru, osobistej pracy i odpowiedzial­
ności.. Wobec tego ten organizm społeczny wymaga prze­
ciw - organizmu państwowego, który podporządkowuje sobie
społeczne interesy, jednoczy je i przez stałe działanie przy­
zwyczaja i zmusza człowieka do wypełniania jego obowiąz­
ków. Taki przeciw - organizm widział Gneist w angielskiej
administracji państwowej, 1rtórą nazywa Selfgovernm en t,
a definjuje ją, jako "innere Landesverwaltung der Kreise
und Ortsgemeinden nach den Gesetzen des Lalldes durch
personliche Ehrenalnter kraft koniglichen Ernennung unter
Aufbringung der Kosten durch kommunale Grundsteuern" 17)

17) Rudolf Gneisf, S e l f g o v e r n ID e n t, s. 879 - 882, (cyt. Ha.
tschek, op. c.).
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Polityczną ideę samorządu widzi więc Gneist w powie­
rzeniu sprawowania lokalnej administracji państwowej socjal..
nie niezależnym urzędnikom honorowym, rekrutującym się
z pośród zamożnych klas społecznych" Przytem podkreśla
obywatelski obowiązek przyjęcia urzędów honorowych
i prawną odpowiedzialność za ich sprawowanie, a więc wy­
suwa elementy, które weszły na3tępnie do konstrukcji
prawnego pojęcia samorządu.. Gneist nie konstruuje pu­
blicznego prawa podmiotowego do samorządu, przeciwnie,
widzi raczej w korporacji samorządnej państwowe obowiąz­
ki i ciężary ustawowe, nałożone na poszczególnych obywa­
teli, analogicznie do powszechnego obowiązku służby woj­
skowej 18).. Prawnie stawia Gneist korporację samorządną na
równi z instytucją sędziów przysięgłych, ławników i t. p.
Uznaje tylko sprawy zlecone, zwierzchniczy zakres działania,
wyklucza zatem z pojęcia samorządu funkcje czysto gospo­
darcze.. /:'elfgovernment lna stać pod nadzorem państwa.
Budowa władzy nadzorczej pojęta jest zgodnie z jego zało­
żeniami, że cały zakres ciała salnorządnego jest państwowy"
Funkcje nadzorcze ma sprawować nie wyższy związek komu­
nalny, lecz specjalne kolegjum, złożone z urzędników zawo­
dowych i honorowych i to w czystych formach postępowa­
nia kontradyktoryjnego 19)"

Szereg uczonych przyłącza się do konstrukcji Gneista
albo bez zastrzeżeń, jak Loening (Lehrbuch des deutschen
Verwaltungsrecht   7); albo z pewnemi poprawkami, jalr
Georg May er, (Lehrbuch des deutschen Staatsrechts   106),
który kładzie nacisk na tę okoliczność, że urzędnicy hono­
rowi sprawują administrację publiczną ubocznie obok swych
zajęć zawodowych.. E. Meier obok bezpłatności wprowadza
element wyboru organów samorządowych, co odpowiadać
ma według niego najbardziej istocie samorządu 20).

18) Lalnp, D a s P r o b l e ID, s.. 56.
19) Lamp, op. cit. s. 58.
20) Blodig, op. cit. s. 11.



- 24 ­
Konstrukcja pojęcia samorządu, podana przez Gneista

i jego następców, nie da się utrz Tmać. Bezpłatność urzędu
nie może dać naukowego wyjaśnienia, gdy l płatność, lub
bezpłatność urzędu w systemie administracyjnym państwa
współczesnego nie wpływa na charakter i istotę stosunku
służbowego urzędnika 21). Nie można również llważać \vy­
boru organów jednostek samorządnych za cechę pojęcia sa­
morządu, gdyż system wybieralności urzędów istnieje rów­
nież w administracji rządowej, a nominacja natomiast w sa­
morządowej; np. w Szwajcarji wybór urzędników admi­
nistracji rządowej stanowi regułę, podczas gdy we Francji
nominacja organów samorządowych trwała do roku 1884,
a we Frankfurcie n.. M. burmistrz pochodzi z nominacji 22)..
Wobec tych oczywistych faktów pojęcie samorządu nie da
się wyprowadzić z bezpłatności, lub wybieralności organów
samorządowych. Istota jego leży na gruncie prawnym i na
tej płaszczyźnie należy szukać właściwego rozwiązania.

II. S.Lt\.MORZĄD, JAKO POJĘCIE PRAWNE. 1. S a In 0­
r z ą d j e s t j e d n ą z f o r m d e c e n t r a l i z a c j i a d m i­
n i s t r a c y j n e j p a ń s t w ao Pojęcie samorządu wiąże się
ściśle z innem zagadnieniem w prawie administracyjnem,
mianowicie z kwest ją decentralizacji administracji państwo­
wej. By nie poświęcać tej kwestji zbyt wiele miejsca, krótko
wystarczy stwierdzić, że decentralizacja domniemywa istnie­
nie centralizacji, której jest przeciwieństwem, jako systemu
administracji, ześrodkowanej w jednem ognisku - centrum.
Decentralizacja zatem polega na wyodrębnieniu z centrum
części administracji państ,vowej i powierzeniu jej sprawowa­
nia odrębnym od państwa podmiotom, od centrum niezale­
żnym. To wyodrębnienie wskazuje, że centralizacja stano­
wi regllłę, decentralizacja zaś jest od niej wyjątkiem 23)..
Skoro mo wa o salnodzielności podmiotów administracji zde­

21) Laband, S t a a t s r e c h t, t. I, s. 94.
22) Blodig, op. cit. 167 ( 40 ordynacji miejskiej dla Frankfur­

tu n-M. z r. 1867).
2'ł) H auriou, P r e c i s, s. 38.
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centraJizowanej w stosunku do centrum, to jest jasnem, że
w centrum tej samodzielności niema.. Istotnie, centralizm
oznacza hierarchję i subordynację, decentralizacja ją wyklu­
cza.. Stąd dalszy wniosek, administracja zdecentralizowana
jest częścią admirlistracji państwowej, od której materjalnie
wcale się nie różni. Różnica ta występuje tylko, jak widać,
w strukturze, jest zatem natury formalnej (organizacyjnej).
Decentralizacja występuje w różnych formach strukturalnych,
a samorząd jest właśnie jedną z tych form zdecentralizowa­
nej administracji państwowej.

2. Definicja samorządu. Marny na uwadze
prawne pojęcie samorządu. Skoro samorząd jest jedną
z form zdecelltralizowanej administracji państwowej, to
w takim razie należy wykazać, jaką jest ta forma, która
wyróżnia samorząd od pozostałych, innemi słowy wykazać,
czem jest samorząd pod względem prawnym. W nauce
prawa administracyjnego mamy liczne definicje, zależne od
elementów, którym autorzy nadają znaczenie rozstrzygające.
Dotychczasowe wywody historyczne chronią nas od tych
pojęć, które przeciwstawiają samorząd państwu w znaczeniu
prawa naturalnego, jako elementu, stojącego poza porządkiem
prawnY]TI, czyli a contrario zbliżyć się trzeba do tych defi­
nicyj, które konstruują go, jako część administracji państwo­
wej.. Wyżej przyjęliśmy pozatem, że sprawują go odrębne
od państwa podlnioty prawne, a dodać trzeba, że skutkiem
tego wyodrębnienia podmioty te stoją pod nadzorem
państwa. Jest to pogląd dziś prze'iVażający wśród uczonych,
wyrazem jego jest definicja, którą podaje prof. B. Wasiu­
tyński: S a m o r z ą d j e s t t o w y k o n y w a n i e c z ę Ś c i
a d m i n i s t r a c j i p u b l i c z n e j (p a ń s t w o w e j) p r z e z
o r g a n i z a c j e, o b d a r z o fi e o s o b o w o Ś c i ą p r a \v n ą,działające we własnem imieniu z mocy
przyznanego im prawa pod określonym usta­
wo won a d z o r e m p a ń s t w a 24).

24) B. Wasiuiyński, U d z i a ł c z y n n i k a o b y wat e l s k i e g o
w administr acji państwowej, Themis Polska t. IV..serjaIII, 1928..29
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Definicja powyższa zawiera szereg określeń, które na­

wet wśród zwolenników teorji o państwowym charakterze
samorządu wywołują liczne kOlltrowersje.. I tak jest spor­
nem: a) czy sprawy państwowe są identyczne ze sprawami
publicznemi, a zateln, czy samorząd  prawuje administrację
spraw publicznych, czy państwowych; w z\viązku z tern dal­
sze pytanie: b) kto jest podmiotem spravv publicznyclI (pań­
stwowych), czy tylko państwo (jedyny podmiot), czy też
obok niego mogą występować i inne podmioty prawno-pu­
bliczne; c) charakter publicznych praw podmiotowych, przy..
sługującycll owym podmiotom: czy to są ich prawa własne,
przeciwstawne państwu, czy też środki tylko obronneJ w r'"
rażające zakaz pod adresem władz rządowych nienaruszania
}{ompetencji, przyznanej im przez prawo objektywne. Trzy
te powyższe pytania mają znaczenie kapitalne, rozpatrzenie
łch pozwoli nam na prawidłowe ujęcie stosunku samorządu
do państwa, a co zatem idzie i nadzoru państwowego..

Ad a). S p r a w y p u b l i c z n e, a p a ń s t w o w e.. Roz­
różnienie to ma swoje uzasadnienie w reminiscencji histo­
rycznej, w czasach, kiedy to mniemano, że pojęcie salnorzą­
du wypływa z załatwiania spraw stałych i niezmiennych,
wypływających z natury gminy, będącej czemś ppius w sto­
sunku do państwa, spraw, które stanowić miały w ł a s n y,
nienaruszalny dla państwa zakres działania w przeciwsta\\Tie­
niu d o p o r u c z o n e g o, polegającego na sprawowaniu spraw
cudzych, państwowych.. Pomijając już kwestję starszeństwa
gminy od państwa, co naukowo uzasadnić się nie da 25),

25) Jarl'a, Ogólna teorja prawa s.96; Kelsen, Hauptprobleule,
406; Hatschek op. cit.. 75: "Die damalige Theorie ging wirklich von der An­
sicht aus, dass die Gemeinde in ihrer Mitte eine s elbsUindige Rech tsquelle,
die Autonomie habe. Diese sei gewissermassen der Gesetzgebung des
Staates koordiniert, ohne ihr entgegengesetzt sein zu diirfen. So haŁte
die nattirrechtliche Anschaung von der Autonomie der Gemeinde, die
allerdingst im Mittelalter eine selbsUindige Rechtsquelle neben der staat­
Hehen Gesetzgebung hatte, wieder ausgegraben. Die natiirrecbtliche
Doktrin fiihrte sich hierin durch den belgischen Konstitutionalismus be­
sUirkt... "
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d na którynl to tytule żadnych praw gminy "\v stosunku do
państwa dzisiejszego opierać nie można, sprawa własllego
i poruczolIego zakresu działania gminy do dllia dzisiejszego
z pola sporu naukowego 11ie zeszła, aczkolwiek w tym
względzie wiele nieścisłości usunięto. Podział ten pol{rywa
się z odróżnianiem spraw publicznych od państwowych
i z tego też względu zasługuje na szczególne rozważanie.

Pod\vójny zakres działallia gminy wydedukowali praw­
nicy, stojący pod wpływem prawa natury, z tej apriorystycz­
nej przesłanki, że gmina, podobnie jak indywiduum, posiada
byt równorzędny z państwem, od niego niezależny. Pod
wpływen1 teorji o pouvoir municipal austrjacka ustawa
gminna przyjmuje wyraźnie rewolucyjną koncepcję podwój­
Jlego, n1aterjalno - prawnego stosunku gminy do państwa:
strona negatywna tego stosunku, to niezależność gminy ,ve
własnym zakresie, 'v którym występuje ona, jako osoba
prawna z wolnościowemi prawami zasadlliczemi, nietykal­
nemi dla państwa, a stojącemi pod ochroną wyższych związ­
kó\v komunalnycl1, lub sądów administracyjnych; strona po­
zytywna tego stosunku, to już nie koordynacja, lecz subor­
dynacja, wyrażona w poruczonym zakresie przez ustawowe
włożenie na gminę obowiązku do bezpłatnego załatwiania
spraw administracji państwowej. Należy podkreślić, że ten
przymusowy mandat, jak słllsznie zauważa Lamp 26), wło­
żony na gminę, kłóci się z uprzednio przyjętą zasadą:  , wol..,
na gmina jest podstawą wolnego państwa".

Zakres spraw własnych, oczywiście publicznych, wy­
pływających z natury gminy, nietykalnych dla państwa
sprzeczny jest z ideą władzy suwerennej państwa, które
zmonopolizowało w swym właśnie zakresie całą admini­
strację spraw publicznych 27), a nawet tworzy w drodze

2b) Lanlp, op. cit. 28.
27) B. Wasźuiyńskź, S a m o r z ą d u n i "\tV e r s y t e c k i, 426 l Uo

"Państwo formalnie i potencjalnie podjąć się może zaspokojenia wszelkich
potrzeb publicznych. Jednostki samorządowe działają jako członkowie:
organizacji państwowej, która przekazuje im w drodze ustawowej upra"\\'r..
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ustawowej wyższe związki komunalne, te związki, które
lrniały stanowić gwarancję nietykalności "własnego zakresu."
przed państwem. Wobec tego, że gmina wykony\va zada­
nia publiczne, przepisane ustawą, że wszystkie sprawy pu­
bliczne należą do kompetencji państwa, które zawsze w koń­
cowem stadjum przejąć je na siebie musi, o ile gmina za­
wiedzie, przyjąć zatem należy, że wszystkie sprawy publicz­
ne są sprawanli państwowemi, gmina więc sprawllje admi­
nistrację spraw państwowych, sprawy gminne i państwowe
są jednorodzajowe. Dochodzimy w ten sposób do vJniosl{u,
że Vłe współczesnem państwie niema illnych spravv publicz­
nych, jak tylko państwowe, zatem podział spraw gminnych
na własne i poruczone nie ma uzasadnienia prawIlego. Tal-\:
ze stanowiska formalnego. Ale też i 111aterjalna różnica jest
wprost nie do przeprowadzenia. Definicja ustawy austrjac­
kiej jest chybiona, prawniczo nieprzydatna, gdyż przez swą
nieuchwytność ma raczej charakter polityczny, aniżeli praw­
ny. Inne ustawodawstwa również nie potrafiły podać ma­
te.rjalnej różnicy, kierowały się raczej względami natury
politycznej, tak że pewne materje w jednych państwach za­
liczone są do zakresu własnego, w innych zaś do poruczo­

nienia "\vładcze, będące zmonopolizowanym przez państwo \vyłącznym atry­
butem". Podobnie Ferraris, L'amrrljnis trazione locale in Italia,
61: "Tutte le funzioni degli enti autarchici sono di inter esse statuale,
e nel loro esercizio l'opera degli enti autarchici e si intereccia o si
riannoda o completa l'opera degli agenti governativi nei pubblici servizi,
e quindi ił buon andamento di questi dipende anche degli enti autar­
chici e lo stato non pub tollerare che tali enti ostacolino o non conti­
nuino l'azione governativa e co si danneggino i servizi pubblici e la po­
pulazione'{. Inaczej pro£. Cybichowski, P o l s k i e p r a \\T o p a ń s t w 0­
we, s. 37, t. III-utożsamienie administracji publicznej z państwową uważa
za bezpodstawne. Bigo, op. cit. 171 - jest zdania, że tylko państwo
policyjne ma monopol administracyjny. Fleiner (op. cit. 97) twierdzi,
dass der Staat kein Monopol auf die offentliche Verwaltung besitzt.
Kelsen jednak zauważa: "Wenn man - in der so leicht zu Entgleisungen
verJeitenden Sprache der Personifikation - sagt, der Staat habe kein
Monopol auf die offentliche Verwaltung, die auch von andel'en Perso­
nen" den Selbstverwaltungskorp6rn geffihrt werden konne, so ist das
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nego. Przykład z policją miejscową. 28) Z tego wynika, że
istoty samorządu nie można wyprowadzić z własnego zakre­
su, z treści materjalnej, z przeciwstawiania spraw publicz­
nych spra\vom państwowym, różnicy tej należy szukać w jego
stronie formalnej, t. j.. w organizacji. 29)

W ciekawej publikacji p. t. "Z w i ą z k i p u b l i c z n o­
p r a w n en usiłuje to zagadnienie rozwiązać dr. T. Bigo.
"Cel ten osiągniemy-pisze autor-jeżeli potrafimy wyjaśnić,
na czem polega decentralizacja administracji".. Sądzi bowiem,
że tą drogą uda mn się odseparować związki publiczno­
prawne nietylko od administracji państwowej, ale także od
innych typów administracji decelltralizacyjllej i wyznaczyć
im lniejsce w systemie administracji publicznej (str. 119)..
Zapowiedzianego jednak dowodu autor nie przeprowadził,
a z odseparov{ania związków publiczno-prawnych od admi­
nistracji państwo"wej i inJlych typów administracji zdecentra­
lizowanej nie można wyprowadzić o tej różnicy wniosku, prze­
ciwllie, alltor często sprawy publiczne i państwowe traktuje
ppomiscue. 3Q )

nur die sehr irrefilhrende Unlschreibung der Tatsache, dass die VoHzie­
llung nicht notwendig durch Zentrale, autokratisch gesetzte, dass sie
auch dur ch lokale, demokratisch gesetzte Normen erfolgen konne"
A II g e m e i n e S t a a t s l e h r e, 184.

28) Fleiner, op. eLL s. 111 "Die Grenze zwischen dem eigenen
und dem iibertragenen Wirkungskreis ist unsichel'\ und fur jeden Staat
an Hand der historischen En twicklung zu bestimmen. Die Ortspolizei
gehort in Wirtemberg und einigen kleineren Staaten (Braunschweig,
Sachsenweimar, Sachsenkoburg - Gotha, Schwarzbnrg - Sondershausen)
und ferner in Osterreich zum eigenen Wirkungskreis der Gemeinde". ­
Również Hatschek, op. cito s. 64, - Lamp, op. cito s. 82; w pol­
skiej literaturze lapidarnie stwierdza Bigo, op. cito 125: w nowocze L
nem państwie cały zakres działania samorządu jest poruczony - przez
usta,vy. W prakt)Tce wyraża się ten podział w różnych sposobach urzą­
dzenia nadzoru państwowego - inne są środki i często władze nadzor­
cze - zakres sprav\- własnych, a inne - w zakresie spraw poruczonych;­
Podobnie Kelsen, A l g e ID e i n e S t a a t s l e h r e, s. 188.

29) Lamp, op. c. 25 i tak samo Panej ho, G e n e z a i p o d s t a w jf
8 a ID o r z ą d u e u r o p e j s k ie g o, s. 81.

30) Zob. str. 140, 142, 143, 150, 152, 154, 184, 185 i n.
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Od zasady, że wszystkie sprawy publiczne są spra\v::u.ni

państwowemi, znamy jeden wyjątek: są to sprawy Kośrioła
rzymsko.. katolickiego, który posiada swój byt poza pań..
st wem i rządzi się własnemi, od państwa niezależnemi pra...
\vami (kanonami). 31) Inne kościoły mają charakter insty­
tucji państwowej, ich sprawy są sprawami państwo\vemi,
normowanemi jednostronnie przez państwo.

Ad b). Podmioty administracji publicznej
Spór o sprawy publiczne, czy państwowe wywołał dalsze
kontrowersje, mianowicie: skoro państwo zlllonopolizowało
administrację spraw publicznych, a więc, skoro wszystkie
sprawy publiczne są sprawami państwowemi, to w takiln
razie państwo jest jedynym podmiotem administracji P1I­
blicznej..

Tradycyjny pogląd głosi, że istotnym elementem skła­
dowym jednostki samorządnej jest jej osobo"vość publicz­
no-pra\vna, z której płyną, jako już skutek tej osoboV\rości:
1) jej prawa podmiotowe, 2) jej charakter, jako samodziel­
nego i odrębnego od państwa podmiotu administracji pań­
stwowej. Stąd wyraźny wniosek: jednostka taka może swe
prawa podmiotowe przeciwstawić państ\vu, a jako samo­
dzielny i odrębny od państwa podmiot administracji pań­
stwowej nie może być organem państwa. Ten tradycyj:ny,
że tak powiem, pogląd spotkał się w nowszych czasach
z próbą podważenia jego podstaw.

Przeciw tezie o równorzędności dwóch podmiotów admi­
.nistracji spraw publicznych państwa i samorządu, tej równo­
rzędności, która nabiera wyrazu w egzystencji podmioto­
,vych praw publicznych jednostki samorządnej przeciw­
stawnych państwu, wystąpił w naszej nowszej literaturze
samorządowej dr. Jerzy Panejko (Geneza i podstawy samo­
rządu europejskiego), rozwijając pomysły l1iektórych uczo­

31) Prof. Cybichowski, P o l s k i e p r a wop a ń s t w o w e, s. 41, t.
III - widzi w tych odrębnych prawach Kościoła autonomję.-Podobnia
prof. Abl"a.cha.m op. cito s. 125 i u.
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nycb. niemieckich, 32) które na naszYIll gruncie, jako do
pewnego stopnia novum i to 'v okresie kształtowania ro­
dziulych podstaw samorządu, stały się przedmiotem żywej
wymiany myśli, zwłaszcza wśród lnłodszych prawników..
Panejko: 1) odrzuca osobowość prawną, jako essentiale
jednostki publiczno-prawnej, 2) uważa ją za organ państwa,
3) prawa podmiotowe jednostki samorządnej uznaje, lecz
o tyle, że o ile chodzi o państwo, to te nie mogą być jemu
przeci\vstawione, lecz jego organowi - administracji rządo""
wej.. Te punkty są tą osią, dokoła której toczy się dysku­
sja, jak to już zaznaczyłem, na naszym gruncie pełna aktu­
alności. Dla mojego tematu zagadnienia te mają znaczenie
podstawowe, wobec tego wypada mi zaj4ć względem nich
stanowisko.

Najważniejszą tezą Panejki to pogląd, że samorząd jest
organem państwa (str. 93): samorząd, badany z punktu "vi­
dzenia państwa, przedstawia obowiązek organów samorzą...
do,vych do wykonywania w charakterze organów państwo­
wych części administracji państwowej. Teza ta jest prze­
ciwną tradycyjnemu poglądowi, że samorząd nie jest orga­
nem państwa, że wyt Narza on własną wolę, odmienną i nie­
zależną od woli paJ,}stwa. J eż li chodzi np. o gminę, to ta
w zakresie spraw \vłasnych, wytknięt rch przez ustawę jest
samoistną, jest osobą prawną, nie jest więc organem pań­
stvva. W zakresie zleconym gmina jest bezspornie organem

32) Otto Ma.yer, op. cit. t. II. s. 411: Mit der Anerkennung der
juristischen Personlichkeit des offentlichen Rechts ist auch ihr Recht
anerkannt auf selbsUindige Ausiibung der ihr zugewiesenen Lebens.
Dieses Recht kann nur erfolgen auf Grund eines wohlgegriindeten Ge­
genrechtes... Woder Eingriff unmittelbar in Form des Gesetzes ge­
schieht, tragt er seine Rechtfertigung verlnoge dieser Form in sich
selbst, denn gegeniiber dem Willen des Gesetzes gibt es k e i n s II b­
j e k t i v e s R e c h t. Nur d i e R e g i e r u n g und die Behorden be­
diirfen eines besonderen Rechtsgrundes, um auch ihrerseits einen Ein­
griff machen zu konnen". Podobnie La.mp, op. c. 62: "Selbstverwal­
tung steht daher nicht im Gegensatz zur Staatsverwaltung, deren Unte­
rart sie ist, sondern znr Ministerialver,valtung ".
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państwa. Nadzór państwowy normuje stosunek dwóch pod­
miotów prawnych do siebie: państwa i gminy. Nadzór służ­
bowy normuje stosunek związku prawno - publicznego dOl
jego organów: państwo, lub gmina i jej urzędnicy. 3 )

Poglądy powyższe są zrozumiałe na tle przyjętego po­
działu spraw gminy na zakres własny i poruczony. Gmina
występuje tu niejako w podwójnym charakterze: raz, jako
osoba prawna z własną wolą, jako podmiot prawny, równo­
rzędny państwu 34), którego nadzór "normuje stosunelr dwóch
podmiotów prawnych do siebie" - drugi raz, jako zwykły
okrąg administracyjny państwa i wtedy występuje ju.ż bez­
spornie, jako organ państwa. Sprawa ta wymaga osobnego
omówienia, zwłaszcza że autorzy ci często operują pojęciem
"woli" ..

Pojęcie organu znalazło w literaturze naukowej swoje
określenie (acz spornie); co do tego pojęcia posłużę się
koncepcją Kelsena, którego teorja prawa, choć z wielu
stron atakowana, jednak naogół jest dotąd niewzruszona.
Tembardziej jest to celowe, że sam Panejko idzie rówllież
za nim, a ci prawnicy, którzy zwalczają tezy Panejki, stojąc
na gruncie koncepcji Kelsena, popełniają, zdaje mi się, nie­
konsekwencj ę..

Mówiąc o organie państwa, trzeba zaznaczyć, że pod­
miotem władzy suwerennej jest państwo, lecz ono  jako
osoba prawna, musi w spełnianiu swych funkcyj zwierzchnich

33) Pa.nejko, op. cit. 95; Bigo, op. cit. s. 127 i n.;-K. Sienkiel-vicz
op. c. s. 9, uważa samorząd za organ społeczeństwa.

34) Konstrukcja podwójnego charakteru jednostki sanl0rządneJ
kryje w sobie również koncepcję, jakoby we Wspo{CZeSneill państwie
prawnem w przeciwieństwie do suwerenności p ństwa istniała również
suwerenność ludu, która ma swe siedlisko w radach gminnych i przed..
stawicielstwie parlamentarnem. Jest to jednak z"vykłe przeniesienie
pojęcia średniowiecznego państwa dualistycznego na wspołczesne insty­
tucje państwowe, z których administracja rządowa pojęta jest, jako
organ państwa, samorządowa zaś, jako organ ludu, działającego nieza­
leznie od państwa; zob. La.mp, d a s P r o b l e m, s. 79;-podobnie Kelsen,
H a u p t p r o b l e fi e, 468.
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posługiwać się narzędziem realnem, które w nauce nazwano
organem (1:b ł)PTCtVOV).. Szczególnie nauki przyrodnicze wypra­
cowały takie pojęcie na swój użytek, a stamtąd przedostało
się do nauki prawa. Organiczna teorja państwa (Gierke)
pojęła organ w znaczeniu przyrodniczem, przeciwnik tej
teorji Jellinek, określając z innego stanowiska pojęcie or­
ganu państwa, oraz jego "woli" - powiada: wola państwa
tworzy się na zasadzie norm prawnych z aktów woli natu­
ralnej. Ludzie, tworzący wolę państwa, jak dalece oni to
czynią, są organami państwa 35)..

Definicję Jellinka zaatakował Kelsen.. W dziele swem
"Hauptprobleme der Staatsrechtslehre" poświęcił on pojęciu
woli i organów państwa obszerne wywody, wykazując fał­
szywość stosowania metody socjologicznej i psychologicznej
w badaniu zjawisk prawnych.. Kelsen uznaje za najwłaściw­
szą w tej dziedzinie metodę formalno-prawną, czyli, jak ją
nazywa, normatywno-dogmatyczną.. Na podstawie tej meto­
dy Kelsen dochodzi do wniosku, że psychiczna wola ludzka,
wola organu fizycznego nle może być uważaną za wolę pań­
stwa, gdyż wola państwa musi być prawnie jednolitą, jeżeli
się chce zatrzymać pojęcie osobowości prawnej państwa, a ta­
kiej woli jednolitej nie da się osiągnąć z wól psychicznych
organów fizycznych, które w jednej i tej samej sprawie
mogą być sprzeczne, a przecież nie można powiedzieć, że
państwo chce i równocześnie nie chce czegoś.

Również według Kelsena nie da się utrzymać pogląd,
jakoby orgall państwowy" wytwarzał" wolę państwa dopiero
w konkretnym przypadku swych czynności, gdyż w takim
razie, jak można skonstruować obowiązek prawny podda­

35) Jellinek, S y s t e m, s. 223: Durch Rechtssa tze wird aus na..
tiirlichen Willen staatlicher Wille gebildet. Die staatlichen Willen bil..
denden MenscheD werden insoweit sie dies tun zur staatlichen Organen.
-Również na tem stanowisku stoi Fleiner, op. c. s. 92: Innerhalb des
vom Gesetz umschriebenen Amtsbereiches (Wirkungskreises) ist der
Beamte selbstandig" Er bildet darin durch eigenen Willensentschluss
unmittelbar Staatswillen.

Prawo nadzoru ił
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nych do posłuszeństwa prawu, skoro do chwili czynności
organu państwowego nie było woli państwa, do której pod­
dany miałby obowiązek zastosowania się? Tak samo od...
rzuca Kelsen teorję imperatywną, gdyż rozkaz państwowy,
skierowany pod adresem organu państwa w równej mierze
odnosi się i do każdego poddanego, a tern samem zaciera
się różnica między organem państwa a poddanym, czyli że
wtedy każdy obywatel państwa byłby jego organem. Np. pań­
stwo rozkazuje płacić podatki, dług i t. p. Podatnik, dłuż...
nik byliby organem państwa.

Kelsen buduje własną teorję woli państwa i organów
państwowych. Za punkt wyjścia swych rozważań przyjmuje
analizę zdania prawnego (Rechtssatz), które utożsamia z wolą
państwa.. Wola państwa nie jest oczywiście zjawiskiem re­
alno"psychicznem, lecz tylko tVłorem prawniczego myślenia,
konstrukcją prawną, polegającą l1a specyficznynl procesie
przypisania (Zurechnung) czynności organów państwowych
samemu państwu. Pojęcie woli państwa jest równoznaczne
z końcowym punktem prawnego przypisania.. Osoby, u któ­
rych tego rodzaju przypisanie zachodzi - twierdzi autor ­
są organami państwa, a ,vspólny punkt zbieżny (Treffpunl{t)
wszystkich linij przypisania, które wypływają, jako czyn...
ność organów, z określonych stanów faktycznych, stanowi
wolę państwa 36). Dalej - określa istotę czynności organów
państwowych, jako realizację woli państwa, wyrażonej w nor...
mie prawnej 37).

36) Kelsen H a u p t p l' o b l e m e, s. 183: Die Individuen, bei denen
eine derartige Zurechnung stattfindet, sind die Staatsorgane und der
gemeinsame Treffpunkt aHel' ZurechnungsJinien, die von den aIs Organ..
handlung qualifizierten Tatbestanden ausgehen, ist der Staatswille.­
Tenże - A II g e m e i n e S t a a t s l e h r e, s. 268.

37) Kelsen, H a u p t p r o b l e ID e, 464. AIs spezifische OrganUitig­
kei t sind dann jene Handlungen zu erkennen, die sich aIs Realisierung
des im Recbtssatze ausgesprochenen Staatswillens darstellen ".-Również
w A 11 g e ID e i n e S t a a t s l e h l' e, 268. - To samo prof. Cybichowski
(Pol. pr. p. t. II, s. 63) nie uznaje woli państwa w znaczeniu bio - psy­
chicznem: "wola państwa - pisze-jako taka jest bez znaczenia w pra­
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Przez określenie czynności organu państwowego, jako
realizacji 1:.vol  palistwa, uwypuklił Kelsen różnicę, jaka za­
chodzi między organem państwowym a innemi podmiotami
prawnemi-poddanymi; ci ostatni bowiem stosują się (befol­
gen), lub nie stosują do przepisów prawnych, podczas gdy
pierwsi i tylko oni realizują, t. j. wprowadzają w czyn wolę
państwa, zawartą w przepisie prawnym.

Teorja Kelsena, oparta na metodzie normatywno... dog­
matycznej, zmierzającej do czysto logicznego, niejako mate­
matycznego ujmowania pojęć prawnych, odsyłając roztrząsa­
nie treści prawa do socjologji, spotkała się zarówno w pol...
skiej, jak i niemieckiej literaturze prawniczej z różną oce­
ną S8).. Jednak zagadnienie woli państwa, jak również orga..
nu państwa Kelsen trafnie rozwiązuje i nikt dotąd llie zdo­
łał tej teorji obalić. Można śmiało postawić twierdzenie, że
jednostka samorządna, jako organ państwa, da się całkowi­
cie zmieścić w konstrukcji prawnej Kelsena. Jednostki te
oparte są w swym bycie o ustawę, realizllją, więc urzeczy"
wistniają wolę państwa, wyrażoną w tej lIstawie 39). To wy­
starcza.

wie, wola wymaga oświadczenia, oświadczenie to normuje prawo tak
w monarchji, jak w republice. Prawo ustala znaczenie oświadczenia woli,
wola musi przyjść do skutku według przepisów prawa, aby mieć znacze­
nie".-Zgodnie prof. Wa.siuiyński, Z p o w o d u w łaś c i w o ś c i N. T. A.
(Ruch prawniczy, 1923): Działalność państwa i innych osób prawniczych,
jako konstrukcji prawnej, powstawanie ich woli mają swe zródło w po­
rządku prawnym. Tylko wówczas działalność organów, zapomocą któ­
rych ujawnia się wola państwa, odnlesiona być może do państwa, jako
podmiotu, na podstawie normy prawnej.

38) Ja.worski, P r a c e z d z i e d z i n y t e o r j i p r a w a.- Wilhelm
Jockei, H a n s K e l s e n s r e c h t s t h e o r e t i s c h e M e t h o d e.

39) Kelsen, A 11 g e m e i n e S t a atslehre, 183: Nicht darauf kommt
es an, dass der innerliche Willensvorgang eines Menschen auf den Staat
i.ibertragen wird, sondern darauf, dass eine bestimmt qualifizierte men­
schliche Handlung aIs solche des Staates begriffen, dem Staate zuge­
rechnet wird. Da man einem Menschen eine Handlung darum zurech­
net, sie darum aIs eine "eigene" Handlung ansieht, weil er sie will-wah­
rend man ungewollte Handlungen, unwillkiirliche Akte aIs bIoss mecha­
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Wracając do tezy Pa n ej ki, że samorząd jest organem
państwa, stwierdzamy, że ona jest zgodną z teorją Kelsena.
Przeciwnicy Panejki rozprawiają się zatem przedewszystkiem
z Kelsenem, mimo że operują kelsenowską koncepcją
o "przypisywaniu".. Mam tu przedewszystkiem na myśli
dr. HubeT'ta 40), który zarzuca Panejce, że "jeśli według
autora samorządem jest administracja państwowa, wykony...
wana przez jednostki samorządne, jako organy państwa, to
definicja taka byłaby możliwą tylko wówczas, gdyby normy
prawne, określające organizacyjllą stronę działalności admi...
nistracji samorządowej, przypisywały akty administracyjne
tych jednostek państwu, jako podmiotowi administracji, po­
dobnie jak przypisują one państwu akty administracyjne
organów rządowych. Tylko wówczas differencia specifica
pojęcia samorządu nlogłaby polegać na "niezależności służbo­
wej lokalnych organów" państ\V"a od właściwych w danej
dziedzinie administracji centralnych orgallów państwa.. Wszak
jest to cechą charakterystyczną dla organu, iż działanie jego
jest działaniem całości (Jellinek, Allg. Staatslehre, str. 544),
iż organ w zakresie określonej właściwości - nie przeciw...
stawia się nigdy całości, jako różna od niej jedność".. Po...
mijam już tę okoliczność, że dr.. Hubert, stojąc na gruncie
koncepcji "przypisywania", nie zauważył, że właśnie Kelsen
przyjmuje, iż "akty administracyjne gminy ostatecznie muszą
być przypisane państwu, jako jednej całości, wobec której
gmina występuje tylko, jako organ" 41).. Hubert kładzie głów­

nische Reflexe, nicht aIs seine Handlung, ja iiberhaupt nicht aIs "Hand­
lung" gelten Hisst - darum bezeichnet man auch die dem Staate zuge­
rechnete Handlung, die "eigene" Handlung des Staates als eine vom
Staate "gewolIte" Handlung. Allein man iibersieht dabei, den Staat aIs
Menschen behandelnd, dass dem Staate die Handlung nicht darum zu­
gerechnet wird, weil er sie will, sondern dass er - ulngekehrt - sie
"will", weil und sofern sie ihm zugerechnet wir d..

40) Hubert, R u c h s a m o r z ą d o w y, M 1 - 3, 1927..
41) W późniejszej swojej pracy, A II g e m e i n e S t a a t s l e hr e (183)

uznaje Kelsen wprost korporację samorządn.ą jako organ państwa: Allein
auch diesa Personifikation, deren man sich im iibrigen bedienen kann,



87 ==
ny nacisk na różność od państwa podmiotu administracji,
jakim jest samorząd, co sprawia, że akty administracyjne,
pochodzące od tych podmiotów odrębnych, im samym tylko
przypisane być mogą.. Za Hubertem idzie Bigo, uzupeł­
niając wywody pierwszego pytaniem: "jakże to może istnieć
porządek prawny dla jednego podmiotu"? Opierając się na
Jellinku (8 y s t e m, str.. 10) twierdzi, że przecież prawo regu­
luje stosunki między podmiotami - musi zawsze istnieć
grupa, złożona choćby z 2 osób 42).. "J eśli tak zwane prawo
publiczne - pisze dr. T.. Bigo - jest rzeczywiście częścią
porządku prawnego (pewnym kompleksem norm), to trzeba
się zgodzić na istnienie obok państwa innych podmiotów
prawnych. Wobec porządku prawnego państwo, podmiot
administracji publicznej, jest podmiotem równorzędnym jed­
nostkom fizycznym i osobom prawnym" 43).

Sądzę, że gdyby nawet przyjąć odrębność podmiotową
administracji samorządowej, to nie będzie to wcale stanowić
przeszkody w uznaniu samorządu za organ państwa, a aktów
administracyjnych samorządu za przypisane państwu. Cha­
rakter samodzielnego podmiotu administracji publicznej na­
daje samorządowi osobowość publiczno - prawna, w jaką wy­
posaża ją ustawa, przez co działa wprawdzie we własnem
imieniu, lecz ostatecznie zawsze tylko na rachunek państwa
(delegacja). A Hubert i Bigo godzą się, że samorząd jest częścią
administracji państwowej! Dla kogoż więc samorząd działa,
czyim celOln służy? Nie ulega przecież żadnej wątpliwości,

aber nicht muss, und kraft der man fur die Akte der Teilordnung einen
vorUiufigen ZUfechnungspunkt anni.Lnmt - kann dariiber nicht hinweg
tauschen - obgleich sie es versucht - dass der Geltungsgrund der
die Selbstverwaltungskorper konstituierende Teilordnung die fur das
Gesamtgebiet des Staates geltende Zentralordnung ist, dass die Verwal...
tungsakte der Gemeinde letzten Endes dem Staate aIs der Einheit des
Ganzen zugerechnet werden miissen, demgegenuber die Gemeinde nur
Organ und Teil ist, weil die Gemeinde nur kraft staatlicheT Delegation
besteht.

42) T. Bigo, op. cit. 130.
a) T. Bigo, loco eit. i Do
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że zwrot "interes"-czy "wola" samorządu-to tylko prze­
nośnia, gdyż samorząd, nawet jako osoba prawna, nie "wy'"
twarza» woli, lecz ją "realizuje" na gruncie ustawy, w ra­
mach której działa 44).. W tern właśnie leży to znaczenie
jedynego podmiotu administracji - państwa, które jest pod...
miotem samorodnym i pierwotnym, samorząd zaś tylko przez
delegację.. W tern leży też odpowiedź na pytanie, jakże to
może istnieć porządek prawny dla jednego podmiotu..

Ad c). C h a rak t e r p o d m i o t o w Y c h p r a w p u...
b l i c z n y c h j e d n o s t k i s a m o r z ą d n e j 45). Czy ma
ona te prawa, a jeżeli tak, to komu może je przeciwstawić:
państwu, czy jego organom? Panejko twierdzi, że prawa
takie jednostka samorządna posiada nie wobec państwa,
lecz jego organu - administracji rządowej, aby ta nie na­
ruszała jej kompetencji, ustawą określonej.

Znaczenie powyższej tezy pojmuję w ten sposób, że
jednostka samorządna, jako osoba prawa publicznego
i odrębny od państwa podmiot prawny (przez delegację)
posiada publiczne prawa podmiotowe, lecz poco? Czy poto,
aby państwo nie odebrało jej samorządu? Tak skonstruować
tego prawa nie można, gdyż państwo władne jest (w drodze
ustawy) zmieniać dowolnie zakres działania samorządu,
a nawet go wogóle, jako pojęcie gatunkowe, unicestwić 46)..
Z tern godzi się i Bigo, który uważa, że art.. 127 konstytucji

44) Ferrara, T e o r i a d e II e p e r s o n e g i u r i d i c h e, s. 626:
"L'atto dell'organo e un atto individuale suo un atto di volonta che emana
da una persona fisica, e che solo dal diritto obbiettivo e riferito aHa per­
sonalita dell ente giuridico". Cybichowski, P o l s k i e pr a wo p ańs two­
w e, tom III, s. 74.

45) Na temat publicznych praw podmioto\vych wydano wiele dzieł
i rozpraw, w pracy tej opieraln się na Jellinku (S y s t e m) i Kelsenie;
zob. też pro'. Cybichowski, P o l. p r. p a ń s t w. t. 1. s. 125 i n. oraz Bigo op. c.

46) Blodig, op. c. 90; Jellinek, S y s t e m, 283; Kelsen, A 11 g e m.
S t a a t s l e h r e, 187; Cybichowski, P o l. p r a wop a ń s t w o wet.
III. s. 36; t. I. s. 127, gdzie pisze: Chcąc określić dobitnie wszechwładzę
ustawodawcy, nauka angielska używa określenia, że ustawodawca może
zrobić wszystko, nie może tylko zrobić z mężczyzny kobiety.
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Rzeszy Niemieckiej, dający gminie "prawo do samorządu",
jako termin prawniczy, jest bez realnej treści 47).. Samorząd
opiera swój byt na woli (ustawie) państwa; jak długo wola
ta istnieje, tak długo ze strony państwa nic mu nie grozi,
gdyż państwo nie może równocześnie chcieć i nie chcieć
samorządu; z drugiej zaś strony zchwilą zmiany woli (usta­
wy) państwa prawo podmiotowe nie obroni samorządu przed
zagładą. Nie można zatem konstruować publicznego prawa
podnliotowego samorząd..u, skierowanego przeciw państwu,
gdyż w przeciwnym razie powrócilibyśmy na grunt prawa
naturalnego, o czem nikt przecież już poważnie nie myśli.
Pozostaje więc organ państwa, przez który ono działa.
Organ może fałszywie wyrażać wolę państwa (interpretaiio
legis), lub wręcz działać wbrew tej woli (co/zira legem),
dlatego jednostka samorządna, jako osoba prawna, wyposa­
żona jest w prawo podmiotowe, które skierować może prze...
ciw sprzecznym z wolą państwa działaniom (aktom) jego
organów, zgłaszając skargę sądowo.. administracyjną 48).

Jednostka samorządna jest osobą prawno... publiczną, jako
taka posiada zdolność procesową, lecz podmiotowe jej pra...
wa nie są czemś immanentnem, nie lnają charakteru stałości
bez względu na konkretny stan faktyczny. Osobowość
prawna to pewna suma możliwości prawnych, jak zauważa
Lamp, to zdolność prawna być podmiotowo zobowiązanym,
lub uprawnionym na gruncie konkretnych stanów faktycznych,
z których dopiero wyrasta podmiotowe prawo publiczne, ja...
kie jednostka publiczno" prawna skierować może przeciw
innemu, indywidualnie oznaczonemu podmiotowi prawnemu,
w każdym razie nie przeciw państwu.. J ak długo sfera
prawna jednostki samorządnej nie jest naruszoną, tak długo
istnieje tylko możliwość prawna przeciwstawienia się, która
dopiero na gruncie konkretnego przypadku naruszenia prze...

47) Bigo, op. cit. s. 145.
45) Peters, op. cito s. 220 widzi w fakcie wyposażenia korporacji

w skargę dowód, że korporacja nie jest organem państwa, gdyź organ
nie może procesować się z państwem"



- 40
radza się w konkretne prawo podmiotowe 49). Rozumie się
samo przez się, że w konkretnym przypadku, w czasie
istnienia i obowiązywania ustawy państwo naruszyć jej nie
może, bo wolą państwa jest zawsze prawo i tylko prawo,
może to uczynić jedynie organ państwa, powołany do
oświadczenia jego woli, przeciw temu więc organowi służy
publiczne prawo podmiotowe. Nie będzie to proces państwa
z samem sobą, Jak sądzi Peters 50), gdyż w tej drodze
z woli państwa rozstrzyga się spory: między jego organami,
które oświadczając (realizując) wolę państwa, mogą ją fałszo­
wać z różnych względów. Prawo podmiotowe to tytuł (legi...
tima tio) do wszczęcia sporu sądowo - prawnego właściwie
o objektywną normę prawną 51), która zapewnia jednostce
samorządnej w przeciwieństwie do biurokracji samodziel...
ność i niezależność w granicach owej kompetencji; ta właśnie
samodzielność jest interesem, jest prawem podmiotowem
samorządu (innego interesu nie ma, wszystkie bowiem spra­
wy, kŁóremi administruje, są sprawami państwa), w drodze
więc procesu następuje in integrum restitutio.

49) Lamp nadto podaje ciekawe uwagi co do podmiotowego
prawa publicznego korporacyj samorządnych: "...die weitere Folgung
aber ist, dass es sich bei den einzelnen Akten der Selbstverwal tung nicht
in erster Linie um die Geltendmachung von Rechten handelt, welche
die staatliche Gesetzge bung umschreibt, dass es sich um Erfiillung von
Pflicbten handelt, aus denen sich von Fall zu Fall gegeniiber der Regie..
run g subjektive offentliche Rechte insofern ergeben konnen, aIs der
lnhalt und der Art der Erfiillung dieser Pflichten und die sich dabei
ergebenden rechtlichen VerhaJtnisse der Gemeinden zur Regierung
unmittelbar durch Gesetz in einer auch die Staatsbehorden verbindli­
chen Weise festgelegt sind". (D a s P r o b l e m., 81).-Pod<,bnie Panejko,
op. c. 92, z tern że »prawnie nie da się przeprowadzić obowiązek państwa
do przestrzegania norm prawnych, przez siebie wydanych, jako też moż­
liwnść naruszenia przez państwo czyich praw".

50) Peters, op. cito 220.
51) B. Wasiutyński, Z p o w o d u w łaś c i w o ś c i N. T. A. ­

podkreśla, że na gruncie naszej ustawy jednostka samorządna ma PUD
bliczne prawo podmiotowe i spór idzie właśnie o to prawo.
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Dr. Bigo odrzuca tezę, że prawo podmiotowe jednostki
samorządnej może być skierowane tylko pod adresem orga­
nów administracji rządowej, a nie samego państwa. "Jeśliby
rozumieć nazwę "organ" w ścisłem, prawniczem znaczeniu
(organ osoby prawnej) - wywodzi autor - to trudno zro ea
zumieć, jak można być podmiotem w stosunku do organu,
a "nie być nim w stosunku do osoby prawnej; każdy stosu­
nek do organu jest właściwie stosunkiem do osoby, która
tylko konkretyzuje się w organie. Organ państwa nie jest
podmiotem w stosunku do osób trzecich; w stosunku do nich
organ wyobraża podmiot inny: państwo". Tak autor pisze
w cytowanej wyżej pracy na str. 134. W dalszych swych
wywodach schodzi jednak ze swego nieprzejednanego stano ea
wiska, precyzuje bardziej szczegółowo swą ogólną tezę
i stwierdza, że organ rządowy jest i nie jest podmiotem
w stosunku do osób trzecich. Jest podmiotem, ale wodnie­
sieniu do norm pragmatyki służbowej, natomiast nie jest
podmiotem w odniesieniu do norm, do których wykonywa­
nia jest powołany na zasadzie nominacji. Np. podmiotem
prawa karania jest nie organ sądowy, ale państwo -- to
samo odnosi się do norm, ustanawiających np. prawo wy­
właszczenia, prawo nakładania na obywateli danin publicz­
nych i t. d. - podmiotem tych norm jest państwo (str. 141).
To nam już wiele wyjaśnia.. Jeszcze bardziej zbliża nas do
rozwiązania tego problemu dalsza uwaga autora (str. 147),
gdzie czytamy: "gmina ma cały szereg praw podmiotowych,
które zapewniają jej zawiadywanie pewnemi działami admi­
nistracji według jej uznania, a wyrażają się potencjalnie
w zakazach pod adresem władz rządowych; dzięki tym pra=
wom povvstaje pewna sfera wolności gminy; w jej granicach
gmina ma prawo stanowienia"" Widzimy, że autor po za­
kreśleniu krzywej staje w końcu na stanowisku, które po­
czątkowo kwestjonował, że jednostka samorządna może swe
prawo podmiotowe skierować pod adresem organów rządo­
wych państwa.
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Trzeba jednak powiedzieć, że przyczyną całego tego

nieporozumienia jest pojęcie i istota organu.. Dr. Bigo
w tym względzie przyjmuje koncepcję JJrof.. Znamie1 8 owskie­
go (Podstawowe pojęcia teorji prawa), jednak czyni to nie­
konsekwentnie, bo kiedy prof. Znamierowski odrzuca za­
stępstwo, jako istotną cechę organu (str. 134, 135), Bigo
je wyraźnie przyjmuje (str.. 134). Według pl"Of.. Znamie­
rowskiego osoba prawna i jej organ stano\vią jedną, niero­
zerwalną całość, organ bowiem wchodzi w skład grupy (oso­
by prawnej), która jest podmiotem prawnym. Zastępstwo
jest tu więc wykluczone. Teorji swej o organie prof. Zna­
mierowski nie rozwinął i bliżej jej nie uzasadnił, zapowie­
dział to uczynić dopiero w części drugiej powołanej wyżej
swej pracy, ale już dziś można o niej powiedzieć, jako kon­
cepcji znanej już znacznie wcześniej, że jest nie do utrzy­
mania. Stwierdzono bowiem, że organ państwowy posiada
prawa wobec państwa, ma więc egzystencję odrębną, gdyż
w przeciwnym razie, jak zauważa prof. Cybichowski, prawa
urzędnika trzebaby uważać za prawa państwa, np. prawo
do pensji 52). Pogląd prof.. Cybichowskiego lna swe uzasad­
nienie w llaszej konstytucji marcowej, która wart. 121 gło­
si: "Każdy obywatel ma prawo do wynagrodzenia szkody, ja....
ką mu wyrządziły organy władzy państwowej, cywilnej lub
wojskowej przez działalność urzędową, niezgodną z prawem
lub obowiązkiem służby. Odpowiedzialnem za szko­
d ę j e s t p a ń s t w o s o l i d a r n i e z w i n n y m i o r g a­
n a m i.. .." Rozumie to doskonale dr.. Bigo, który z trud­
ności, w jakich się znalazł, chce wybrnąć w ten sposób, że
konstruuje podmiotowość organu państwa w zależności od
charakteru norm, do których przestrzegania ten organ jest
powołany. A więc jest podmiotem tylko odnośnie do norm
pragmatyki służbowej z wyłączeniem wszystkich innych, co
do których kompetentnym jest z t ytułu nominacji. Rozróż...
nienie takie wydaje mi się zbędnem i wogóle niecelowem..

2) Cybichowski, opo cit.: również Ferrara, Teoria delIe pefsone
ginridiche.
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J ak długo nie będzie przeprowadzony dowód, że państwo
i jego organ - to jedno, koncepcja ta wisieć będzie w po­
wietrzu. Uznając, że organ państwowy ma byt odrębny od
państwa, zgodzić się musimy, że obojętnem jest zupełnie,
jaką przyjmie on formę organizacyjną, a więc będzie, czy
nie będzie wyposażony w osobowość prawną. Państwo, ja­
ko abstractum, działa tylko przez swe orgallY i na podsta­
wie przepisów prawa. Organ może mieć kompetencję (sze­
reg uprawnień i obowiązków), jak np. organ biurokratyczny,
może też być wyposażony w osobowość prawną, jak np.
jednostka samorządna, co jest tylko kwest ją celowości.
W tym charakterze posiada ona publiczne prawa podmioto­
we, jak to już wyżej ustaliliśmy, dla ochrony swej kompe­
tencji przed naruszeniem jej ze strony organu rządowego,
a nie ze strony państwa, które nie może naruszać prawa,
gdyż wolą jego jest właśnie prawo. Jest to konstrukcja
tak logiczna i wymowna, że mimo usiłowań przeciwnych
musiał się wreszcie z nią pogodzić i dr. Bigo, skoro
twierdzi, że prawa podmiotowe gminy wyrażają się w zaka­
zie pod adresem władz rządowych.

III. SAMORZĄD, JAKO ORGANIZACJA PUBLICZNO­
PRAWNA. Definicja prof. Wasiutytlskiego zawiera dalej
element, że podmiotami administracji publicznej, którą utoż­
samia z państwową, są organizacje, wyposażone przez usta...
wę w osobowość prawną. Nasuwają się tu dwa pytania,
które z kolei wymagają odpowiedzi, a mianowicie: 1) jakie
to organizacje są temi podmiotami, 2) czy osobowość prawna
stanowi conditio sine qua non owej podmiotowości. Są to
zagadnienia sporne w literaturze naukowej, należy je wobec
tego ustalić.

1. J e d n o - c z y w i e l o ... o s o b o w ość o r g a n i z a... \
c j i s a m o r z ą d n e j. Zacznijmy od organizacyj publiczno­
prawnych. PI"ot. Wasiutyński używa, mojem zdaniem, tego
określenia zupełnie celowo. W nauce prawa administracyj­
nego niema zgody co do tego, które to osoby prawno-pu­
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bliczne są podmiotami .samorządu. Jedni twierdzą, że tylko
korporacja prawa publicznego, a z pośród tych znowu uznają
za posiadające samorząd tylko korporacje terytorjalne, inni
znowu widzą elementy samorządu w pewnych zakładach
publiczno... prawnych, a w korporacjach cechy zakładowe.
Są to zatem typy samorządu pośrednie, mieszane. Zależy
to oczywiście tylko od ustawodawcy, którą to osobę prawa
publicznego obdarzy samorządem bez względu na nazwę,
którą nosi, a więc korporację, zakłada Zgadzam się z tymi
autorami, którzy uznają za główny typ samorządu korpo­
rację, lecz wobec tego, że cechy samorządu mogą wykazy...
wać i zakłady, jak również i przeciwnie, korporacje-ele­
menty zakładowe, stąd jedynie wskazaną jest rzeczą, aby
pojęcia samorządu nie ograniczać do korporacji, lecz posłu­
żyć się terminem ogólniejszym, jak w tym wypadku "orga
nizacja", a także, jak utarło się już u nas, jednostka, ciało
i t. p.. Termin "organizacja" nie wyklucza też jednostki fizycz­
nej, jako podmiotu samorządu, może bowiem samorząd mieć
organizację (ogół norm prawnych) monokratyczną, z wyłą­
czeniem jednak właścicieli obszarów dworskich, którzy, jak
to zauważa Haul'iou, stanowią jeszcze pozostałość minionych
już stosunków patrymonjalnych 53).. Władza publiczna wła...

53) Ha urio u, s. 7, E t u d e s u r l a d e c e n t r a l i s a t i o n:
"Ainsi" ił est bien clair qu'on ne saurait qualifier de decentralisee l'orga­
nisation feodale. Ce qui caracterise la societe feodale, c'est que le re­
gime de l'Etat en a presque completement disparu, qu'il n'y a plus de
services publics, qu'il est pourvu aux besoins collectifs par des particu=
Hers qui exercent le pouvoir a titre prive en leur qualite de proprietaires
du sol. II n'y a' point de la decentralisation, par ce qu'il n'y a pas regi=
me d'Etat; ił n'y a que de l'individualisme, cela parałt de toute avie
dence.

Mais, par suite, dans notre Europe contemporaine, la on ił sub=
siste des vestiges de la feodalite, ił ne faut point votr de cas de de=
centralisation. En rrusse, par exemple, ił existe encore, dissemines sur
la territoire et au lnilieu des communes, 15600 districts fonciers (Guts=
bezirke) administres feodalement par le proprietaire. II ne faut pas
prendre cela pour de la dacentralisation" s Zob. też Peters, op. c. s. 20;
ClJbichowski, P o l s k i e p r a wop a ń s t w o wet. III, s. 87 ą
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ściciela obszaru dworskiego nie jest wyrazem decentralizacji,
nie została wyodrębniona z centrum, lecz kształtowała się
na gruncie państwa średniowiecznego, wyrastała z pa tri­
monium, z własności ziemskiej.. Przykładem samorządu mo­
narchistycznego w nowoczesnem prawie może być instytucja
przejściowa komisarza rządowego, albo zgoła swoista, jak
faszystowski burmistrz, wójt (ił podesta), o czem niżej bę­
dzie jeszcze mowa..

2.. S a m o r z ą d a z ak ł a d p u b l i c z n o ... p r a \v n y.
Wracając do zagadnienia organizacyj, należy wyszukać kry­
terja, odróżniające jednostkę samorządną od zakładu publicz­
nego, koncesji i przedsiębiorstwa publicznego.

Niewątpliwie zakład, koncesja, przedsiębiorstwo publicz...
ne sprawują częściowo administrację spraw publicznych, po­
dobnie jak jednostka samorządna. Zatem, w czem i gdzie
tkwi ta różnica, która rozstrzyga o samorządzie, lub jego
braku? W nowszej nauce już ustalono tę różnicę. Korpo­
racja publiczna jest związkiem osób (członków), które z mocy
ustawy mają zdolność do podejmowania samodzielnej decyzji
w granicach swojej kompetencji co do spraw, w których
san1e są zainteresowane, mają zapewniony wpływ na powo­
ływanie swych organów, podczas gdy zakład publiczny okre­
śla się, jako wyodrębniona całość zespołu osobowego i rze­
czowego, powoływana zzewnątrz do osiągania celów pu­
blicznych w interesie osób trzecich, t. zw. destynatarjuszy.
Jak widzimy, różnica, o którą nam chodzi, sprowadza się
do kryterjum formalnego, do form strukturalnych, a więc:
1) członkostwo (wraz z zainteresowaniem), 2) samodziel­
ność, przyczem co do tej ostatniej należy tu zwrócić uwagę
na podkreślenie profe Wasiutyńskiego, czego dostatecznie
nie uwzględnia dr. Bigo, że o ile chodzi o związki praw­
no-publiczne (w przeciwieństwie do stowarzyszeń prywatno­
prawnych), to nigdy nie pozostawiono ich woli zupełnej
swobody w powsta\vaniu, rozwiązywaniu się, kierunku dzia os
łalnoścL Zawsze znajdują się w ich ustroju elementy, wła­
ściwe instytucjom   unormowanie przez zewnątrz nich sto...
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jące czynniki, przez władze państwowe, ich zadań, sposobu
działania, tworzenia organów. Nie spotykamy w czystej
postaci zrzeszeń, nakreślających sobie zupełnie samodzielnie
cele i środki działania, jak to ma miejsce w stowarzysze­
niach prywatnych, posiadających osobowość prawną.. Prze­
ciwstawność przeto między związkami prawno-publicznemi
a instytucjami nie jest tak jaskrawa, jak nliędzy związkami
prawa prywatnego i fundacjami.. Przytem są instytucje sa­
morządne, które w swym ustroju posiadają pewne cechy
korporacyj-władze ich nie są mianowane przez założyciela,
lecz pochodzą, jak z reguły w związkach, z wyborów 54).

3. S a m o r z ą d a k o n c e s j a i p r z e d s i ę b i o r­
s t wop u b l i c z n e.. Co do koncesji, to ta zaliczaną bywa
do administracji publicznej zdecentralizowanej, różniącą się
od zakładu publicznego tern jedynie, że kiedy zakład bywa
powoływanYITI specjalnie do osiągania celów administracji
publicznej, to koncesjonarjusz już istnieje, acz w innym cha­
rakterze, koncesja, czyli uprawnienie z zakresu administracji
publicznej bywa mu nadane. Natomiast przedsiębiorstwo
publiczne wogóle nie ma nic wspólnego z decentralizacją 55)..
Idąc za Kormanem, definjuje je Bigo podobnie, jak zakład
publiczny, z tą tylko różnicą, że przedsiębiorstwo działa wy­
łącznie środkami dostępnemi każdej jednostce prywatnej,
podczas gdy zakład rozporządza władztwem administracyj­
nem i policją zakładową. Przedsiębiorstwo państwowe jest
wyrazem polityki administracyjno-gospodarczej państwa, zwa­
nej etatyzmem, podobnie jak w samorządzie socjalizmem
komunalnym, lecz nie rodzajem decentralizacji. I państwo
i komuna przejmuje tylko funkcje z życia gospodarczego
prywatnego i prowadzi je, jak jednostka prywatna..

IV. SAMORZĄD W KONSTYTUCJI MARCOWEJ. 1. KI a­
syfikacja podmiotów administracji publicznej.
Ustawodawca polski, przystępując do określenia podstawo­

54) B. Wasźuiyńskź, S a m o r z ą d u n i w e r 8 y t e c k i, 429 i nast.55 ) ,Hauriou J E t u d e, s.. 7..
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wych zasad samorządu w konstytucji marcowej, miał ju
gotowe pojęcia, wyrażone w ustawodawstwie b.. państw
zaborczych. Z instytucjami, wytworzonemi przez nie musiał
się niewątpliwie liczyć, usunął z nich tylko to, co stanowiło
bezsporny przeżytek minionej epoki, pozatem wytknął kie­
runek przyszłemu ustawodawstwu. Konstytucja marcowa,
jeżeli chodzi o samorząd, nie jest odbiciem jakiejś określo­
nej teorji, posługuje się określeniami, które uważa za po­
wszechnie znane, pozostawiając resztę nauce. I tak mamy
w niej zestawienie wyrazów "państwo i samorząd" (art. 69)­
"administracja rządowa i samorządowa" (art. 71 i 73).. Prze­
ciwstawienie państwa i samorządu, jako podmiotów admini­
stracji jest zrozumiałe 56), jeżeli pamięta się o właściwem
znaczeniu, o ile nie wiąże się z tem treści w sensie doktryny
prawa natury. Podział administracji państwowej na rządo­
wą i samorządową mieści w sobie różnicę organizacyjną
obydwóch gałęzi tych administracji zgodnie z wywodami
nauki.

2. T Y P Y s a m o r z ą d u. Konstytucja marcowa nie
przesądza jakichś określonych typów samorządu; wyraźnie
mówi o samorządzie terytorjalnym (arta 3), albo powszech...
nym (art. 109) i gospodarczym (art. 68), który ma mieć
organizację izbową ze szczytem w postaci naczelnej izby
gospodarczej. Konstytucja wymienia poszczególne jednostki
samorządu gospodarczego exempli modo, mówi bowiem
"i inne" - zatem droga do ich mnożenia w miarę potrzeby
jest otwarta. Zaznaczyć tu nawiasem trzeba, że określenie
g o s p o d a r c z y nie jest wystarczające, gdyż izby obok ce­
lów gospodarczych osiągają również i inne, jak moralne,
oświatowe i t.. p. Pod samorządem gospodarczym należy
rozumieć dziedziny życia gospodarczego, wyodrębnione
z administracji centralnej, jak to przewiduje np. konstytucja
wejmarska 57); pojęcie to (gospodarcze) w naszej konstytucji

56) Bigo, op. cit. s. 140.
57) Bigo, Opa cit. 8. 145; Walter Wauer, op. cif. s.. 2 (art. 1E6

R e i c h s v e r f a s s u n g).
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użyte, da się zmieścić w naukowem określeniu znacznie szer...
szem, mianowicie zawodowości.

Ogólnie przyjętym jest podział samorządu na teryto­
rjalny i zawodowy. Kryterjum dla takiej klasyfikacji wi­
dziano w elemencie terytorjalnym, lecz nowsze poglądy uwa­
żają je za niewystarczające, jako właściwe również i san10­
rządowi zawodowemu, który przecież przywiązanym być
musi do jakiegoś terytorjum 58). Zwrócono natomiast uwagę
na członkostwo, które w samorządzie terytorjalnym uwa...
runkowane jest faktem zamieszkania, dla członkostwa
w samorządach innych potrzeba ponadto posiadać specjalne,
w ustawach przewidziane osobiste cechy wyróżniające,
względnie w organizacjach samorządnych, nie będących
związkami osób, te cechy indywidualizujące wymagane są
od tych, dla których korzyści przeznaczona jest dana orga...
nizacja 59).. Wreszcie konstytucja marcowa przewiduje samo...
rząd narodowościowy (art. 109) i wyznaniowy (art. 113).

Przez powierzenie czynności wykonawczych samorządu
powiatowego i wojewódzkiego organom, utworzonym na za...
sadzie zespolenia kolegjów, obieranych przez ciała repre­
zentacyjne z przedstawicielami państwowych władz admini...
stracyjnych i pod ich przewodnictwem (art. 67) konstytucja
zrywa z t. zw.. dwutorowością administracji, przyjętą w syste...
mie austrjackim (Małopolska).

v. OSOBOWOŚĆ PRAWNA JEDNOSTEK SAMORZĄD­
NYCH. Końcowe pytanie, czy przyjęte przez nas powyżej
pojęcie jednostki samorządnej da się pomyśleć bez osobo...
wości prawnej, innemi słowy, czy osobowość prawna sta­
nowi essentiale tej jednostki?

Wielu autorów mniema, że osobowość prawna nie jest
warunkiem koniecznym dla zaistnienia samorządu 60). Jednak
zgodzić się z tern wypada, że osobowość ta uwypukla

58) Blodig, op. cit. 22"
59) B.. Wasiulyński, S a ID o r z ą d u n i w e r s y t e c ki, s. 428.
60) Cybichowski, op" cit s. 60; Pllnejko, Ope cit
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samodzielność jednostki wobec władz biurokratycznych,
usprawnia jej działalność, rodzi prawa podmiotowe, których
znaczenie ustaliliśmy. Gdyby tej osobowości prawo przed­
miotowe nie przewidywało, w takim razie musiałoby obmy­
śleć inny jakiś sposób zapewnienia tych korzyści, jakie daje
osobowość prawna. W każdym razie w związku z prawem
pozytywnem przyjąć należy, że osobowość ta jest kwest ją
tylko celowości 61).

61) Samorząd bez osobowości prawnej należy do wyjątk6w, zob.
Pan ej ko, op. c. 81 i n.; Cybichowski, p o l s k i e p r a wop a 11 s t w o w e
t. III s 37.

Prawo nadzoru 4:



4.
SAMORZĄD A AUTONOMJA.

I. POJĘCIE AUTONOMJI.. 1. T e o r j a.. Zdawałoby się,
że z uwagi na ściśle określone granice tematu należałoby
pominąć zagadnienie autonomji. Jednak tak nie jest; w te­
orji, nie mówiąc już o języku potocznym, często utożsamia
się samorząd z autonomją, na co zwrócili już uwagę niektó­
rzy nasi uczeni 62). Czemże więc jest autonomja?

Pod pojęciem autonomji należy rozumieć k o m p e t e n­
c j ę j e d n o s t k i P u b l i c z n o - p r a w n e j d o w Y d a w a­

62) Roziworowski, op. cit. s. 179, wykazuje na to pomieszanie po­
ą

jęć. - Przykładem pomieszania pojęcia samorządu z autonomją są prace
Koniea. (S a m o r z ą d g m i n n y) i Górskiego (8 a In o r z ą d g m i n­
n y). Konie, pisząc o samorządzie gminnym Królestwa Polskiego, nie
odróżnia tych pojęć, u\vaża je widocznie za synonim: "Zdanie rady
państwa z dn. 29 lutego 1888 r. ogłoszone w N. 37 zb. pr. wprowadziło
miejscowy zarząd wioskowy w osobie sołtysa we wsiach niewłościań­
skich. Lecz nowella ta nie nadała tym wsiom samorządu 'v znaczeniu
ukazu z r. 1864. Niema w niej mowy o zebraniu gromadzkiem. Stąd
więc niepodobna uważać takich wsi za jednostki, korzystające z pełni
praw, służącym gromadom. Stanowią one pr eto trzeci rodzaj jednostek
samorządnych, mniejszą cieszących się autonomiją ". (s. 5). U czytelnika
ostatnie zdanie może wywołac przekonanie, że w Królestwie Polskiem
jednostki samorządne posiadały autonomję, co jest niezgodne z rzeczywisto­
ścią. Konie nie tłómaczy, co rozumie pod autonomją, z treści przytoczonego
zdania można wnioskować, że traktuje obydwa te pojęcia promiseue. Rów..
nież Górski nie odróżnia samorządu od autonomji. I tak: "Ktoby znał
stosunki gminne tylko h czytania ustawy gminnej, miałby wyobrażenie



- 51

ni a obowiązujących norm prawnych 63 .) Niektó­
rzy dodają a) w granicach obszaru, na którym jednostki te
rozciągają swą władzę, b) zgodność tych norm z ustawami
państwa; pomijam je, jeko rozulniejące się same przez się..

Pojęciu autonomji poświęcono obszerne i specjalne
prace. Nad jedną z nich, która analizuje je w związku
z pojęciem sanlorządu, chciałbym tlI bliżej zatrzymać się.
Jest to praca Rudolfa Slavitschka p. t. "Selbstverwaltung
und Autonomie". Slavitschek rozróżnia autonomję formalną
i lllaterjalną, a to w związku z podziałem ustaw na ustawy

że samorząd ludności i autonolnja stać musi wysoko". (s. 147 t. II).
Albo inne zdanie: "Z tych rysó,v, cieni i koloró,v da się ułożyć jeden
obraz ogólny, że w glllinie autonomicznej galicyjskiej sprawowanie po­
licji miejscowej i sądownict\vo policyjno - karne jest niewykonalne"
(s. 153). A dalej: "Najpierwszym, najistotniejszYlll "'\varunkiem samorzą­
du, niezależności autonomicznej jest vvolny zarząd majątkiem własnym".
(s. 159). "Widzimy stąd, że pomir.ao zagwarantowanej ustawą autonomji
gnlin..." (s. 176). Wreszcie daje naln takie określenie autonolllji: "Taka
autonomja związków komunalnych, czyli reprezentacyj terytorjalnych
polega u nas na tern: 1-0 że zarówno glniny, powiaty i kraj są podmio­
tami majątku, że są osobami prawnelni'l 2-0 że państwo odstąpiło im
pewne atrybucje władzy, jako to: pra,vo opodatkowania się na własne
cele i pewne agendy adlllinistracji, 3-0 że 'v zakI esie ustąpionych agend
z,viązki te mogą normować sposób ich ,vykonania, "'\vydawać pewne roz­
porządzenia, decydować o fOl'lllach postępo\vania, l1stana,viać sobie odpo­
vviednie organa p01110cnicze t. j. nliano,vać własnych urzędników i sługi"
(s. 220). Wyliczenie powyższych spraw, należących do związków komu­
n11nych, ,vskazuje na samorząd, a nie na autonomję.-Również pro! Bll­
zek traktuje te pojęcia prolniscue (op. cito 8. 753): "Giełdy austrjackie
są prawnie korporacjalll.i salTIorządowellli" - a zaraz następnie (s. 756):
" Ustawy późniejsze zawierają jednak szereg przepisóvv, ograniczających
vv części autonomję giełdową". Co autor rozumie pod autonomją, wska­
zują dalsze jego uwagi: "Nai,vażniejsze z tych przepisów (t. j: ograni­
czających autonomję) są na5tępujące: a) Zarząd giełdy musi dla sądu
rozjemczego mianować sekretarza.. b) S dziowie rozjemczy... muszą być
obywatelami austrjackimi i złożyć przysięgę..." coby świadczyło, że pod anto..
nomją rozumie autor korporacyjną nieza"\\yisłość (auton0111ja - hetero­
nomja), lecz ta nie pokryvva się z pra\vdzhvą autonolnją.

(3) Kinne, op. cito s. 18.
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w znaczeniu formalnem i materjalnem. Autonomję wiąże
autor z samorządem, który dzieli również na samorząd for­
malny i materjalny.. W znaczeniu formalnem występuje sa...
lTIorząd wtedy, gdy norma organizacyjna, ten pierwiastek
formalny, nie jest opartą na prawie własnem, lecz jest 11a­
rzuconą zzewllątrz, jest heteronomją. W znaczeniu mate­
rjalnem, gdy norma organizacyjna wypływa z własnego pra
wa. Wtedy samorząd taki otrzymuje autonomję w znacze­
niu formalne m, ma bowiem prawo dokonania własnej orga
nizacji (Selbstverfassungsrecht), oraz normowanie wewnętrz­
nych swych stosunków (Selbstregierungsrecht).

Autonomja może być, podobnie jak samorząd, formalną,
lub materjalną. Autonomja, to stanowienie pra\v.. Jakich?
Autor pomaga sobie w rozwiązaniu tego pytania konstrukcją
Jellinka co do podziału ustaw na ustawy w znaczeniu for­
malnem i materjalnem. Za Jellinkiem (Gesetz Ulld Verordnung,
231) powtarza, że wszystkie 11stawy w znaczeniu formalne m
mają wspólny, materjalny charakter, mianowicie są wyra­
zem woli państwa, a zatem i autonomja w znaczeniu for­
malnem zachodzi tam, gdzie twór państwowy (Staatsvlesell)
podlega innemu państwu wyższej kategorji.. Skoro nato­
lniast ustawa w znaczeniu materjalnem jest rozgraniczeniem
swobodnej działalności między osobami, skoro jej istotę sta­
nowią zadania określania szrank socjalnych 64), zatem auto­
nomja w znaczeniu materjalnem zachodzi tam, gdzie actio
finium regundol'um między sferami indywidualnych czynno­
ści może być przeprowadzoną przez władzę publiczno-praw­
ną, chociaż ta mogłaby być dokonaną przez władzę, stojącą
ponad nią  Autonomja w materjalnem znaczeniu nie musi
więc być ustawodawstwem państwowem, ona może przysłu­
giwać także władzy 11iepaństwowej.

Pod ustawą w znaczeniu formalnem rozumie się tu
podmiot ustawodawczy, któremu przysługuje prawo wyłą­
cznego po dejmowania aktów prawnych w formie ustaw (bez

64) Slavitschek, op. cit. s. 124; zob. też prof. Cybichowski, op. cit
t. II s. 80 uwagi na temat ustaw (formalne i materjalne)&
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względu na to, czy ustawa zawiera przepis prawny, czy nie);
takim podmiotem jest tylko państwo. Może nim być rów­
nież państwo zależne, pół.. suwerenne, podległe państwu
innemu, wtedy ma ono właśnie autonomję w znaczeniu for­
malnem. Wszystkie inne organizacje publiczno-prawne do
swych uchwał normatywnych nazwy "ustawa" używać nie
mogą.. Uchwały te są rozporządzeniami, będącemi materjal­
nie ustawami. Jest to właśnie autonomja materjalna, która­
jak pisze Slavitschek - wprawdzie nie posiada zdolności
wydawania ustaw w znaczeniu formalnem, lecz faktycznie
wykonywa funkcje nOrlTIatywne, wolę stanowienia praw
(Rech tssatzungswille).

2. War t ość t e o r j i. Podział autonomji na formalną
i materjalną da się utrzymać z tern, że pierwsza może być
związaną z każdą organizacją publiczno-prawną, gdyż pojęcie
państwa niesuwerennego, wytworzone specjalnie przez te­
oretyków niemieckich na gruncie paiistwa związkowego jest
całkowicie chybiony 65). Autonomiczna ustawa w znaczeniu
formalne m jest wyrazem woli państwa w tern znaczeniu, że
z jego woli istnieje i z jego źródła płynie, choć podejmowa­
na przez odrębny podmiot publiczno - prawny. Zasadniczo
wydawanie ustaw leży w kompetencji państwa (władza usta­
wodawcza), lecz ze względów politycznych, metajurydycznych,
podobnie jak z ideą samorządu w zakresie administracji pań­
stwowej, możliwem jest prawnie rozciągnięcie decentralizacji
i '"na ustawę (vóp.o ). Autonomja więc jest zdecentralizowaną
(delegowaną) władzą ustawodawczą.

Autonomiczne ustawy w znaczeniu materjalnem - to
rozporządzenia (normy abstrakcyjne), wydawane przez orga­
ny samorządowe. Taką autonomję posiada gmina małopol­
ska według galicyjskiej ustawy gminnej z r. 1866, która
w   32 głosi: ,,0 ile sprawowanie policji miejscowej nie jest
mocą ustawy przekazane organom rządowym, może rada
w granicach istniejących ustaw wydawać obowiązujące

65) Cybichowski, op. cit t. la S t!" . 24"
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w obrębie gminy przepisy, tyczące się policji miejscowej""
Taką autonomję przyznaje jej też Redlich 66). Natomiast Ga­
licja, jako kraj koronny, posiadała autonomję w znaczeniu
formalnem0

II.. POJĘCIE I RODZAJE AUTONOMJI W KONSTY­
TUCJI MARCOWEJ" 1.. P oj ę c i e a u t o n o ID j i. Konsty'"
tucja nasza zna pojęcie autonomji, chociaż terminu tego
używa wyraźnie tylko w artykule 109.. Mimo to da się
ustalić, że zgodnie z pojęciem autonomji konstytucja ma na
uwadze przekazanie, lub uznanie już istniejącego lIstawo'"
dawstwa korporacji prawa publicznego. To jest bezsporne.
Natomiast spornem jest, w jakiej formie ma się wyrazić ta
władza ustawodawcza, a więc, czy ma to być autonomja
formalna, czy też materjalrla, oraz czy danej korporacji pra...
wa publicznego wogóle autonomja przysługuje (np. art.. 109).
Są to sprawy, które wymagają ustalenia, co ma znaczenie
również zasadnicze, chodzi bowiem o kierunek, w jakim
mają pójść odnośne ustawy..

2.. R o d z a j e a u t o n o m j i.. Miarodajne przepisy o au­
tonomji zawierają artykuły 3 (autonomja terytorjalna), 109
(autonomja narodowościowa), oraz 114 i 115 (autonomja zw.
religijnych) konstytucji.

Autonomję terytorjalną zapowiada ust. 4 art. 3:  ,Rzecz",
pospolita Polska, opierając swój ustrój na zasadzie szero...
kiego samorządu terytorjalnego, przekaże przedstawiciel­
stwom tego samorządu właściwy zakres ustawodawstwa,
zwłaszcza z dziedziny administracji, lrultury i gospodarstwa,
który zostanie bliżej określony ustawami państwowemi" ..
Z zapowiedzi tej wynika, że autonomja ma przysługiwać
jednostkom samorządu terytorjalnego, a więc bez ograni...
czenia stopni 67). Podnliot tej autonomji jest niewątpliwy..
Gorzej z jej zakresem.. Konstytucja wymienia tylko przy­
kładowo pewne dziedziny, a co należy rozumieć pod "wła­

66) Redlich, D a B W e s e n d er o s t e r r e i s c h i s c h e n K o m­
m u n a l v e r v a s s li n g, s. 38.

67) Kumaniecki, U s t rój w ł a d z 8 a ID o r z ą d o w y c h, s. 70"
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ściwym" zakresem ustawodawstwa, określą to dopiero zapo­
wiedziane ustawy państwowe. Pozostaje jeszcze forma
ustaw..

Pojęcie ustawy ustala ust. 1 art.. 3: "Zakres ustawodaw­
stwa państwowego obejmuje stanowienie wszelkich praw
publicznych i prywatnych i sposobu ich wykonania". Zaraz
w ust.. 2 dodaje, że "niema ustawy bez zgody sejmu, wyra­
żonej w sposób, regulaminowo ustalony". A że Rzeczpo­
spolita przekaże..... właściwy zakres ustawodawstwa, stąd
wniosek, że stanowienie praw przez przedstawicielstwo sa­
morządu terytorjalnego odbywać się może w formach ustaw,
zatem byłaby to autonomja formalna. W tym też kierunku
poszła ustawa z dn.. 26 września 1922 r. o zasadach po­
wszechnego samorządu wojewódzkiego 68).. Są jednak zdania
przeciwne 69), mianowicie mają to być rozporządzenia, na co
wskazuje kolejny ustęp (5): "Rozporządzenia władzy, z któ­
rych wynikają prawa, lub obowiązki obywateli, mają moc
obowiązującą tylko wtedy, gdy zostały wydane z upo\vaż..
nienia ustawy i z powołaniem się na nią".. Toby była auto...
nomja materjalna..

Inaczej przedstawia się sprawa autonomji narodowo­
ściowej, którą zapowiada art. 109 konstytucji: "Osobne usta­
wy państwowe zabezpieczą mniejszościom w państwie pol­
skiem pełny i swobodny rozwój ich właściwości narodowo...
ściowych przy pomocy autonomicznych związków mniejszo'"
ści o charal{terze publiczno-prawnym w obrębie związlrów
samorządu powszechnego.. Państwo będzie miało w stosun­
ku do ich działalności prawo kontroli, oraz uzupełnienia
w razie potrzeby ich środków finansowych".. Zapowiedź uzu­
pełnienia środków finansowych tych związków nie dotyczy
ustawoda\vstwa.. Stąd wniosek, że konstytucja ma na myśli
tylko samorząd narodowościowy, zaś określenie "autono­
miczny" to wyrażenie, wzięte z języka potocznego, którym

68) Cybichowski, op.  it. s. 83, t. II.
69) RozfwOl'owski, op.. cit. 8. 180&
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się posługuje i nauka, a oznacza niezawisły, poprostu samo­
rządny (autonomja-heteJ"onomja) 70). Bo tam, gdzie konsty­
tucja ma na myśli autonomję, mówi o przekazaIliu właści­
wego ustawodawst\rva, o rządzeniu się własnemi prawami.
Wielu bierze ten wyraz dosłownie i widzi w nim istotną
autonomję 71)..

Autonomję mają zapewnioną kościoły mniejszości reli­
gijnych i inne prawnie uznane związki religijne" Stosunek
państwa do tych kościołów i ",vyznań ma być ustalony w dro...
dze ustawowej po porozumieniu się z ich prawnemi repre­
zentacjami (art. 115)..

Wyjątkowe stanowisko zapewnia konstytucja Kościoło...
wi rzymsko-katolickiemu, lrtóry rządzi się własnemi pra­
wami, a stosunek państwa do Kościoła ma być określony
na podstawie układu ze Stolicą Apostolską, który podlega
ratyfikacji przez sejm (art.. 114). Przepis powyższy wska­
zuje, że jest on wyjątkiem od ustępu 1 art. 3 konstytucji,
oraz ust.. 2 tegoż artykułu (niema ustawy bez zgody sej...
mu.....), który lTIa zastosowanie w całości do kościołów mniej­
szości 72). Stąd wyprowadziłbym wniosek, że władza usta­
wodawcza Kościoła rzym....kat. nie jest delegacją ustawodaw...
czą, zwłaszcza że źródło tej władzy ma swą egzystencję
poza państwen1 polskiem; zatem stanowisko Kościoła kato...
lickiego w państwie polskiem nie da się zamknąć w ramach
zwykłej autonomji, jest ono czemś \vięcej, co znacznie wy­
biega poza te ramy, a co ma swe uzasadnienie i w szczegól...
nej organizacji tego Kościoła, którego widomą Głowę llzna...
no oddawna za podmiot prawa międzynarodowego, a ostatnio
za zwierzchnika państwa kościelnego (Cltta dei Vatlcano)..

70) Szereg autorów posługuje się pojęciem autonolllji w znaczeniu
przeciwstawności do heteronomji.

71) Kumaniecki, U strój władz samorządowych, s. 73.
72) Abraham, op. cit. s. 125 i n.
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PRAWO NAD ORD.

S 5..

PODOBIEŃSTWO WYRAZÓW I POKREWIEŃSTWO POJĘĆ.

I.. TERMINOLOGJA. Państwo sprawuje nadzór nad
czynnościami swych organów w różnym zakresie i w róż­
nych kierunkach. Ustawy nasze traktujące o nadzorze 11ie
trzymają się jakiejś ustalonej termill0logji w tym przedmio­
cie, przeciwnie, na określenie tego pojęcia pOSłllgUją się
różnemi terminami, jak: nadzór, dozór, l{ontrola, urzędo"ve
badallie, inspekcja, lustracja. Ustawy czasen1 jednym termi­
nem obejmują treść kilku pojęć, lub też na jedno pojęcie
przyjmują kilka terminów. Wobec takiego stanu rzeczy na­
leży ustalić, zanim przejdziemy do zasadIliczego tenlatu:
1) co to jest nadzór, a co dozór, czy to są synonimy, czy
też wyrażają jakąś treść odrębną. 2) nadzór - l{ontrola.
3) kontrola - urzędowe badanie. 4) inspekcja. 5) lustracjao
Rozpatrzmy kolejno te określenia.

1. N a d z ó r - d o z ó r. Na pierwszy rzut oka trudno
dopatrzeć się w tych wyrazach jakiejś różnicy co do treści.
Często prawo pozytywne posługuje się niemi w znacze11iu,
jakie nadaje mu język potOCZllY, a więc w znaczeniu równo...
znacznoścL I tak wart. 249 rosyjskiej u. p. k. obowiązują'"
cej doniedawna w b. Królestvvie Polsl{ieln, czytamy: "Śledz=
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t\VO w sprawach o przestępstwa, należące do właściwości
Sądów O. prowadzą sędziowie Ś. przy pomocy policji pod
d o z o r e m pr-orów i podpr-orów". Zaś art. 278 brzmi: "Pr-orzy
i podr-orzy sami nie prowadzą śledztwa ws, lecz składają
tylko sędziom śl. swe wnioski w tym względzie i mają stały
n a d z ó r nad prowadzeniem śledztwa"" Sens obydwóch wy­
razów jest niewątpliwy: ustawa posługuje się niemi, jako
sy:nollimami. Prokuratorzy wykonywują jedną tylko funkcję
nadzorczą, którą ustawa nazywa dozorem, lub nadzorem,
treść jednak jest ta sama..

Przytoczyć też można prz:ykłady, kiedy ustawa zado­
wala się jednYln tylko terminem: nadzór, lub dozór. Oto
dekret o przekazaniu dozoru nad kotłalni parowcmi "War­
szawskiemu Stowarzyszeniu Dozoru nad kotłami parowemi"
(D. U. 14-1919) wart. 1 głosi: "Wszystkie używane w celach
przemysłowych i gospodarczych kotły parowe, znajdujące
się w posiadaniu zarówl10 osób prywatnych, jak i instytucji
samorządowych, podlegają d o z o r o w i Warszawskiego Sto­
\varzyszenia Dozoru 11ad kotłami parowemi.. Kotły, znajdu­
jące się w posiadaniu il1Stytucji rządowych podlegają d o z o­
r o w i Stowarzyszenia, o ile mu został przez odnośne wła­
dze przekazany".. Zaś art. 2: "Dozór nad Stowarzyszeniem
11ależy do Ministra Przemysłu i Handlu" 73)" Zwracamy uwa­
gę: warszawskie stowarzyszenie dozoru wykonywa dozór,
z kolei nad nim wykol1ywa dozór minister przemysłu i han­
dlu.. Jeden dozór jest bezpośredni, drugi pośredni. Ta gra­
dacja funkcjonalna, wyrażona jednym termillem d o z ó r, wy­
dała się zczasem naszemu ustawodawcy niezręczną, posta..
nowił wobec tego dobrać właściwszego wyrazu dla oddania
tej różnicy.. Uczynił to w nowej ustawie z dn.. 31 maja

73) Przykładem na wyrażenie tej różnicy w terminie "nadzór" są
przepisy tymczasowe o urządzeniu sądownictwa w Królestwie Polskiem
z dn. 18 lipca 1917 r. ze zmianalni z dn. 18 lnarca 1921 r., art. 25: Na­
czelny nadzór nad ,vszystkiemi urzędami i urzędnikami wymiaru spra­
wiedliwości sprawuje M. S. - n a d z ó r s ł u ż b o w y sprawują nadto:
a) Pier\vszy Prezes S. N. - nad sądem, któremu prze\vodniczy, b) pre..
zesi sądów A. i O. - nad sądallli, którym przewodniczą i t d.
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1921 r.. (Dz. U. 50) o nadzorze nad kotłami parowemi, w któ­
rej między innemi czytamy: "Wszystkie kotły parowe pod...
leg ją n a d z o r o w i władz rządowych (art" 1)" A dalej:
wykonywanie b e z p o ś r e d n i e g o n a d z o r u nad kotłami
parowemi władze rządowe lnogą zlecić stowarzyszeniom wła­
ścicieli kotłów parowych.. Stowarzyszenia te pozostają pod
n a d z o r e m Ministra Przemysłu i Handlu, czynności zaś
d o z o r u nad kotłami sprawują...."

Znaczenie ustawowe obydwóch wyrazów jest bezsporne:
dozór jest funkcją bezpośrednią, a nad nim dopiero rozciąga
się nadzór, funkcja pośrednia, 'fNyższego rzędu. Tę różnicę
funkcjonal11ą ustawa uświęca w dobranej przez siebie ter­
minologji, zaryso luje ją wyraźnie. Niema podsta\v do pod­
noszenia zarzutów przeciw jej l)rzedmiotowości, skoro usta­
wodawca oddaje ją w takich, lub innych wyrazach. Rzecz
pozostaje ta sama. Chodzi tu jednak o inny wzgląd. Cho­
dzi o to, czy ustawowe wyrażenie tej różnicy funkcjonalnej
w wyrazach d o z ó r-n a d z ó r jest zgodne z duchem nasze­
go języka. Czy istotnie języlr polski wiąże z nadzorem treść
nadrzędną w stosunku do dozoru, funkcji podrzędnej, pod­
porządkowanej pierwszej? Czy nad-zór można pojmować
jako coś "nad" dozorem? Czy owo "nad" do takiego ujęcia
upoważnia?

Zestawienie obydwóch powołanych ustaw i wykładnia
ich logiczna wskazuje na taką tendelIcję ze strony naszego
ustawodawcy.. Mimowoli nasuwa się przypuszczenie, że
w tej sprawie posłużył się wzorem z języka niemieckiego,
który różnicę tę wyraża przez Aufsicht i Oberaufsicht
Uczeni niemieccy wyjaśniają, że "Oberaufsicht ist die Auf­
sicht fiber jemarldelIl der selbst Aufsicht ubt" 74). Język
niemiecki oddaje tę różl1icę dobrze, ale nie język polski.
Gramatycznie nasze "nad"'" zór nie odpowiada niemieckiemu
"Ober" - aufsicht. Przeciwnie, jest odpowiedIlikiem "Auf"­
sicht.. Takim odpowiednikiem jest również "do"- zór. A więc

74) Peters, op. cit. s. 222; - inaczej, bardziej z historycznego sta­
nowiska Triepel, op. cit. s. 115; podobnież Schoenborn, op, cit. s.
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"nad" i "do" odpowiadają niemieckiemu "auf" , ale nie
"ober" 75). Natomiast Oberaufsicht po polsku oznacza do­
słownie nad-nadzór, nad-dozór. Ustawodawca nasz postąpił
sobie tu dowolnie, przypisując odrębną treść wyrazom, które
oznaczają jedno i to samo. Polak nie wyczuwa różnicy lllię­
dzy nadzorem a dozorem. Na to przytoczyć można wiele
dowodów. Za jeden z takich służyć może rozporządzenie
ministra sprawiedliwości w przedmiocie urządzenia sądów
dla nieletnich z dn. 26 lipca 1919 r. (Dz. Uo Nr. 63). "Do
sądów dla nieletnich powoła sędzia \v myśl przepisów art. 41
K. K., ...jako opiekunów sądowych - osoby obojga płci,
szczególniejv kwalifiklljące się do kierowania i n a d z o r u
nad nieletnimi.. Opiekunowie sądowi..u zajmą się w wypad...
kach, przez sędziego wskazanych, opieką nad nieletnim, nie
pozostającym pod d o z o r e m rodzicielskim..., oraz będą
mieli n a d z ó r nad nieletnimi (art 3). Z treści powołanego
artykułu wynikałoby, że rozporządzenie rozróżnia dozór bez...
pośredni, rodzicielski, a nad nim pośredni - nadzór opie­
kuna. Tymczasem pogląd taki obala z kolei art. 8: "W ra­

15) Linde, S ł o w n i k j ę z y k a p o l s k i e g o, t. II, s. 208: rów­
nież nie rozróżnia tych słów: Nad - zierać ob. dozorować - N adzie­
ranie, dozór, nazierać, naglądać. - T. L s. 517: dozór. - dozieranie, do­
glądanie, pilnowanie, strzeżenie, dozoro"vanie, die Aufsicht.

Karłowicz, Kryński, Niedźwiedzki - S ł o w n i k j ę z y k a p o 1­
s k i e g o: t. III, s. 62:  I adzorować, (N ad - zoro,vać) mieć nadzór. doglą­
dać, dozorovvać, pilnować, śledzić, mieć oko: Policja miała coraz czujniej­
sze nań oko i widocznie go nadzorowała, nadzorczy: wzmocnienie a try­
bucji nadzorczych władz wyższych, Nadzór (N ad - zór) nadzorowanie, do­
zór: mieć nadzór nad czem (N ad - zór, N adzorc  (N ad - zorca, N adzieracz,
ten, co ma nadzór nad kim lub nad czym, inspektor. - Nadzór domu,
przytułku i pracy, (nazwy urzędników zarządzających temi instytucjami).
N. szkoły rzemieślniczo - niedzielnej (N ad - zór). - T. I, s, 545: Dozor­
czy, Dozorczy czego L dozorujący, pilnulący, doglądający czego: Postano­
wiono, aby wojewodom w przedawaniu rzeczy wszelakich dozorowani
by li. Dozorować, mieć dozór nad czym, doglądać czego, pilnować, strzec,
czuwać nad czym. Dozór, I. dozorowanie, nadzór. doglądanie; zostawić
dzieci bez dozoru. D. policyjny... 3. instytucja dozorująca: D. kościelny
a. parafjalny, zbiór osób, zarządzający majątkiem parafji a. glniny wyzna..
niowej (Do. Z6r).
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zie pozbawienia osoby, wymienionej wart. 420 !{. K. włatiO>
dzy nad 11ieletnim, może sędzia oddać nieletniego p o d
o P i e k ę (rozumie się dozór) i n n ej r o d z i n i e, zasługu­
jącej na zupełne zaufanie, w warunkach dla nieletnich odpo­
wiednich, stawiając go jednocześnie pod d o z ó ropiekuna
sądowego".

Z przytoczonych wyżej przykładów wynika, że ustawy
nasze nie zawierają jakiejś ustalonej w tym względzie ter­
minologji. Naogół obok licznYljh odchyleń ustawodawca
rozróżnia: 1) dozór (bezpośredni») 2) nadzór (pośredni), a je­
żeli zachodzi nadzór trzeciego stopnia, nazywa go zwierzch­
nim. Np. Rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dn.
22 marca 1928 r. (Dz. U. 36) o dozorze nad artykułami ży­
wności i przedmiotalni llżytku wart. 10 stanowi: "W zakre­
sie sprawowania dozoru nad artykułalni żywności i przed­
miotalni użytku organa komunalne... podlegają nadzorowi
władz administracji ogólnej... Z w i e r z c h n i n a d z ó r i kie­
rownictwo działalnością władz wymienionych w ustępie po­
przednim należy do Ministra Spraw Wewnętrznych"

2. N a d z ó r - k o n t r o l a.. Język nasz potoczny, usta...
wodawstwo, a co więcej, nawet nauka posługują się często
jednym i drugim wyrazem w sensie równoznacznym. Usta­
wy l1asze używają tych terminów łącznie, lub oddzielnie,
a skutkiem tego trudno nieraz wywnioskować, czy pokry­
wają one treść tę salną, czy odmienną.. Weźmy dla przy­
kładu rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dn. 14
lipca 1927 r. o inspekcji pracy (Dz. U. 67). Art. 1 tego roz­
porządzenia brzmi: "Inspekcja pracy jest obowiązana i upraw­
niona do nadzoru.u W zakładach podległych ustawom gór­
niczym z wyjątkiem hut, nadzór nad bezpieczeństwem pracy
pod względem tecllnicznym sprawują władze górllicze, nato­
miast nadzór nad przestrzeganiem przepisów z dziedziny
socjalnej ochrony pracy i higjeny pracy należy do inspekcji
pracy".. Zaś art 10 stanowi: Okręgowi inspektorzy pracy
n a d z o r u j ą i k o n t rollI j ą działalność organów il1spekcji
pracy". Zważmy: art.. 10 głosi, że okręgowi inspektorzy
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pracy nadzorują i kontrolują, podczas gdy art. 1 mówi tylko
o nadzorze.. Odrazu nasuwa się pytanie: dlaczego te organy
sprawują tylko nadzór, a owe nadzorują i kontrolują zara....
zem? Co ustawodawca zamierzał przez to "vyrazić? Czy
organy, sprawujące tylko nadzór, nie mogą róvlnocześnie
obok niego wykonywać także kOlItroli? Czy nadzór i kOlIa
trola, razem wzięte, coś więcej oznaczają, aniżeli sam nad­
zór? Ażeby na to pytanie odpowiedzieć, musimy uprzednio
rozstrzygnąć inne pytanie: co właściwie oznacza kontrola?

Wyraz kontrola jest pochodzenia francuskiego: con-tre
role 76) i oznacza dosłownie przeciw-zapisek, w dalszem
znaczeniu sprawdzenie, porównanie czegoś z czem, stwier­
dzenie i t. p.. Takie salne znaczenie ten wyraz ma w 11a­
szym języku, to znaczy, że język nasz nie utożsamia kon­
troli z nadzorem 77).. Kontrola więc oznacza zwykłe stwier­
dzenie, porównanie danej czynności z oznaczonym planem

76 P. Larousse, G 1" a n d e d i c t i o n n a i 1" e u 11 i v e 1" s a l t. 5,
s. 23: Controle s. m. (con - tro - le contract. de contre et role. Re­
gistre double que Pon tien t pour servir ił. la verifica tion d'un role on
d'un registre quelquonque: Comparer le role et le controle. Se disait
particulierement d'un double registre qu'on faisait autrefois des expedi­
tions des actes de finanses et de justice. Droit que l'on paye pour l'in­
scription de certains actes sur le double registre appele controle. - Ad..
ministr. marit. Les fonctions du corps de l'inspections des services admi­
nistratifs consistent ił. eon troler touts lee actes de gestion et a avertir
le ministre des irregularites qui pourraient etre commises. - Admin.
lllarit. Corps d'inspecteurs des services administratifs de la marine.

77) Linde, S ł o w n i k j ę z y k a p o l s k i e g o, t. II, s. 1074:
I{ontrolla, sposób sprawdzenia rachunków, raportów. Kontrolować,
kon trolę trzymać.

Karlowicz, Kryński, Niedźwiedzki, S ł o w n i k j ę z y k a p o l­
e k i e g o, t. II, s. 455: Kontrola, sprawdzanie, wglądanie w co, nadzór,
dozór: przedsiębiorstwo to pozostaje pod kontrolą rządu.. Kontrola roz­
chodó,iV towarów. Kontrola wypadków (notowanie, statystyka). Kontro­
la techniczna na kolei zelaznej. - Przenośnie: baczenie, dozór, nadzór,
zostaje on pod ścisłą kontrolą lllatki. Władza sprawująca czynności
Envoich a. innych biur. - Lista osób, należących do jakiego zgrollladze­
nia, oddziału; wykreślony został z kontroli wojskowej. - Księgi kupiec..
kie, sprawdzające we"vnętrzne i zewnętrzne obrotYa
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i nic więcej. Nawet w języku potocznym nie można powie­
dzieć: nadzoruję prawidłowy bieg konia, lecz kontroluję...,
to znaczy, porównywuję jego bieg z przyrodzonym mu spo­
sobem biegania i orzekam; natomiast, jeżeli powiem: dozo­
ruję bydło na pastwisku, to nie znaczy, że stwierdzam tylko,-­
iż weszło ono w szkodę, lecz przeciwnie, wkraczam w tę
nieprawidłowość i przywracam prawidłowy stan poprzedni.
Zchwilą kiedy wkraczam, kończy się zwykła kontrola, a za­
czyna się nadzór. Doszliśmy w ten sposób do kryterjuln,
które pozwala nam przeprowadzić różnicę, jaka zachodzi
między nadzorem a kontrolą: będzie niem wkraczanie z urzę­
du, ingerencja, rodzaj egzekutywy 78). Różnicę tę wiernie
oddaje wyżej już przytoczony Dekret o przekazaniu dozoru
nad kotłami parowemi: "Posiadacze kotłów parowych... win­
nL.. złożyć Stowarzyszeniu spis należących do nich kotłów
parowych oraz książki kotłowe i rysunki" (art. 3); artykuł
ten niewątpliwie wyraża zasadę kontroli, chociaż tym wyra­
zem się nie posługuje. Wkłada obowiązek przedłożenia
spisu, aby właśnie tę kontrolę umożliwić. Ale jal{ dotąd,
mamy do czyniellia tylko z pojęciem kontroli w znaczeniu,
jakie ustaliliśmy. O nadzorze niema tu jeszcze mowy. Do­
piero art. 5 uwypukla nam wyraźnie ową cechę charakte­
rystyczną dla pojęcia nadzoru: "Stowarzyszeniu przysługuje
prawo wzbronienia, względnie ograniczenia używalności ko­
tła parowego, który nie odpowiada obowiązującym przepi­
som bezpieczeństwa". A więc: Stowarzyszenie musi uprze­
dnio stwierdzić, czyli skolItrolować zgodność przedłożonego

78) Kleinermlln, Niemcy (Ustrój polityczny) - E n c y k lo p e d j a
p o drę c z n a p r a w a p u b l i c z n e g o, t. 1. s. 514 błędnie pojmuje
pojęcie nadzoru: "Rzesza - pisze - ma prawo nadzoru (Reichsausicht)..,
Poza prawem nadzoru Rzesza ma prawo egzekutywy, a mianowicie: Pre­
zydent Rzeszy ma prawo użycia siły zbrojnej w celu zmuszenia kraju,
a raczej jego organów do wykonywania obowiązków, płynących z kon­
stytucji i ustaw Rzeszy (art. 4Sr'. Egzekutywy nie można traktować,
jak.o prawo odrębne, niezależne od prawa nadzoru, gdyż ona tkwi w niem
immanentnie, tak że gdybyśmy funkcję nadzorczą pozbawili egzekutywy,
pozostałaby nam czysta kontrola.



64 ­

materjału z obowiązującemi przepisami bezpieczeństwa, a do­
piero na wypadek braku tej zgodności-wzbrania, względnie
ogranicza, a więc iIlgeruje, czyli wykonywa właściwą funk­
cję nadzorczą 79).

Ustaliliśmy pojęcie nadzoru i kontroli. Wykazaliśmy
między niemi różnicę. Mówiąc o nadzorze państwa, mieliśmy
na uwadze nadzór, wykonywany przez władzę administracyj­
ną; warto sięgnąć również do innego rodzaju kontroli, mia­
nowicie do t. zw. kontroli parlamentarnej, wykonywanej przez
władzę ustawodawczą, określić jej charakter i istotę, stwier­
dzić, czy ona należy do nadzoru państwowego, a jeżeli tak,
to czem się różni od nadzoru w obrębie zarządu państwa.

Konstytucja marcowa zna termin "kontrola" i mówi
o niej wyraźnie wart. 8 i 9: "Sposób wykonania parlamen­
tarnej kontroli nad długami państwa określi oddzielna usta­

79) J aroszyński, N a d z ó r n a d s a m o r z ą d e m, s. 34 ­
ujmuje go we właściwem znaczeniu: "warunkiem sprawowania nadzoru jest
możność kontroli działalności samorządu".-Nie rozróżnia kontroli od
nadzoru Roman Hausner, K o n t r o l a admin is tr acj i-G. A. Nr. 2-1930:
"Pod kontrolą rozumie się nadzór nad działalnością urzędnika, urzędu lub
korporacji Oraz czuwanie nad tem, ażeby poruczone im zadania były na­
leżycie spełniane".

- W tej kwestji ukazał się znamienny artykuł polemiczny Sasor­
skiego w ,,8 a m o r z ą d z i e" Nr. 13 - 1928 r., który ustala pojęcie
kon trolL 8asorski pisze: " dr. Jerzy Michalski uważa" że celem kontroli
winno być dostarczenie informacji ogółowi obywateli o gospodarce ciał
kontrolowanych, aby każdy podatnik wiedział, jak się jego groszem
gospodaruje. Według tego poglądu kontrola winna być źródłem głębszych
i twórczych myśli i inicjatywy, wskazywać środki naprawy gospodarki,
winna wyjaśniać źródła niedomagań w gospodarce administracji samo­
rządowej. Kontrola miejska w Warszawie zdaniem dr. J. Michalskiego
tym warunkom nie odpowiada, gdyż jest organem podległym prezyden­
towi miasta, a nie jest swobodnym, niezależnym sędzią gospodarki miej­
skiej - jest to tylko kontrola s p r a w d z aj ą c a, k o n s t a t u j ą c a
i r e g e s t r uj ą c a. Dr. Michalski uważa za złe, że kontrola miejska
nie wyjaśnia, skąd pochodzą niedobory w teatrach miejskich, dlaczego
przeciętny zarobek robotników niewykwalifikowanych w jednem z przed­
siębiorstw miejskich jest nieproporcjonalnie duży i t. d. Osiągnąć to
można tylko drogą kontroli, któraby przeprowadzała badania nietylko
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wa" (art. 8).. "Do kontroli całej administracji państwowej
pod względem finansowym, badania zamknięć rachunków
państwa, przedstawiania corocznie Sejmowi wniosku o udzie­
lenie lub odmówienie Rządowi absolutorjum-jest powołana
Najwyższa Izba Kontroli Państwa (art. 9). Mamy tu nie­
wątpliwie do czynienia z zasadą czystej kontroli, którą wy­
konywa sejm w swych debatach nad budżetem, oczywiście
nie trzeba tu dodawać, że kontrolę tę przeprowadza nietyl­
ko w zakresie legalności, lecz zarówno (i to przeważnie)
pod względem celowości 80). Mówiąc o kontroli parlamen­
tarnej, należałoby sobie postawić takie pytanie: czy istotnie
sejm ogranicza się tylko do kontroli, t. zn. sprawdzenia,
stwierdzenia, porównania, a wkońcu orzekania, czy też kon­
trola ta wywołuje jakąś ingerencję, a więc nabiera cech

z punktu widzenia prawidłowości budżetowej, rachunkowej, wogóle obo­
wiązujących przepisów, ale również z punktu widzenia celo,vośei gospo­
darki... Dr. Jerzy Michalski zupełnie niesłusznie wymaga od kontroli
odpowiedzi na interesujące go pytania..., gdyż do kontroli w zasadzie
nie może należeć szukanie odpowiedzi na pytania, dotyczące zasad go­
spodarki. Kon trola winna być przedewszystkiem r e g e s t r u j ą c a
i k o n s t a t uj ą c a prawidłowość gospodarki - może więc z jej ba..
da.ń wynikać materjał, który - obok innych danych - może stanowić
podstawę do wyjaśnień w kwestjach zasadniczych gospodarki. Odpo­
wiedzi jednak na tego rodzaju pytania udzielić winne władze wyko­
nawcze... Kontrola powinna mieć przedewsz3- 7 stkiem zadanie czuwania nad
tem, aby gospodarka odbywała się prawidłowo, t. j.. zgodnie z przepisa­
mi, aby nie było pomyłek lub nadużyć... kontrola ta obracać się winna
ściśle w granicach cyfr i przepisów i zabezpieczać przed szkodami i na­
dużyciami('.

Sllsorski, ujmując pojęcie kontroli prawidłowo, ścieśnił je zbytnio
przez wyłączenie z niej celowości, która da się z nią pogodzić - w zna...
czeniu porównania czegoś z czemś. Taką celowość kontroluje np. N. Ił.
K. P. (art. 12), przyczem nadmienić należy, że odnośna ustawa kontrolę
pojmuje w znaczeniu właściwem, Izba bowiem nie ma egzekutywy, mo­
że tylko domagać się pociągnięcia winnych do odpowiedzialności (art. 14).

80) Prof.. Rybllrski podkreślił to stanowczo w przemówieniu swem
w dyskusji nad budżetem w sejmie dn. 30 marca 1928 (Gaz. Warsz" 103/28)..Prawo nadzoru. 5
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nadzoru? A dalej: czy kontrola parlamentarna, ewentualnie
nadzór ogranicza się tylko do strony finansowej, czy też
i do innej jakiejś dziedziny; następnie, czy jest ona aktem
administracyjnym, czy ustawodawczym, a pozatem, jak to
już wspomniałem wyżej, czem różni się od nadzoru, wyko­
nywanego nad organami w obrębie zarządll państwowego?

Władza wykonawcza i ustawodawcza są według na­
szej konstytucji równorzędnemi organami państwa (art. 2)..
Parlament, jako władza ustawodawcza, nietylko kontroluje
akty władzy rządowej, ale zarazem i ingeruje zapomocą sze­
regu środków, przewidzianych przez konstytucję (art.. 44, 45,
56, 57, 58, 59), sprawuje więc bezsprzecznie nadzór, jeżeli
wziąć pod uwagę to kryterjum, jakie przyjęliśmy dla pojęcia
nadzoru. 81). Ale z drugiej strony i władza rządowa nie jest
bezbronną wobec ciała ustawodawczego, rozporządza nie­
Inni ej potężllym środkiem, jakim jest możność rozwiązania
izb ustawodawczych 82).. Dzieje się to w myśl powszechnie
uznanej na kontynencie europejskim lTIonteskjuszowskiej za­
sady: "pouvoir arrete Ze pouvoip((. Ten system wzajemnej
kontroli 11aczelnych organów państwa jest ze vvzględu na
swe śro dki egzekucyjne (odpowiedzialność polityczna i prawna)
konstytucyjną instytucją wzajemnego nadzoru, przyjętego
dla zapewnienia między niemi równowagi, potrzebnej dla
sprawności działania maszyny państwo\vej. Kontrola ta,
ewentualnie nadzór władzy ustawodawczej nad rządową sięga

81) Komarnicki, O p r a wo r z ą d n ość i z d r o \v y U s t rój
p a ń s t w o w y, s. 22, to kryterjulll wyraźnie podkreśla: "Przekroczenie
granic prawnych, t. j. bądź niezgodność dekretu z konstytucją, bądź
przekroczenie zakresu upoważnienia, jak również wyraźna rozbieżność
polityczna między rządem a sejmem, ujawniona w dekrecie, daje moż"
ność sejmowi w kro c z e n i a i powzięcia uchwały unicestwiającej da­
ny dekret. Przez uchwałę tę sejm wykonuje władzę kontrolującą nad
sprawowaniem przez rząd udzielonego mu pełnomocnictwa". Oczywiście
zachodzi tu nadzór, który autor utożsamia z kontrolą.

82) W brzmieniu ustawy z dn. 2 sierpnia 1926 r. (Dz. U. 78)
zmieniającej i uzupełniającej konstytucję Rzpltej z dn. 17 marca 1921 r..
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poza budżet, obejlnuje sprawy polityczne (ogólna polityka
\vewnętrzna, zewnętrzna) i gospodarcze (zatwierdzenie umów
gospodarczych)"

Zastanawiając się nad kwalifikacją prawną tej instytucji,
przyjąć należy, że nadzór ten wykonywany bywa w formie
aktów administracyjnych, jest bowiem czynnością admini­
stracyjną. Zatwierdzenie budżetu., umowy handlowej, trak­
tatu jest wprawdzie ustawą w znaczeniu forlnalnem, lecz
materjalnie jest aktem administracyjnym. Natomiast zwoła­
nie, odroczenie, zamknięcie i rozwiązanie parlalnentu należy
już do czynności administracyjnych pod względem formal­
nym, jest zarządzeniem, a \vięc alrtem administracyjnym 83)"
Wprawdzie są to akty admil1istracyjlle w znaczeniu mater­
jalnem, a nie formalnem, l{tóre są jedynie przedmiotem skargi
przed Naj\vyższym Trybunałem Administracyjnym, lecz właś­
11ie cel tego nadzoru jest odmien11ym, aniżeli w obrębie za­
rządu państwowego" Niema tu rozkazu służbowego, jak we..
\vnątrz administracji rządowej, al1i toku instancji, jak wad..
ministracji samorządowej. Jest on wzajemny i równorzędny,
ma służyć utrzymaniu równowagi władz. Jest to nadzór
państwowy, ,vykonywany systelnem ,,\vzajemnej kontroli""
Kładę nacisk na wzajemny i równorzędny, gdyż w zasadzie
nadzór nie może być stosowany do organu równorzędnego,
"\vobec którego możlivvą jest natomiast kontrola, jako ta czyn­
ność, która pozbawiona jest pier-\viastku egzekllcyjnego. Je..
dnak ta równorzędność, \vykluczająca w zasadzie nadzór, jako
akt jednostronny, pociągający za sobą podporządkowanie,
jest łagodzoną przez zasadę wzajemności, akt wzajemnego
podporządkowania, akt-jeżeli tak można powiedzieć - od­
płatny, skutkiem czego istnieje możliwość nadzoru w obrę­
bie równorzędności i nie będzie to wcale contradictio in
adiecto"

83) Cybicl1owski, op. cit. s. 73 t. II: "parlament uchwala nie tylko
ustawy, lecz podejmuje takie akty administracyjne, jak vvybór prezy­
djum, komisyj, kontrolowanie i obalanie rządu."
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3.. K o n t r o l a - u r z ę d o web a d a n i e. W tej

mierze bardzo pouczającem jest rozporządzenie Prezydenta
Rzeczypospolitej z dn. 22 marca 1928 r. (Dz. U. 38 poz. 361)
o badaniu zwierząt rzeźnych i mięsa. Wart. 1 czytamy:
Rozporządzenie niniejsze normuje sprawy a) nadzoru nad
ubojem zwierząt rzeźnych, b) badania mięsa dla celów
wpuszczenia do obrotu c) sprowadzenia mięsa z zagranicy.
Mięso wpuszczone do obrotu podlega b a d a n i o m i n a d­
z o r o w i unormowanemu na podstawie innych przepisów
ustawowych, a w szczególności, o ile chodzi o sprawy
ochrony zdrowia ludzi, na podstawie przepisów o d o z o r z e
nad artykułami żywności i przedmiotami użytku. Art. 4:
Urzędowemu badaniu przed ubojem nie podlegają zwierzęta,
zabijane z konieczności.

Zestawienie wyrazów: badanie, urzędowe badania z nad­
zorem wskazuje, że wyrazy te są równoznaczne z kontrolą.
Urzędowe badanie polega właśnie na sprawdzeniu, porów­
naniu, ustaleniu zgodności stanu mięsa z wymogami usta­
wowemi w tej mierze. Oznacza urzędową kontrolę.

Jeszcze dosadniej pojęcie "kontroli-urzędowe badanie"
uwypukla powołane już wyżej rozporządzenie Prezydenta
Rzpltej o dozorze nad artykułami żywności i przedmiotami
użytku: Organa władz powołanych... do sprawowania dozoru
nad artykułami żywności i przedmiotami użytku, mają prawo:
a) dokonywania kontroli i przedwstępnych badań artykułów
żywności i przedmiotów użytku... w pomieszczeniach, w któ­
rych są wyrabiane, przetwarzane, przechowywane, tudzież
dokonywania kontroli tychże pomieszczeń (art. 18). A dalej:
Szczegółowe postanowienia co do dozoru granicznego oraz
kontroli tych towarów i poboru prób na granicy określi
osobne rozporządzellie (art.. 24)..

Czemże więc jest kontrola a przedwstępne badanie, jak
nie jednem i tern samem, a więc funkcją regestrującą, kon­
statującą? Jeżeli ustawodawca zapowiada, że mięso wpusz­
czone do obrotu podlega badaniom i nadzorowi, to wmyśl
tezy, że każdy nadzor musi poprzedzać kontrola, b a d a n i e
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będzie właśnie tą uprzednią kontrolą, wywołującą właściwy
akt administracyjny ze strony władzy administracyjnej..

4. I n s p e k c j a. W powołanych wyżej ustawach kil­
kakrotnie spotykaliśmy wyraz inspekcja. Historyczne zna­
czenie tego wyrazu jest ogólnie znane. Podobnie jak po­
licja, inspekcja była ogólnym tytułem do wl{raczania w sprawy
poddanych (illspicere, suprema inspiciendi potestas). W pań­
stwie współczesnem wyraz pozostał, lecz treść jego bardziej
slronkretyzowano. Pod inspel{cją rozumie się dziś kontrolę,
czaselll nadzór, zależy to od postanowień ustawy. Np. in­
spektor szkolny, dokonywując inspekcji, sprawuje jednocześ­
nie nadzór, natomiast inspektor samorządowy jest już tylko
organem, kontrolującym z ramienia władzy nadzorczej. Kie­
dy indziej znowu organy, powołane do kontroli, ustawa wy­
posaża we władzę nadzorczą, dając im w stosunku do
kontrolowanych możność stosowania sankcji. Tak np. art.
56 ustawy z dn. 17 lutego 1922 r. (Dz. U. 21) o organizacji
władz dyscyplinarnych i postępowaniu dyscyplinarnem prze­
ciwko funkcjonarjuszom państwowym daje przełożonym wła­
dzom nadzorczym prawo tymczasowego zawieszenia funkcjo­
narjuszów państwowycll w pełnieniu służby, gdy ten odmó­
wił wyraźnie posłuszeństwa służbowego. "W analogicznych
wypadkach - głosi dalej ten sam artykuł - służy prawo
do tymczasowego zawieszania w s'łużbie również urzędni­
kowi, któremu poruczono przeprowadzenie inspekcji urzędu;
zarządzone jednak w ten sposób tymczasowe zawieszenie
może znieść władza przełożona nad inspektorem".. Artykuł
ten spotkał się z krytyką, która uważa to uprawnienie za
zbędne, a korzystanie z niego, rzadko zresztą praktykowane,
za niepożądane dlatego, że inspektor absolutnie nie powi­
nien występować, jako władza, uzbrojona w możność bezpo­
średniego stosowania represji. Wrazie potrzeby wobec
dostatecznie już rozbudowanej sieci telefonicznej wniosek
inspektora, wykazujący konieczność natychmiastowej inter­
wencji, może być w kilkunastu minutach zrealizowany przez
przełożonego, powołanego do bezpośredniego, lub pośred­
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niego nadzoru służbowego, istotny zaś autorytet inspektora
winien płynąć z jego fachowej wiedzy i doświadczenia 84).
Powyższe uwagi krytyczne należy uznać za słuszne ze wglę­
dów praktycznych i teoretycznych. Praktycznie zachowanym
jest autorytet władzy przełożonej, teoretycznie jasną jest
granica między kontrolą (inspekcją) a nadzorem.

Charakterystycznym jest ust. 4 art. 35 rozporządzenia
Prezydenta Rzpltej o organizacji i zakresie działania władz
administracji ogólnej: "w jednym wydziale pod kierownictwem
wojewody łączy się sprawy, dotyczące organizacji admi­
nistracji wojewódzkiej, a w szczególności: sprawy osobowe,
budżetowe, gospodarcze, inspekcyjne i nadzoru nad tokiem
urzędowania". Co rozumieć pod określeniem "inspekcyjne"
i nadzoru? Czy "inspekcyjne" należy uważać za czynności
równoznaczne z kontrolą, czy za synonim nadzoru? Sens
przepisu nakazuje rozumieć "inspekcyjne" w znaczeniu
kontroli, jako uprzednią czynność, poprzedzającą akty wła­
dzy nadzorczej. Może to być aparat inspekcyjny w znacze­
niu zespołu kontrolerów, w każdYITI razie chodzi tu o z\vykłą
kontrolę. Z powyższego widać, że o znaczeniu prawneul
inspekcji rozstrzyga przepis ustawy, który tym wyrazem
obejmuje kontrolę, lub nadzór 85).

84) Sianislaw Lewicki, Z a g a d n i e n i e n a d z o r u wad ID.
o g ó l n ej G. A. Nr. 23 - 29. - Określenie inspekcji, jako zwykłej
kontroli, podaje G. A. Nr.. 24-29 str. 876 (20) P.t. Organizacj a inspek­
ej i. Ministerstwo Spraw Wewnętrznych prowadzi obecnie badania i pra­
ce nad przygotowaniem nowych form organizacji inspekcji, zarówno mi­
nisterjalnej, jak i wojewódzkiej, przyczem zamierzone jest ustalenie rów­
nież wzorów sprawozdań i ewidencyj inspekcyjnych, wzory te mają za­
wierać podstawowe, zasadnicze informacje o tych faktach i zjawiskach,
które będą stale interesowały Ministerstwo z tytułu nadzoru.

85) Redlich, L e G o u v e r n e m e n t lo c a l e n A n g l e t e r­
r e, str. 301 t. II. Autor przedstawia znaczenie inspekcji w Anglji,
gdzie Local Government Board sprawuje ją nad administracją lokalną
zapośrednictwem szeregu inspektorów, wyposażonych w bezpośrednią
egzekutywę: "L'inspection, entendue au sens le plus large du mot, de
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5. L u s t r a c j a. Ustawodawczy nasz słownik prawIli...
czy W zakresie funkcji nadzorczej wzbogaca art. 37 rozpo­
rządzenia o organizacji i zakresie działania władz admini­
stracji ogólllej - jeszcze jednym wyrazem: l u s t r a c j a.
Artykuł ten stanowi: "właściwi ministrowie mogą przepro­
wadzać przez swoich delegatów lustrację czynności funkcjo­
narjuszów, pozostających na ich etacie, jako też w zakresie
spraw swego działu lustrację czynności poszczególnych wy­
działów i oddziałów urzędu wojewódzkiego, oraz władz
i urzędów wojewodzie podległych. O rozpoczęciu lustracji
i jej wyniku delegat zawiadamia wojewodę". Znaczenie
lustracji w brzmieniu powyższem nie budzi żadnych wątpli­
wości. Użyte jest w znaczeniu kontroli, t. j. czynności
sprawdzającej, porównywającej coś z czemś, słowem rege
strującej i konstatującej. Wskazuje na to kompetencja de­
legata, który o rozpoczęciu lustracji i jej wyniku zawiada­
mia wojewodę. Nie rozporządza więc delegat żadną sankcją,
która spoczywa zgoła w innych rękach, mianowicie organu
nadzorczego.. Lustrację należy więc uważać za synonim
kontroli.

Ustawodawca nasz w tym względzie uniknął dwuznacz­
ności i niejasności. MożIlaby mu postawić zarzut, czy celo­
wem było wprowadzać ten wyraz do naszego prawa pozy­
tywnego, skoro mamy już kontrolę i inspekcję, lecz faktem
jest, że wyraz ten w naszym języku potocznym przyjął się;
szereg instytucyj nim się posługuje w znaczeniu kontroli.
Ustawoda wca zaczerpnął go z języka potocznego, co może
:fa on ił. comprendre ił. la fois le droit de surveillance et de con trole,
constitue la fonction ordinaire Local Government Board, et c'est sous
la forme de l'inspection que l'intervention administrative de l'autorite
centrale, dans le domaine du gouvernemen t local, Be manifeste habituel­
nement". - Jeszcze dobitniej podkreśla funkcję nadzorczą w rękach
inspektorów ustęp następny: "L'accomplissement effectif de fonctions
de surveillance appartenant au B o a r d, sur le pauperisme et l'assis­
tance, est aux mains des inspecteurs generaux, ił. chacun desquels est
assigne un vaste district{{.

C. F. Ferraris, L' a m m i n i s t r a z i o n e l o c a l e i n I t a l i a
t. II, s. 720, podaje również ciekawe uwagi na temat pojęcia inspekcji
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być nieszkodliwem, jeżeli pamięta się o jego właściwem
znaczeniu 86).

6. W i z Y t a c j a. Ustawodawstwo nasze posługuje się
też takiemi wyrazami, jak wizytacja, wizytator, wizytować.
Są to wyrażenia identyczne z kontrolą, inspekcją, lustracją..
Wizytator, podobnie jak inspektor, może mieć istotną władzę
nadzorczą.

Z zestawienia powyższych wyrazów i ich znaczenia, ja­
kie im nadał ustawodawca, da się wyprowadzić ten wniosek:
ustawodawca nie trzyma się określonej terminologji, aczkol­
wiek da się zauważyć, że o tę mu chodzi. Naukowo wyra­
zy kontrola, urzędowe badanie, inspekcja, lustracja, wizy­
tacja oznaczają czynności przygotowawcze, poprzedzające
właściwy akt administracyjny władzy nadzorczej.

II. POJĘCIA POKREWNE. Nadzór należy odróżnić od
takich pojęć pokrewnych, jak opieka, kuratela i policja, co je­
dnak nie jest rzeczą łatwą.. Pojęcia te co do treści są do siebie

z któremi warto się zapoznać: "Fra i procedimen ti aven ti per iscopo di
procurare piu larghe informazioni all'autorib\ sorvegliante e rendere cosi
piu sicuri ed efficaci i suoi provvedimenti, sono previsti dalIa legge
l'instruttoria, le ispezioni, le inchieste.. Queste parole vengono spesso
usate anche nelle leggi e nei regolamenti promiscuamente, senza preci­
sarne ił significato, ił che deI resto non e facile. Carattere invero co­
mune di quelle tre forme di indagini e quello di racogliere dati di fatto
prima di prendere decisioni e procedere a determinati atti o provvedi­
menti: e nella raccolta dei dati possono tanto servirsi deI procedimento
scritto (richiesta di notizie per iscritto, di copie di documenti, di dichia­
razioni scritte di persone ecc.). Si pub quindi soltanto indicare qualche
circostanza che pub considerarsi come caratteristica di una forma e dif­
ferenziale per essa dalle altre forme. L'istruttoria appare piu special­
mente come quel complesso di investigazioni necessarie per raccogliere
i dati di fatto concernenti un singolo atto o provvedimento o una sin­
gola gestione prima di prendere lina decisione". Zaraz zaś na następ­
nej stronicy dodaje: "L'ispezione e per lo piu l'indagine affidata
ad un delegato dell'autorita sorvegliante che, recandosi presso
gli uffici dell'ente locale, vi investiga le condizioni in cui si
e compiuto un determinato atto o si e svolta una determinata gestione".

86) Stąd za,vsze rozstrzygającą jest treść ustawy.
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:zbliżone, zawierają jednak cechy, odróżniające je mniej, lub
więcej wyraźnie od nadzoru. W literaturze naul{owej zwró­
cono oddawna na to uwagę (Gierke, Rosin, Otto Mager),
lecz jak w wielu innych sprawach, nie zajęto i tLI jednolite­
go stanowiska. Ze względu 11a związek tych pojęć z tema­
tem niniejszej pracy, jal\: również i ich obecną jeszcze aktu­
alność, jest rzeczą celową zająć się krytyczną ich oceną,
przez co pojęcie nadzoru stanie się jeszcze bardziej wyra­
zistem..

1. O p i e k a i kur a t e l a. Szczególllie na uwagę
zasługuje pojęcie opieki i kurateli, gdyż jedno i drugie
odegrało w historycznym stosunku państwa względem sa­
morządnej gminy niemałą rolę. W okresie podważania
IJodstaw państwa policyjnego uderzono między innemi
zwłaszcza na instytucję nieograniczonego prawnie nadzoru
państwowego nad poddanYlni i zrzeszeniami ludzkiemi, utoż­
samionego z opieką cywilno - prawną, domagając się zastą­
pienia jej przez nadzór, prawnie ograniczony.. "Z tego wy­
nika - pisał znakomity uczony niemiecki Gierke - że
państwo nie powinno, jak dotąd, tkwić w organiźmie gmin­
nym, lecz musi wznieść się ponad nim, tak że ten ma być
w stosunku do państwa całością zamkniętą, a państwo, wy­
stępujące dotąd w roli o p i e k u n a, współdziałające i za­
pobiegające, ma być czynnem jeszcze odnośnie do życia
gminnego tylko \v charakterze n a d z o r c z y m, ogranicza­
jącym i zaradzającym" 87). Zatem nie opieka, lecz nadzór.
A skoro tak, to widziano w tem jakąś różnicę. Lecz 'v czem
ona leży i gdzie jej szukać?

87) o. Gierke, D a s d e u t s c h e G e n o s s e n s c h a f t s r e c h t
,;Daraus ergibt sich... dass der Staat nicht wie bisher, im Organismus der
Gemeinde stecken d arf, sonden iiber ihm treten muss, so dass der Ge­
meindeorganismus dem Staate gegeniiber abgeschlossen und der bisher
bevormundende, mithandelnde und vorbeugende Staat nur noch beauf­
sichtigend, beschrankend und abhelfend von aussen in Bezug auf das
Gemeindeleben Uitig wird".
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Obydwa pojęcia nadzór i opieka, jak i zbliżona do

opieki kuratela wykazują wiele cech wspólnych, które spra­
wiają, że przeprowadzenie wyraźnej granicy pomiędzy nie­
mi jest dość trudne.. Nie trzeba wiele udowodnień, by wy­
kazać, że dobrze pojęty nadzór zawiera w sobie elementy
opieki, a każda opieka łączy się z nadzorem. Jednak poję­
cia te nie są idelltyczne.. Trzeba tu zauważyć, że nie są one
właściwe wyłącznie prawu publicznemu; jak wiele innycl1
pojęć, tak i te zostały zapożyczone z prawa prywatnego,
zwłaszcza opieka i kuratela, które wogóle we współczesnem
państ\vie prawnem w zakresie stosunków prawno... publicz­
nych przestały grać jakąkolwiek rolę w znaczeniu policyj­
nem. Jeżeli, zwłaszcza w dobie dzisiejszej, wprowadza się
tę kwestję na forum dyskusji teoretycznej, to raczej prze­
mawiają za tern względy życia praktycznego, które stale wę­
szy i tropi ślady rządów policyjnych 'v przeja"\Nach rzeczy­
wistych, bądź też urojonych. Z okazji dyskusji w sejmie
i prasie nad rządowym projektem ustaw samorządu tery to­
rjalnego z r. 1924 byliśmy świadkami wyraźnych zastrzeżeń
ze strony pewnych, praktycznych zwłaszcza, działaczy samo­
rządowych co do zakreślenia szerokiej kompetencji państwo­
wej władzy nadzorczej, któraby stała się raczej instytucją
opiekuńczą nad samorządem, skutkiem czego ten znalazłby
się pod jej kuratelą. Z tego już widać, że całe zagadnienie
tkwi głęboko korzeniami swemi w stosunkach historycznych
i jeżeli gdzie, to na tej tylko płaszczyźnie należy szukać je­
go rozwiązania.

Czemże jest więc opieka cywilno... prawna, jakie Jej
znaczenie w prawie publicznem i czem różni się ona od po­
jęcia nadzoru w znaczeniu prawa publicznego?

Wymyślona i opracowana przez prawników rzymskich,
oznacza pieczę prawną nad osobami, które nie podlegając
władzy ojcowskiej, a zatem będąc sui generis, nie
mogły jednak z pewnych przyczyn zarządzać samoistnie
swoim majątkiem i potrzebowały w tym celu obcej pomocy..
W prawie rzymskiem odróżniano dwa rodzaje takiej pieczy,
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miano\vicie opiekę w znaczeniu ściślejszem, zwaną tutela:
i kuratelę, zwaną cura. Różnica między obydwoma ten1i
instytucjami pra\vnemi nie polegała - jakby wnosić można
z niektórych ustępów źródłowych - na tern, że opiekun
(futor) troszczyć si  miał o osobę, kurator (curator)
natomiast o majątek potrzebujących pieczy, czyli t. zw. pu­
pilów (futor personae, curatol' rei datur). Funkcje ich były
odmienne z innego punktu widzenia. Tylko opiekunowi
mianowicie przysługuje prawo uzupełniania przy czynnościach
prawnych, sporządzanych przez samego pupila, jego ograni­
czonej zdolności do działania przez udzielenie swojej aucto­
rilas (in ferp os itio auctoritatis) i przyczynienia się w ten
sposób do skuteczności tej czynności. Kurator prawa tego
nie miał, powołany zaś był przedewszystkiem do sprawowa­
ni.a zarządu nad majątkiem pupila, czyli do t. zw. gestio
(n ego tiorUlll gestio), które zresztą \v większej, lub mniejszej
mierze spadać mogło także na opiekuna, z vv-yjątkien1 opie­
kuna mulierum,

Opiekę w znaczeniu ściślejszem (fuleZa) przyjmowało
prawo rzymskie tylko w stosunku do niedojrzałych (impu­
berum) i kobiet (futeZa mulierum); kuratela tniała zastoso­
wanie do dojrzałych małoletnich (cur:ł. minorum), obłąka­
nych (cura furiosi), marnotrawców (cura prodigi), a nadto
w wielu innych wypadkach, w których zachodziła potrzeba
czuwania nad obcym majątkiem 88).

Rzymska instytucja opieki i kurateli znalazła swe za""
stosowanie prawie całkowicie w nowożytnych kodeksach..
Np. kodeks cywilny, obowiązujący na ziemiach byłego za...
boru austrjackiego, podaje w   188 różnicę między opieką
a kuratelą: opiekun ma przedewszystkiem mieć pieczę nad
osobą małoletniego, zarazem jednak zarządzać jego mająt­
kiem. Kuratora ustanawia się do zawiadywania sprawami
tych, którzy nie dla małoletności, - lecz z innego powodu

88) Fryderyk ZoIl (starszy), Rzymskie prawo prywatne
(Pandecta), t. V A, P r a 'v o f a ID i l i j n e i s p a d k o w e, s. 34.
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sami niemi zwiadywać nie są zdolni. Kodeks cywilny Kró­
lestwa Polskiego 1825 r. stosuje opiekę do małoletnich (art.
345, 346), ubezwłasnowolnionych (art. 405), kuratelę zaś do
usamowolnionych (art. 471), nadto o bowiązujący na tym
samym obszarze francuski kodel{s handlowy zna kuratelę
nad upadłymi i bankrutami (art. 454). Przewidzianą jest
ona i w wielu innych wypadkach, ograniczonych do sfery
czysto majątkowej.

Treścią tych instytucyj w rozumieniu wyżej wymienio­
nych kodeksów jest poddanie osoby, lub jej tylko majątku
pieczy prawnej opiekuna, lub kuratora, a to skutkiem jej
niezdolności do działań prawnych, niezdolności ogólnej, bądź
tylko w sferze prawno-majątlrowej.. Ten więc brak zdol­
ności do działań prawnych rodzi opiekę, lub kuratelę, jako
ustawowe zastępstwo niezdolnego. "Brakująca komuś zdol­
ność do działania - pisze prof. Longschamps - może uzu­
pełnić tylko zgoda ustawowego zastępcy (pozbawiony włas­
nowolności, małoletni) względnie, jeżeli ktoś do zawarcia
aktu potrzebuje jeszcze zezwole11ia innej osoby, lub władzy
(małoletni narzeczeni wedle K. C. N., fundacja, o ile ma
otrzymać darowiznę w Królestwie Polskiem i w Wielkopol­
sce) zgoda tej innej osoby, lub władzy 89).

Tak przedstawia się instytucja opieki i kurateli w pra­
wie prywatnem nietylko u nas, ale wogóle w kodeksach cy­
wilnych, które opierają się na źródłach pra,va rzymskiego,
wiecznie, jak dotąd, żywego. Na plan pierwszy wysuwa się
tu osoba pupila, pozbawiona, lub ograniczona w zdolności
do działań prawnych, które podejmuje, lub uzupełnia usta­
wowy jego zastępca-opiekun, lub kurator. Górlljący ponad
wszystkiem w całej tej instytucji prywatno-prawnej interes
pupila stał się dla Gierke'go elementem, wyróżniającym in­
stytucję opieki od nadzoru.. Mianowicie Gierke twierdzi, że
opieka sprawowaną jest w interesie pupila, nadzór zaś w in­
teresie sprawującego nadzór 90).. Jednak kryterjum interesu"

89) Roman Longschamps de Berler, op. cito s. 160.
90) Gier he, G e n o s s e n s c h a f t s t e o r i e, 645.
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wysunięte przez znakomitego autora, może mieć zastosowa""'
nie zarówno w stosunkach prywatno-prawnych, jak i pu­
bliczno-prawnych.. Wypróbujmy go najpierw w stosunkach
prywatno-prawnych.

Niewątpliwie opieka pomyślaną została w interesie pu­
pila, nie da się też zaprzeczyć, że sądy, rozciągające nadzór
nad opieką, działają w charakterze organów państwa, któ­
rego interesem jest prawidłowe wykonywanie opieki 91) za­
równo pod względem legalności, jak i celowości..

Jak dotąd, wszystko zgodnie z wysuniętem kryterjum
interesu.. Z jednej stroI1Y opieka, z drugiej - nadzór.. Po
obu stronach leży interes.. Przejdźmy teraz na teren prawa
publicznego..

Nadzór patistwowy, stawiający korporację samorządną
na stopień równorzędny z pupilem (niezdolność do działań
prawnych) ma tylko pozory równorzędności z opieką, a to
przez swą formę, materjalnie zaś nie jest wykonywanym
w interesie korporacji-pupila, lecz państwa.. Kryterjum więc
interesów, mojem zdaniem, nie da się zastosować do opieki
w znaczeniu prawno-publicznem.. Krytycy państwa policYJ'"
nego, wpatrzeni w formę, przeoczyli treść materjalną tej
instytucji, zwłaszcza że forma była tak jaskrawą, iż w ów..

91) Otto Mayer, op.. cit. t. II, s. 418, dopatrzył się w tej części nad..
zoru państwowego, która dotyczy majątku gminy, analogji z nadzorem
sądowym nad majątkiem pupila, uważa więc w tym zakresie dzisiejszy
nadzór pa:ństwa nad korporacją samorządną za przedłużenie opieki pań­
stwa policyjnego i nazywa go z tego powodu "Gemeindevormundschaft".
Także Gierke krytykuje ostro podstawy prawne nadzoru państwowe­
go, uważając go za dawną opiekę państwa policyjnego, ubraną w nową
szatę: "Die Gemeinde wird einer weitgehenden Staatsaufsicbt unter­
worfen, wel he nur dem Namen nach eine blosse Aufsicht, in Wahrheit
abel' in dem mannigfachsten Beziehungen nur die Fortsetzung der alten
Bevormundung ist, in dem der Staat nicht bloss represive, sondern vor­
beugende Massregeln trifft, bei den wichtigeren WillenserkHirungen und
Rechtshandlungen der Gemeinde... in der Weise mitwolIend und mit­
handelnd auftritt, dass erst dur ch sein Zutun ein Gemeindewille oder
eine Gemeindehandlung rechtlich zustandekommt". (Genossenschafts"
re c h t, I. 745).
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zesnych warunkach prakt ycznych 11adzór przeradzał się
w opiekę-kuratelę, pozostając nadzorem tylko teoretycznie.
Nam jednak chodzi o teoretyczne ujęcie zagadnienia, o stronę
prawną instytucji, a llie o jej dynamikę życiową. Państ lo
policyjne, jako forma rządów, znikło już oddawna, żyjemy
w okresie państwa prawnego, jednak życie do\viodło, że ca­
łości jego nie da się ująć w formy prawne, że pewna swo­
boda realizacji prawa władzy administracyjnej pozostawioną
być musi.. Jeżeli Gierke, a z no\vszych pisarzy Otto Mayer
dopatrują się jeszcze w instytucji nadzoru państwowego nad
gminą echa państwa policyjnego, to da się to wytłumaczyć
ich poglądenl na gminę już nieco przestarzałym. Jakież bo­
wiem interesy reprezentuje glnina wobec państwa? Czy ma
ona własne interesy i to takie, które mogą zagrażać państwu?

Inne rozwiązanie daje zno"\vu Rosin, wy\vodząc, że nad­
zór odnosi się do legalności, opieka 11atomiast do celo­
wości 92). Teza ta nie lna oparcia w naszem prawie pozy­
tywnem, które wyrazem nadzór obejmuje legalność i celo­
wość. Jeżeli o opiece, co się rzadko zdarza, wspomina, to
w każdynl razie nie odnosi jej wyłącznie do celowości.. Np.
ustawa z dn. 4 maja 1920 r. o tymczasowym ustroju władz
szkolnych (Dz. U. 50) art. 4 zapowiada: "Do zakres"u działania
kuratora okręg"u szkolnego należeć będzie: 1) administrowa­
nie instytucjami wychowawczemi i oświatowemi..., a także
nadzór, o p i e lr a i kontrola nad szkolnictwem, wychowalliem
przedszkolneiTI oraz oświatą w okręgu".. Wyraże11ie o p i e l{ a
nie wiąże się ani z celowością, ani z opieką, lub kuratelą
z okresu państwa policyjnego. Odnosi się natomiast wraże­
nie, że ustawodawca chciał sillliej podkreślić obowiązek nad­
zorczy kuratora, powierzyć szczególnej jego p i e c z y tak
ważną gałąź administracji publicznej, jaką jest oświata i wy­
chowanie. Jest to cara (kuratela), czyli szczególna piecza 93 ).

92) ROSlll, D a s r e c h t d e r o f f e n t l i c h e n G e n o s­
s e n s c h a f t.

93) Wyrażenia tego w naszej literaturze używają często w znacze­
niu pieczy, np. Górski, S a ID o r z ą d g ID i n n y, prof. Marceli ChlaIn­



- 79 ­
Taką pieczę w samorządzie przewiduje art.. 6 dekretu

o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszarów byłego
zaboru rosyjskiego: do poruczonego zakresu działania należy
w szczególności o p i e k a i nadzór nad gospodarką gmin
wiejskich oraz miejskich, niewyłączonych z powiatowego
związku komunalnego; zaś art. 7: do własnego zakresu dzia­
łania powiatowego związku komunalnego należy p i e c z a
nad gospodarczemi, zcro"votnemi i kulturalnemi interesami
powiatu.

Teorja Rosin'a odpowiada bardziej ustawodawstwu fran­
cuskiemu i włoskiemu, aniżeli naSZemll. Tam na oznaczenie
legalności posługują się wyrazem sUl'veillance, sorveglianaza,
jeżeli zaś chodzi o celowość, mówią o la tu leZIe, la tu teZa.

Opieka w znaczeniu nowoczesnem jest pojęciem nadzoro­
wi pokrewnem, bynajmniej mu nie przeciwstawnem.

2.. p o l i c j a.. Drugiem pojęciem, zbliżonem do nadzoru,
jest policja. Podobnie jak z opieką, tak i tu oddzielenie

iacz, op. cit. s. 30 "....wydział salTIorządowy, to kurator nad gminą, mają­
cy przedewszystkiem strzec nienaruszalności jej majątku zakładowego".

Józef Bek, op. cit. - wyraźnie tak właśnie to pojęcie pojmu­
je: Niewątpliwie więc jest, jak dotąd, obowiązek wydziałów powiato­
wych, jako organów powiatowych związków komunalnych, szerokiego
tłumaczenia pojęcia nadzoru nad gminami. Nie mogą one żadną miarą
ograniczać się do wyłącznego pilnowania, czy organa gminnego związku
kornunalnego nie przekraczają przepisów prawa. -- Winny one nieza­
przeczenie roztaczać także opiekę nad gminami, a granice tej opieki
określa ustawa najogólniej w ten sposób, że powiat nie ma wyręczać
gmin w spelnianiu przez nie obowiązków samorządowych, ale tylko je­
uzupełniać.

Wytyczną w tem postępowaniu winna być orjentacja co do tego,
}(tóre z zadan swoich gmina może sama wykonać. Może - z uwagi na
finansowe i intelektualne środki. Orjentacja ta jednak musi wynikać
nie z dedukcji teoretycznej, ale z podstawy doś,viadczenia. Wydział po­
wiatowy spostrzegłszy bowiem dzięki prawu n a d z o r u, że gmina nie
wykonywa wszystkiego, do czego ją właściwie pojęcie dobra ogólnego,
a takze i ustawy obowiązują, winien dzięki obowiązkowi o p i e k i
użyć wszelkich od niego zależnych środków, aby gminę do spełniania
t Tch obowiązków spowodo"\vać.
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tych pojęć od siebie jest rzeczą trudną. Wystarczy zwrócić
uwagę na tę okoliczność, że państwo sprawuje nadzór nad
poddanymi przez t. zw. policję przemysłową, budowlaną, sa...
nitarną, obyczajową i t. d. - czyli policja i nadzór zazębiają
się o siebie, splatają w jedną wyższą całość, we władczą
funkcję państwa administrującego. Policję określa się w na­
uce, jako czynności organów publicznych, powołanych do
utrzymania ładu i porządku publicznego 94). Oczywiście or­
gany administracyjne, wyposażone we władzę posługiwania
się przymusem. Organy nadzorcze posługują się również
przymusem, policja więc i nadzór są to pojęcia prawie że
identyczne, treść ich pokrywa się ze sobą na wielkiej prze­
strzeni swego zakresu. Nadzór posługuje się policją (w zna­
czeniu przymusu), a ta zkolei nadzoruje (dozór policyjny)o
Np. czytamy wart.. 4 ust.. 2 rozporządzenia Prez. Rzpltej
z dn. 16 marca 1928 r. o zaopatrywaniu ludności w wodę
(Dz. U. 32): "Władze administracji ogólnej powołane do spra­
wowania n a d z o r u p o l i c Y j n o - sanitarnego mogą zabro­
nić korzystać z urządzeń do zaopatrywania w wodę..."

Wyjście z tego circulum vitiosum widzą niektórzy auto­
rzy niemieccy w rozróżnieniu nadzoru państwowego nad
jednostkami z jednej strony, nad organami państwa z dru­
giej. Policja odnosi się do jednostek, nadzór do organów
państwa 95). Rozróżnienie to opiera się na kryterjum czysto

94) Cybichowski, P o l s k i e p r a wop a ń s t w o w e, T. III, s..
30; Linde, S ł o w n i k j ę z y k a p o l s k i e g o: Policya, z greckiogo
znaczy rządzenie miastem, państwem; policya, rząd wolny Rz eczypospoli­
tej, 2. policya, rozrządzenie ,vewnętrzne bezpieczeństwa, spokojności"
wygody miast i krajów.

95) Schoenborn, D a s O b e r a u f s i c h t s r e c h t, s. 32. "Im­
IDerhin werden vielfach Aufsichtshandlungen zugleich aIs polizeiliche.
Tatigkeit sich darstellen, und eine durchgreifende Unterscheidung wird
sich nur fur das Gebiet der Organaufsicht behaupten lassen, mit Ruck­
sicht nahmlich eben auf die Richtung der "polizeilichen" Tatigkeit. Im
ubrigen dient ja auch die Organaufsicht im gewissen Sinn der Erhal­
tung der offentlichen Sicherheit und Ordnung".
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formalnem, cech wyróżniających nie wyprowadza z mate­
rjalnej treści tych pojęć. W znaczeniu materjalnem można
przyjąć, że w pojęciu policji tkwi usuwanie i zapobieganie
stanom nielegalnym, w pojęciu nadzoru prócz tego mieści
się dążność do ulepszania przedmiotu nadzorowanego. Wła­
dza nadzorcza czuwa, aby administracja samorządowa stale
ulepszała się.

Pravo nadzoru



S 6..

FORMA AKTÓW NADZORCZYCH

l. ORZECZNICTWO.. Ustaliliśmy, że nadzór państwo­
wy może być wykonywany w formie ustawodawczej. Pozo­
staje orzecznictwo. Pytanie, czy możliwy jest nadzór w for­
mie orzecznictwa, zwłaszcza że akty władzy nadzorczej wy­
dawane są również w formie orzeczeń.. Czy orzecznictwo
jest identyczne z nadzorem, czy tylko mu pokrewne? Kwe­
stja ta w naszym porządku prawnym staje się jeszcze bar­
dziej złożoną, a to wobec art. 70 konstytucji marcowej, który
głosi, że nadzór nad samorządem mogą jednak ustawy prze­
kazać częściowo sądownictwu administracyjnemu. Pytanie,
w jakiej formie może się wyrażać ten nadzór: aktu admini­
stracyjnego, czy wyroku sądowego? Jeżeli w formie wyroku
sądowego, to byłaby rozstrzygniętą kwest ja, czy nadzór
państwowy może być sprawowany w formie orzecznictwa
sądowego. Następna kwest ja, czy orzeczenie administracyjne
pokrywa się z orzeczeniem sądowem?

II. DOKTRYNA. 1. S t a n o w i s k o i p o g l ą d Y n e g a­
t y w n e. Badając szczegółowo pojęcie nadzoru, Curt D..
Mangoldt wyraża pogląd, że tak orzecznictwo, jak i ustawo­
dawstwo nie mogą stanowić formy nadzoru państwowego, wy­
chodząc z tego założenia, że nadzór państwowy przedstawia
się bliżej, jako czynność administracyjna państwa. Skoro zatem
czynność nadzorcza jest czynnością administracyjną, nie
może więc ona być ani ustawodawstwem, ani orzecznictwem,
ponieważ pod administracją rozumie się czynność organów
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państwowych, która nie jest ani ustawodawstwem, ani wy­
miarem sprawiedliwości (die weder Gesetsgebung noch
Justiz ist) 96)..

Curt v. Mangoldl wyprowadza swój wniosek logicznie,
lecz z przesłankami jego rozumowania nie można się zupeł­
nie zgodzić.. Wyrokowanie, orzekanie jest podciąganiem
stanu faktycznego pod właściwą normę prawną. Władza
administracyjna również orzeka, czyli w sposób władczy,
autorytaty\vny stwierdza zgodność stanu faktycznego z obo­
wiązującem prawem, a to we wszystkich wypadkach, w któ­
rych jej nie przysługuje swobodne uznanie. Materjalnie
więc wyrok sądowy nie różni się zasadniczo od aktu admi...
nistracyjnego, wydanego przez władzę nadzorczą, zatem nad­
zór państwowy może być wykonywany w formie orzecznic­
twa.. Tak twierdzą jedni, przeczą zaś temu drudzy. Kwest ja
ta nie jest obcą naszej nauce prawa publicznego, zwłaszcza
że pozytywne nasze prawo administracyjne posługuje się
wyrazem o r z e c z e n i e. Wprawdzie w takich wypadkach
rozstrzygającem jest prawo pozytywne, lecz sporu tego ono

96) Curt.. v. Mangoldt, D a s A u f s i c h t s r e c h t d e B S t a a­
t e s fi b e r d i e K o m u n a l v e r b a n d e, s. 61; taką też definicj ę
prawa adm. podaje prof.. Jaworski: N a u k a p r a w a a d m. str. 52;
zob. też Hilarowicz, op. cit. str. 110 - który podaje definicję ze stano­
wiska ma terj alnego i formalnego.

- Spory w tym przedmiocie między autorami niemieckimi ujmuje
Triepel, op. cit. s. 137 w sposób następujący: Der U n terschied liegt nich t
darin, dass Rechtssprechung ein Urteilen im Sinne der Logik, Verwaltung
ein Handeln bedeute-nicht darin, dass dort Gebundenheit, hier "freies
Ermessen" obwalte oder iiberwiege - nicht darin, dass bei der Rechts­
sprechung die Absicht vorliege, objektives Recht fur den EinzelfalI zu
schaffen oder festzustellen, bei der V erwal tung die Absich t, etwas zur
Wahrung subjektives Interessen zu tun - nicht darin, das fur die
Rechtssprechung die Rechtsanwendung Selbstzweck fur die Verwaltung
nur Mittel zum Zweck sei - nicht darin, dass sic h jene nach einem ge­
regelten " V erfahren" volIziehe, diese nicht. AlIes das liefert kein
durchgreifendes Unterscheidungsmerkmal. Denn niemaIs ist Rechtsspre­
chung etwas anderes aIs bindende Aussage fiber vorhandenes Recht,
bindende Entscheidung iiber daB Bestehen oder Nichtbestehen von
Rech tsver hal tnissen.
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nie przecina, jeżeli orzeczenie administracyjne pojęciowo nie
pokrywa się z wyrokiem sądowym. Pozostaje wtedy ty]ko
wspólność nazwy, a nie treści, której ustaleniem zajmie się
już nauka, zwłaszcza że prawo pozytywne definicji nie
podaje..

2. P o g l ą d y p r a w n i k ó w p o l s k i c h (Cybichowski,
Jaworski).. Teza o równorzędności orzeczenia administracyj­
nego z wyrokiem sądowym znalazła u nas wielu poważnych
przeciwników. Prof. Cybichowski jej nie uznaje i zasadniczo
odrzuca podział aktów administracyjnych na orzeczenia i za­
rządzenia, zatrzymując to ostatnie, które może być konsty­
tutywne, lub deklaratoryjne.. Zarządzenie deklaratoryjne (orze­
czenie) zbliżone jest wprawdzie do wyroku sądowego, lecz
różni się od niego brakiem wyrokowi tylko właściwych
sankcyj.. Wielu autorów - pisze dalej - nazywa zarządzenie
deklaratoryjne orzeczeniem, opierając się przytem na ana­
logji z wyrokiem, lecz zapomina przytem, że wyroki sądowe
mogą być nietylko deklaratoryjne, ale także konstytutywne.
Wydanie zarządzenia deklaratoryjnego nie jest obwarowane
specjalnemi gwarancjami na wzór tych, które mają poruczyć
dobry wymiar sprawiedliwości.. Podobieństwo zarządzenia
deklaratoryjnego do wyroku nie jest istotne, a porównanie
tego zarządzenia z wyrokiem może wywołać wyobrażenie,
jakoby administracja miała zlecony sobie wymiar sprawie­
dliwości i utrudnia odróżnienie administracji od sądownictwa.
Przytem dodaje, że tak zarządzenie deklaratoryjne, jak kon­
stytutywn-e jest zastosowaniem prawa przedmiotowego do
danego przypadku 97)..

Również prof. Jaworski nie uznaje możliwości wy­
konywania czynności administracyjnych w formie wyroków
sądowych.. Twierdzi, że działalność państwa nie wyczerpuje
się \v orzeczeniach, nie jest wymiarem prawa takim, jakim

97) Cybichowski, P o l s k i e p r a wop a ń s t w o w e, T e III
s. 16.
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jest wymiar prawa przez sądy zwyczajne 98). Dzieje się to
dlatego, gdyź państwo w swej działalności nie jest ograni­
czone tylko do wykonywania ustaw, działać może bowiem
także twórczo 99).. Tę twórczą działalność państwa porównać
można tylko z działalnością jednostki. O ile przeto idzie
o kwestję, czy akt administracyjny jest równorzędny z wy­
rokiem sądu zwyczajnego, czy też jest równorzędny z pry­
watno-prawną czynnością jednostki, to oświadczamy się ­
pisze autor-za tą drugą ewentualnością 100).

Prof.. Jaworski wiąże powyższą tezę z innym swym po..
glądem, mianowicie z poglądem na różnicę między prawem
publicznem a prywatnem: prawo prywatne jest ogółem norm,
regulujących działalność jednostki, którą to działalność kon­
troluje państwo przez sądy zwyczajne, gdy natomiast pra..
wem publicznem jest ogół norm, regulujących działalność
państwa w wykonywaniu między innemi przez władze admi­
nistracyjne, którą to działalność kontroluje jednostka.. Zgo­
dnie z tern - powiada prof.. Jaworski - kodeks cywilny
napisany jest dla ludności, a nie dla sądów, jak znowu usta­
wy administracyjne napisane są dla władz administracyj­
nych, a nie dla jednostl{i.. Należy to rozumieć w ten spo­
sób, że kodeks cywilny wiąże jednostkę w jej działaniu, jak
z drugiej strony ustawy administracyjne wiążą władzę admi­
nistracyjną w jej działaniu.. Z tych przesłanek (związania
równorzędnego przez ustawy jednostki i władzy administra­
cyjnej, oraz kryterjum kontroli) wyciąga autor wniosek, że
akt administracyjny jest równorzędny z czynnością prawną
jednostki, a nie z wyrokielll sądów zwyczajnych 101). Równo­
rzędności tej autor poświęca osobne wywody..

Równorzędność władzy administracyjnej z jednostką
w zakresie twórczości przejawia się głównie na obszarze nie­
uregulowanym przez prawo, które w działanie tal{ jednostki,

98) Jaworski, N a li k a, s. 94
91}) i b i d e li

100) op. cit. s. 84
101) op. cit. s. 76



- 86 ­

jak organu administracyjnego wnosi jedynie elementy ładu
i porządku; pozatem wszystko polega na swobodnem uzna­
niu. Cała działalność władz administracyjnych jest działal­
nością twórczą, a tylko pewna jej część jest określona usta­
wą. Działalność władz administracyjnych jest tak samo
twórczą, jak działalność jednostki, a ta działalność jednostki
jest również częściowo unormowana ustawą, a częściowo nie
jest.. Sądy zwyczajne tylko kontrolują, czy ta pierwsza część
działalności jednostki odpowiada ustawie, tak jak sądy admi­
nistracyjne kontrolują, czy ta część działalności władz admi­
nistracyjnych, która jest unormowana ustawami, odpowiada
tym usta\vom 102). Całe więc kryterjum sprowadza autor
do zagadnienia kontroli.. Odrzuca przy tern pojęcie swobod­
llego uznania, jako potrzebne tylko dla tych, którzy sprowadza­
ją działalność organów administracyjnych do wykonania
usta:w103). Jest tylko wolny obszar przez prawo nieuregu­
lowany, na którYITI przejawia się t\vórczość, czyli brak założeń
ustawowych 104).

Taki jest pogląd na kwestję równorzędności aktu admi
nistracyjnego z wyrokiem sądowym dwóch \vybitnych uczo­
nych polskich Obydwaj różnemi drogami rozumowania do­
chodzą do podobnej konlrluzji..

I{onstrukcja prof. Jaworskiego, oparta na kryterjum kon­
troli, miarodajnej dla różnicy między prawem prywatnem
a publicznem, okazała się zawodną, jak to wykazał pl'Of.
Wllsiutgl1Ski 105 ), a mianowicie: 1) kontrola prawna nad
działa111ością jednostki i organu państwa odbywa się w ta­
kich samych formach postępowania -mianowicie na ,vniosek
jednostki przez sąd, a więc w sprawach cywilnych i w admi­
nistracyjnych kontrolę wyl{onywa państwo przy współudziale
jednostlri, 2) prawo karne zaliczamy do prawa publicznego,

102) op. cit. 128
103) loco cit.
104) op. cit. 125.
105) B. Wasiuiyński: Jaworski, N a li k a p r a w a a d ID i n i s t r a..

c y j n e g o, recenzja w R li C h li P r a w n i c z y li, 1925.



- 87 ­
a kontrola w tej dziedzinie prawa odbywa się z reguły tylko
przez państwo, a nie przez jednostkę, 3) natomiast sądy po'"
lubowne w sprawach cywilnych mogą wykluczyć kontrolę
państwa nad działalnością jednostki, 4) nie ratuje (tej kon­
cepcji) twierdzenie, że sądy administracyjne są "szczytem"
kontroli jednostki nad działalnością państwa-kontrola ta wy­
raża się również w prasie, zgromadzeniach i t. d. - pomija­
jąc, że opinja publiczna rozporządza takiemiż środkami w sto...
sunku do jednostki; powyższe rozszerzenie pojęcia k011troli
pozbawia je wszelkiej wartości, gdyż kontrola w tej formie
nie jest już pojęciem prawnem. W końcu zauważa prof. Wa­
silltyllSki, że definicji kontroli autor nie podaje.

Z upadkiem tego kryterjum upada i sama konstrukcja,
na niem oparta.

Pogląd na sVJobodne uznanie nie da się również utrzy­
mać w świetle krytyki. Odrzucenie tego pojęcia pociąga
pewne 11iewygodne konsekwencje, mianowicie zachodzi py­
tanie, komu należy przypisać akty administracyjne, oparte
11a swobodnem uznaniu. Jeżeli przyjmie się upoważnienie
ustawowe dla swobodnego uznania władzy administracyjnej,
to przez to twórczość jej zostaje o tyle ograniczoną, że czy­
ni tyll{o to, co jej mocodawca, t. j. państwo wyraźnie pole...
ciło, lub to, do czego ją upoważniło 106). Będzie to działanie
administracji w granicach ustaw.

Inne kryterja w tej kwestji wysuwa pz-of. Cybichowski.
Są to gwarancje dobrego wymiaru sprawiedliwości. "Orzecze­
nie administracyjne (zarządzenie deklaratoryjne) pod tym
względem stoi 11iżej od wyroku sądowego. Do gwarancji
dobrego wymiaru sprawiedliwości należą przedewszystkiem
dol{ładnie określone formy postępowania i materjalna pra­
,vomocność orzeczeń". Co do pierwszej, to dotychczasowa ich
szczupłość bywa już uzupełniana (nasza ustawa o postępo­
waniu administracyjnem), natomiast  istotnie w administra­
cji publicznej trudno jest zdobyć się na prawomocność ma­

106) vr7achholz, op. cit. s. 12.
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terjalną, choć i pod tym względem ustawy zasadniczo wy­
mieniają przyczyny, które warunkują cofanie aktu adn1ini..
stracyjnego 107).

Jeżeli można mówić o podobieństwie orzeczenia admi..
nistracyjnego do wyroku sądowego, to tylko do wyroku,
który materjalnie jest aktem administracyjnym, lecz o gwa­
rancjach, przyjętych dla wyroku sądowego. Orzeczenie admi­
nistracyjne ma charakter wymiaru prawa, a prof. Kumaniecki,
który nazywa je aktem administracyjnym pomocniczo-uzu­
pełniającym w przeciwstawieniu do aktu zasadniczego, widzi
w nim równorzędność z wyrokiem sądów zwyczajnych, bo
tu i tam chodzi o podciągnięcie sytuacji faktycznej pod pe­
wien przepis prawa 108 ). Stąd wspólne kryterjum (podciągania
sytuacji faktycznej pod pewien przepis prawa) nadawałoby
orzeczeniu administracyjnemu równorzędność z wyrokierll
sądowym, lecz odmienne gwarancje "\vymiaru prawa spra­
wiają, że zachodzi tylko podobieństwo.

III. WNIOSKI. Teraz ostatecznie odpowiedzieć możemy
na to pytanie, czy nadzór państwowy lTIOŻe być sprawowany
tylko w formie aktów administracyjnych, czy też i orzeczeń
sądowych. Z przytoczonych wywodów widać, że forma orze­
czeń sądowych (w znaczeniu formalnem) nie jest wykluczoną..
Materję tę wprowadza art. 70 konstytucji marcowej, którego wy­
kładnia w tym sensie jest możliwą. Są poglądy, że nadzór
ten może być częściowo powierzony sądownictwu administra­
cyjnemu, jako organowi biurokratycznemu, lub że od wszyst­
kich orzeczeń innych organów nadzorczych zainteresowanym
związkom komunalnym będzie przysługiwało prawo odwo­
łania do sądu administracyjnego, a prawem skargi byłyby
objęte także te wypadki, w których organ nadzorczy bada
celowość działania samorządu 109 ). W nauce jednak przeważa
zdanie, że sąd administracyjny, rozpatrując celowość, działał...

107) Art. 75 p r a w a o p o s t ę p o w a n i li a d ID i n i s t r a...
c y j n e m.

108) Jaworski, N a li k a, 89.
109) Jaroszyński, N a d z ó r n a d s a ID o r z ą d e m, s. 40
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by w charakterze instancji administracyjnej (biurokratycznej)1
a nie w charakterze SądU 110 ), co jednak nie przeszkadzałoby
mu wydawać aktów nadzorczych w formie orzeczeń sądo­
wych, podobnie jak to czynią sądy powszechne. Wymiar
sprawiedliwości w znaczeniu formalnem (Justiz) należy do
niezależnych sądów, natomiast orzecznictwo w znaczeniu
materjalnem (Rechtssprechung) powierzanem często bywa
władzy administracyjnej. I tak np. sądownictwo karno-admi­
nistracyjne należy u nas do władz administracji ogólnej, zaś
opieka, hipotelra i t. p. czynności administracyjne (w zna­
czeniu materjalnem) spra\vują sądy powszechne w formie
wyroków. Okazuje się, że podział władz nie jest bez reszty,
skutkiem czego trudno o pozytywną definicję administracji,
którą formułuje się więc negatywnie. Przez administrację rozu­
miemy to, co nie jest ani sądownictwem, ani ustawodawstwemo
Definicje, wyprowadzone z treści materjalI.lej adn1inistracji,
chromają, musimy zatem przyjąć definicję 11egatywną wraz
z jej koniecznemi następstwami uwzględnienia czynności
w znaczeniu formalne m i materjalnem. W tern też znaczeniu
możliwy jest nadzór sądownictwa administracyjnego nad sa­
morządem.

Orzeczenie (administracyjne, lub sądowe) nie pokrywa­
jąc się z nadzorem, podobnie jak kontrola, jest jego częścią
i formą.

110) Cybichowski, P o l s k i e p r a wop a ń s t w o w e, str. 59
i n. T. III.
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NADZÓR OGÓLNY P AŃST\V A.

Ustaliliśmy już, że państwo vvykonywa nadzór nad pod­
danymi z jed11ej strony, zaś nad swemi organami z drugiej.
Zbliżamy się do określenia ogólnego pojęcia nadzoru pań­
stwowego. Nasuvla się tu potrzeba uzasadnienia jego celu
i zadania, podać kwalifikację prawną i vlyprowadzić jego
definicję. Zanim to uczynimy, dla ułat\vienia sobie drogi ro­
zumowania rzućmy okiem na tę instytucję w jej perspektywie
historycznej. Zobaczmy, czem był nadzór w państwie poli­
cyjneln, a czem jest w państwie prawI1em.

I. NADZÓR VV PAŃSTWIE POIJCYJt,ErvI. W okre­
sie państwa policyjnego podstawy prawne nadzoru państwo­
wego były właściwe duchowi tej epoki. Całe ówczesne pra­
wo publiczne o charakterze jednostronnym (quod prillcipi
placuit, legis vigorem habet) dawało w ręce biurokracji po­
tężny środek wkraczania w indywidualną sferę jednostki na
zasadzie tytułu, prawnie \vłaściwie nieokreślonego, wydedu­
kowanego raczej przez pra,vników tej epoki (legiści)
z abstrakcyjnej zasady t. zw. fus supl'emae inspectionis; nor­
my prawne wydawane były na użytek wewnętrzny biuro­
kracji, modyfikowane przez nią w kOIlkretnych przypadkach
w granicach dobra publicznego, bardzo jed:nak subjektywnie
pojnlowanego. Nadzór więc państvloWY, oparty na ogólnem
upoważnieniu (klauzula generalna) przy równocześnie rucho­
mej podstawie prawa objektywnego, stawał się również praw­
nie czemś nieuch\vytnem, a w praktyce dokuczliwem, jeżeli
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się zważy, że jednostka nie miała według ówczesnych pojęć
żadnych praw do państwa, a sądownictwo administracyjne
pozostawało jeszcze w sferze cichego postulatu politycznego.
Było to szeroko pojęte swobodne uznanie o granicach bar­
dzo płynnych. Korporacje prawa publicznego zostały znisz­
czone, gmina tylko ocalała, jako oparcie dla administracji
lokalnej, o osobowości jednak prywatno-prawnej (w zakresie
praw majątkowych) i jak jednostka, również poddana była
nadzorowi państwowemu (kuratela). O prawidłowym nadzo­
rze w tym okresie mówić nie można, wykształca go dopiero,
jako instytucję prawną, państwo prawne.

II. NADZÓR VV PAŃSTWIE PRAWNEM. Z upadkiem
państ,va policyjnego upada również ów ogólny tytuł pravlny
(fus supremae fnspectionis) dla nadzoru państwowego, który
w państwie prawnem staje się szczegółowym, opartym na
ustawie, staje się więc tytułem ustawowym. Panowanie usta­
wy, która w sposób abstralrcyjny normuje stosunki prawne,
zapewnia jednakowe traktowanie wypadków poszczególnych,
podpadających pod jej działanie, czyli unielTIożliwia w zasa­
dzie nierównomierne użycie władzy, legalność postępowania
administracji jest cechą państwa prawnego 111 ), administracja
państwowa jest władzą, wykonywującą ust awy l12), z drugiej
niezależny organ sądowo-administracyjny, rozciągający kon­
trolę prawną nad temi aktami..

W państwie prawnem istnieje wprawdzie zasada swo­
bodnego uznania, lecz rola jego i zl1aczenie prawne jest
zgoła odmienne od tego, jal{ie lniało w państwie policyjnem.
Akty administracyjne, vlydane przez władze nadzorcze na
podstawie swobodllego llznania, nie podlegają wprawdzie
u nas kompetencji N. T.. A., jednak ten władny jest badać,
czy granice, zakreślone temu swobodnemu uznaniu, nie zosta­
ły naruszone. Istnieje pozatem tendencja, aby wogóle sprawy

111) B. Wasiuiyński, P r a w o r z ą d n ość, s. 5
112) B. Wasiulyński, Z p o w o d li 'v łaś c i wo ś c i No T.. A.
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celowości poddać właściwości sądownictwa administracyj­
nego i zapewnić mu w tym względzie ius refoz-mationis.

Wielu autorów utrzymuje, że zasada swobodnego uzna a
nia, pozostawiona organom administracyjnym, jest pozosta­
łością systemu państwa policyjnego i nie da się pogodzić
z istotą państwa prawnego. Jednak państwo prawne, pojęte
w tern znaczeniu, że regulacji prawa podlegać ma wszelki
objaw życia społecznego, jest niedoścignionym ideałem, or­
gan administracyjny, realizujący wolę ustawy, musi mieć za­
pewnione to minimum swobodnej oceny konkretnych warun­
ków, których ustawa, najlepiej zredagowana, przewidzieć nie
może. W takich wypadkach brak objektywnej normy praw­
nej zastępuje wola organu administracyjnego, która bywa
przypisaną państwu, a możliwym wszelkim nadużyciom tej
władzy zapobiegać ma sądownictwo administracyjne.

Władza nadzorcza, jako organ administracyjny państwa,
podlega wszelkim skutkom zasad państwa prawnego.. Kompe­
tencja jego obejmuje nietylko lega]ność, lecz i celowość
nadzorowanych przez siebie czynności, pozostając zkolei
pod nadzorem sądu administracyjnego.

III. CEL I GRANICE NADZORU P AŃSTWOWEGOo
Państwo ma w swej kompetencji między innemi utrzymanie
ładu i porządku publicznego, wobec tego ma w swem roz­
porządzeniu szereg środków niezbędnych do wywiązania się
z tego zadania. Jednym z tal{ich środków jest nadzór, który
państwo rozciąga z jednej strony nad jednostkami fizyczne­
mi i prawnemi (stowarzyszenia prywatno-prawne), z drugiej
nad swemi organami, zorganizowanemi biurokratycznie, lub
korporacyjnie (korporacje publiczno-prawne). Utrzymanie ła­
du i porządku publicznego nie wyczerpuje zadań państwa,
które może je liczebnie zwężać, lub rozszerzać, w każdym
razie istota i cel ich da się najlepiej wyrazić w klasycznej
zasadzie rzymskiej salus z-eipublicae supl'ema lex, która kryje
w sobie nietylko bezpieczeństwo, lecz i pomyślność, ele­
ment charakterystyczny dla pojęcia nadzoru państwowego.
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Jak daleko sięgają granice tego nadzoru? Państwo

współczesne jest państwem prawnem, posługując się takim
środkiem, jak nadzór, czynić to musi w granicach ustaw.
Jeżeli zatem chodzi o określenie granic dla tego nadzoru,
to najogólniej powiedzieć można, że stanowi jego objektywny
porządek prawnYe

IV.. DEFINICJA NADZORU PAŃSTWOWEGO W OGÓL­
NOŚCI.. Na podstawie prz ;rtoczonego materjału można zakoń­
czyć uwagi o nadzorze w ogólności próbą jego definicjL
Materjał wyżej powołany pozwala na wydobycie zeń pod­
stawowych elementów, składających się na pojęcie nadzoru.
Są to przedewszystkiem: 1) funkcja państwowa nadzoru,
2) ingerencja, czyli władcze wkraczanie państwa w sferę
stosunków prywatnych i publicznych, 3) tytuł ustawowy
4) przystosowanie działań tych do wymogów prawa przed­
miotowego, 5) cel-utrzymanie ładu i porządku publicznego..
Zatem: n a d z ó r p a ń s t w o w y w o g ó l n o ś c i j e s t t o
f u n k c j a p a ń s t w o w a, m a j ą c a s w ó j t Y t u ł w u s t a­
w i e, a z m i e r z a j ą c a \V s P o s ó b w la d c z Y d o u z g o d­
nienia czynności prywatnych i publicznych
z w y m o g a mi p r a w a p r z e d ID i o t o we g o w i n t e r e­
sie porządku i dobra publicznegoe
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NADZÓR HIERARCHICZNY I AUTARCHICZNY W ZARZĄDZIE
PAŃSTWOWYM.

Państwo wykonywa nadzór w ogólności w formie usta­
wodawczej, oraz orzeczeń sądowych i administracyjnych.
O formie aktów ustawodawczych, oraz orzeczeń sądowych
była już mowa.. Obecnie przystępujemy do określenia nadzoru
wyłącznie w obrębie zarządu państwowego.

Uwagi nad pojęciem i istotą samorządu, za\varte w części
pierwszej tej pracy, uzasadniły współcześnie dominujący
w nauce pogląd prawny, że administracja państwowa jest
jedną, rozszczepia się natomiast na dwa równoległe do sie­
bie systemy administracyjne, różniące się od siebie tylko
odmienną organizacją: administracja rządowa i samorządowa..
Pierwsza jest biurokratyczna, oparta na hierarchji, druga
zbudowana przeważnie korporacyj11ie, wyjęta z układu hie­
rarchicznego, jako przeciwieństwo do niego - autarchja.
Odpowiednio do właściwości tych systemów zbudowanym
jest również i nadzór państwowy: w administracji rządowej
jest hierarchiczny, w administracji samorządowej autarchiczny..

I.. NADZÓR HIERARCHICZNY. Administracja rządowa
oparta jest na systemie monokratycznym, pełnia władzy sku­
pioną jest w ręku jednej osoby - ministra, stąd też zwana
również administracją ministerjalną. Minister w wyniku ta­
kiego systemu ponosi za całą podległą sobie administrację
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rządową odpowiedzialność indywidualną przed sejlnem 113)..
Monokratyzm ten łagodzi wprawdzie zasada dekoncentracji 114),
lecz ta nie wyłącza hierarchicznej subordynacji i surowej
dyscypliny urzędniczej 115).

Hierarchja urzędnicza też sprawia, że urzędnik niższy
jest bezwzględnie podporządkowany urzędnikowi wyższe...
mu 116), którego decyzja prawnie odzwierciadla wolę państwa
wierniej i jaśniej, aniżeli urzędnika niższego 117). Stąd władza
przełożona może z urzędu uchylać i zmieniać każdą decyzję
podległego llrzędnika 118) i zastąpić ją własną, a z tego ty­
tułu nie przysługuje urzędnikowi niższemu żadna skarga.
Adlnirlistracja rządowa zorganizowaną jest zasadniczo biuro­
kratycznie, wyjątkowo kolegjalnie: wojewodowie, komisarze
rządu, starostowie powiatowi i starostowie grodzcy, jako
władze administracji rządowej, 119) działają pod osobistą od­
powiedzialnością samodzielnie i jednoosobowo 120), wyjątkowo
kolegjalnie 121) i to w wypadl{ach, szczegółowo wskazanych
w ustawach 122).

Administrację rządową, jak widzimy, cechuje biurokra­
tyzm i monokratyzm. Jest to system piramidalny, uzależnia­
jący jednych urzędników od drugich, począwszy od szero­
kiej jej podstawy, a skończywszy na wierzchołku, w którym
to ześrodkowaną jest odpowiedzialność za całość tego syste­

113) art. 56 k o n s t y t u c j i fi a r c o w e j.
114) art. 108 ust. 1 lit. b) rozporządzenia Prezydenta Rzpltej o orga­

niz. i zakresie działania władz administracji ogólnej.
115) art. 67 ustawy z dn. 17 lut. 1922 o państwowej służbie cy­

wilnej.
116) art. 22, 25 ust. 3, 32 ust. 3 ustawy o państwowej służbie cy­

wilnej.
117) Kelsen, H a u p Ł p r o b l e fi e.
118) art. 81 ust. 4 rozp. Prez. o zakr. działania władz adm. ogólnej
119) art. 2 ust. 1 rozp. o zakr. działania władz adm. ogólnej.
120) art. 5 tegoż rozp.
121) loco cit.
122) art. 40 tegoż rozp.
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:mu administracyjnego. Minister-monokrata, wysunięty na sam
szczyt tej piramidy biurokratycznej ze swą pełną za nią
.odpowiedzialnością, jako korelat tego obowiązku, musi mieć
zapewnione odpowiednie narzędzie, umożliwiające mu nale­
żyte ponoszenie tej odpowiedzialności. Takiem narzędziem
jest właśnie przysługujące mu prawo nadzoru..

Jeżeli weźmiemy pod uwagę charakter administracji
J' ądowej i konieczność nad nią państwowego nadzoru, to
łatwo konsekwentnie dojść do koniecznego wniosku, że nad­
zór ten swym charakterem winien odpowiadać właściwoś­
ciom i charakterowi systemu administracyjnego, nad którym
się rozciąga. Zgodnie więc z rygorystycznym charakterem
tej służby publicznej nadzór ten bywa nazywany nadzorem
służbowym.. Nomenklatura ta wymaga komentarza.

Rozróżnienie nadzoru służbowego od państ\vowego wy­
wołuje wrażenie, jakoby drugi tylko miał cl1arakter państwo­
wy. Tak jednak nie jest.. Wyrazy te oddają tylko charakter
podwójnego nadzoru państwowego. Wyraz "służbowy" dob....
rze oddaje ten charakter, lecz nadzór "państwowy" można
tylko tłumaczyć, jako identyczny z "rządowym".. Niestety,
w języku polskim nie mamy narazie odpowiedniejszego
określenia, tłumaczymy więc żywcem z niemieckiego (Dienst­
aufsicht i Staatsaufsicht), stąd lepiej tę różnicę oddać przez
określenie hierarchiczny i autarchiczny, przez co unika się,
wytworzonej przez naukę niemiecką, dwuznaczności.. 123 ).

II. NADZÓR AUTARCHICZNY. Jak widzimy w części
pierwszej, jednostki samorządne nie wykazują w swej kon­
strukcji elementów biurokratycznych, hierarchji w znaczeniu
urzędniczem, przeciwnie, ich budowa zbliżoną jest do toku
instancyj sądowych, zwłaszcza wyraźnie to widać w stosun­
kach wzajemnych samorządowych jednostek terytorjalnych

123) Włosi określają samorząd wyrazem autarchia, jako przeci"v­
stavJ"ienie hierarchjź, przenikającej system administracji rządowej; Fran­
cuzi natomiast, nie znając wcale wyrazu samorząd, wyrazają to pojęcie
Dgólnie przez centralisation i decentralźsation.
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niższego i wyższego stopnia. Jednostka samorządna może
zaczepić przysługującemi sobie środkami prawnemi decyzję
władzy nadzorczej (rekurs), jak również zwrócić się na dro­
gę sądowo-administracyjną (skarga), co jest niedopuszczalne
w administracji rządowej. Z tej struktury administracji sa­
morządowej płyną odpowiednie zasady dla nadzoru nad tą
administracją.

Prawo nadzoru.



9..
ZAKRES WŁADZY NADZORCZEJ NAD SAMORZĄDEM.

Państwo nadzoruje z jednej strony zachowanie się swych
poddanych, z drugiej czynności swych organów, do których
zaliczamy jednostki samorządne. Funkcję nadzorczą nad or­
ganami wykonywa państwo zapośrednictwem specjalnych
organów, stanowiących t. zw. państwową władzę nadzorczą.

Prawo to można rozpatrywać z dwojakiego stanowiska:
1) podmiotowego i 2) przedmiotowego.. W znaczeniu pierw­
szem bę dzie to: w łaś c i w y o r g a n w ł a d z y n a d z o r ­
c z e j, w s k a z a n y p r z e z p r a w o o b j e k t Y w n e.
W znaczeniu drugiem - o g ó ł o b j e k t Y w n Y c h n o r nI
p r a w n y c h, w o b ręb i e i n a p o d s t a w i e k t ó r y c h
w ł a d z a n a d z o r c z a s p r a w u j e s w ą f u n k c j ę..

I. NADZÓR W ZNACZENIU PODMIOTOWEM. 1. B u­
d o w a w ł a d z n a d z o r c z y c h.. Władzę nadzorczą nad
samorządem sprawuje państwo przez swe organy rządowe,
czasem samorządowe, jak to prze"\viduje art. 70 konstytucji
marcowej, a mianowicie, że państwo będzie sprawowało nad­
zór nad działalnością samorządu przez wydziały samorządu
wyższego stopnia. Artykuł ten jest odbiciem postulatu, aby
państwo władzę tę sprawowało przez jednostki samorządne
wyższego rzędu.. Zczasem spostrzeżollo jednak, że i ten
organ niezawsze daje gwarancję bezstronności, lecz często
ulega różnym wpływom partyjnym, a rząd w pewnycb
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warunkach i przy zręcznej taktyce potrafi go pozyskać dla
swej tendencji w administracji..

Zasada, wyrażona wart.. 70 konstytucji, nie została
uzgodniona na obszarze Małopolski, gdzie dotąd obowiązuje
system t.. zw.. dwutorowy, t.. j.. władza rządowa sprawuje nad­
zór nad legalnością w zakresie własnym i poruczonym, sa­
morządowa zaś nad celowością działania (dualizm władz).. Poza­
tern należy pamiętać o arte 67 konstytucji, stanowiącym, że
czynności wykonawcze samorządu wojewódzkiego i powiatowe­
go należą do organów, utworzonych na zasadzie zespolenia ko­
legjów, obieranych prz z ciała reprezentacyjne, z przedsta­
wicielami państwowych władz administracyjnych i pod ich
przewodnictwem.. Zasada, wyrażoIla warte 70, doznaje więc
ścieśnienia przez arte 67 konstytucji..

Tak zbudowany organ stanowi państwową władzę nad­
zorczą, która, jak to widzimy, jest kombinowaną, w czystej
swej postaci rządowej występuje dopiero na samym szczy­
cie-w osobie ministra..

Z uwagi na dwustopniowy tok instancyj administracyj­
nych mamy więc: I instancja-wydział powiatowy pod prze...
wodnictwem starosty, II instancja-wydział wojewódzki pod
przewodnictwem \vojewody, przyczem kolegium to zgodnie
z arte 41 rozporządze11ia Prezydenta z dne 19 stycznia 1928 r.
o organizacji i zakresie działania władz administracji ogól­
nej ma charakter przejściowy, a to do czasu zorganizowania
samorządu wojewódzkiego na zasadach, ustalonych konsty­
tucjąe Do tego vłydziału wchodzi prezes izby skarbo\vej,
lub inny urzędnik administracji skarbowej, przez niego wy­
znaczony, ilekroć \vydział wojewódzki jest powołany do za­
twierdzania uchwał związków komullalnych w sprawach fi...
nansowych, które według dotychczasowych przepisów praw­
nych zatwierdzał wojewoda w porozumieniu z prezesem izby
skarbowej (z ograniczeniem \v myśl arte 56 i 57)e Minister
spravl wewnętrznych występuje, jako II instancja odwoław­
cza od zarządzeń i orzeczeń vvydziału wojewódzkiego, dzia­
łającego w charakterze I instancji, oraz jako I instancja
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w niektórych ściśle określonych wypadkach, np. rozwiązuje
samorządowe organy uchwalające i t. p.

W samorządach nieterytorjalnych niema oczywiście tej
kombinacji, nadzór sprawowany jest przez organy samo­
rządu wyższego rzędu (np. izba, naczelna izba), w ostatniej
instancji minister.

Jeżeli chodzi o władze samorządowe, działające w cha­
rakterze sądu administracyjnego, to kwest ja ta unormowana
jest tylko w dzielnicach zachodnich Rzeczypospolitej (wojew.
poznańskie i pomorskie), gdzie wojewódzkie sądy administra...
cyjne i wydziały powiatowe (miejskie) spełniają nadal funkcję
sądów administracyjnych, lecz tylko do czasu ustalenia or...
ganizacji sądownictwa administracyjnego na całym ,obszarze
Rzeczypospolitej, jak głosi art.. 9-ty rozporządzenia Prezydenta
o organizacji i zakresie działania władz administracji ogólnej.
Zatem w jakiej formie wystąpi to sądownictwo, jako władza
nadzorcza, jak to przewiduje art.. 70 konstytucji, to kwest ja
ta jest nadal otwartą.

2.. Właściwy organ nadzorczy. Jaki organ
rządowy wcho zi w skład powyższej władzy nadzorczej?
Zdawałoby się  że sprawę tę przesądza prawo pozyty'v...
ne, lecz okazuje się, że prawo to niezawsze odznacza się
ścisłością taką, któraby wykluczała wszelkie wątpliwości,
wywołuje czasem wykładnię, co do której zkolei powstać
mogą spory. Tak np.. art. 5 dekretu o vlyborach do rad
miejskich na terenie b. Królestwa Polskiego z dn.. 13 grud'"
nia 1918 stanowi: "członkami Rady Miejskiej nie mogą być:
wszyscy płatni urzędnicy miejscy, oraz urzędnicy państwo­
wi, sprawujący nadzór nad działalnością gminy". Powstaje
pytanie, kogo należy uważać za urzędnika państwowego,
sprawującego nadzór w rozumieniu art. 5 powołanego de...
kretu..

Stosowanie tego artykułu nasunęło władzom nadzor...
czym wiele trudności w praktyce, to też ministerstwo spraw
wewnętrznych zmuszone było dwukrotnie go wyłożyć, jed­
nak, zdaniem mojem, w sposób niezadawalający. W okólniku
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z dn. 17 września r. 1929 Nr. 197 ministerstwo spraw we­
wnętrznych, wykładając art. 5 dekretu powyższego, wyjaś­
niło, że zakaz w nim wyrażony rozciąga się i na członków
wydziału powiatowego, którzy podpadają pod pojęcie urzęd­
ników państwowych, sprawujących nadzór (państwowa wła­
dza nadzorcza) nad gminą miejską. Niebawem ministerstwo
odstąpiło częściowo od takiej wykładni i już w okólniku
z dn. 22 listopada 1929 Nr. 361 prostuje, że wyjaśnienia
okólnika poprzedniego (Nr. 197) opierają się na interpretacji
rozszerzającej. O ile tego rodzaju interpretacja-głosi dalej
okólnik-musi być uznaną za zupełnie słuszną, gdy chodzi
o udział w radach miejskich urzędników władz (państwo­
wych, jak i samorządowych), sprawujących nadzór nad mia­
stami, o tyle w stosunku do elementu obywatelskiego,
członków wydziałów powiatowych, może ona budzić pewne
zastrzeżenia, czy wątpliwości. 'To też ministerstwo spraw
wewnętrznych po ponownem rozważeniu kwestji udziału
członków wydziałów powiatowych w radach miejskich miast
niewydzielonych z powiatu-uznało obecnie za możliwe przy­
jąć interpretację zwężającą powołanego przedtem art.. 5..go
dekretu z 13 grudnia 1918 r., to zna dopuszczającą ewentual­
ność jednoczesnego piastowania mandatów członka wydziału
powiatowego i członka rady miejskiej miasta niewydzie­
lonego.

O decydującem znaczeniu dla rozstrzygnięcia sprawy
jest tu kwest ja, czy zachodzi kolizja obowiązków członka
wydziału powiatowego z obowiązkami członka rady miejskiej
miasta niewydzielonego.. W sporadycznych wypadkach ko­
lizja taka istotnie może mieć miejsce. Jednak z bieżącej
pracy wydziału powiatowego, polegającej na rozp a.trywaniu
spraw budżetowych, finansowych, gospodarczych i to p.. udział
członków rad miejskich w charakterze członków wydziałów
powiatowych należy stanowczo uznać za pożądany. Wyło­
żony powyżej tok rozumowania prowadzi do przekonania,
że ze względu na interes samorządu bardziej celowem jest
pozostawanie członków rad miejskich w wydziałach powia­
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towych, niż ich wyłączanie z tych wydziałów.. Jednak człon­
kowie wydziałów powiatowych, będący zarazem członkami
rad miejskich, bezwzględnie powinni powstrzymać się od
udziału w posiedzeniach wydziałów z tego rodzaju porząd­
kiem dziennym, który stwarzałby dla nich momenty osobi­
stego zainteresowania, a tem samem i możliwość kolizji obo­
wiązków".. Takie jest wyjaśnienie ministerstwa spraw wew­
nętrznych..

Interpretacji powyższej nie mogę podzielić z następu­
jących zasad. Wedlug art.. 70 konstytucji marcowej państwo
będzie sprawowało 11adzór nad działalnością samorządu przez
wydziały samorządu wyższego stopnia. Według art. 67 tejże
konstytucji czynności wykonawcze samorządu wojewódzkiego
i powiatowego należą do organów, utworzonych na zasadzie
zespolenia !{olegjów, obieranych przez ciała reprezentacyjne,
z przedstawicielami państwowych władz administracyjnych
i pod ich przewodllictwem.. Powyższe dwa artykuły (70 i 67)
ustalają państwową władzę nadzorczą, którą są wydziały samo­
rządu wyższego stopnia pod przewodnictwem przedstawicieli
rządowych władz adlnillistracyjnych. Temi władzami adlnini..
stracji rządowej są wojewodowie i starostowie powiatowi, jak
głosi art. 2 rozporządzenia Prezydenta o organizacji i zakre­
sie działania władz administracji ogólnej.. Według tego sa­
mego rozporządzenia zarówno wojewoda (art. 9), jalr i sta­
rosta (art.. 63) na terenie swych okręgów administracyjnych
są przedstawicielami rządu i szefami administracji ogólnej..
Zatem pod urzędnikami państwowymi w brzmieniu owego art..
5 dekretu rozumieć należy tylko starostów i wojewodów..
Inni urzędnicy (referenci), chociażby mieli przydzielone so­
bie sprawy, związane z nadzorem, nie będą podpadać pod
art.. 5, gdyż wydawanie administracyjnych aktów nadzorczych
nie do nich należy; oni, jako referenci, przygotowują tylko
materjał faktyczny dla władzy, zatem czynności ich mają
charakter jedynie przygotowawczy, poprzedzający wydanie
aktu administracyjnego.. Starosta nie jest obowiązany kie..
rować się ich opinją, jak to bywa wtedy, kiedy ustawa uza­



- 103 ­

leżnia wydanie aktu administracyjnego od uprzedniego za­
sięgnięcia opinji innej vvładzy, referent bowiem nie jest wła­
dzą, chyba że działałby na zasadzie delegacji, a wtedy po­
dlegać będzie przepisowi art. 50 t a zasadzie więc zesta­
wionych powyżej przepisów Wll0SZę, że nie może być człon­
kiem rady !uiejskiej z tytułu sprawowania nadzoru nad jej
działalnośe r ą tyllro starosta, lub urzędnil{ starostwa, spra­
wujący tę funkcję na podstawie udzielonej mIl przez zwierzch­
11il{a delegacjL

Drugie zagadnienie, to członkowie wydziała powiato...
wegoo Zachodzi pyta11ie, czy czlo.nlców wydziału powiato­
wego Inożna podciągnąć pod pojęcie u.rzędnika państwowego,
a vvięc pod art 5 del{retu. Mojeln zdaniem nie. Oczywiście,
OIli są organami państvV"owelui, ale nie są llrzędllikami. Orga11­
państwovvy a urzędnik, to jeszcze nie to sanlO. Np.. członek
kornisji podatko\vo-szacunkowej jest organem, ale nie jest
urzędnlklem państwo\vym. Jest zatem podstawa pra,vna,
by człollelr vvydziału sprawował równocześllie funl{cję członka
rady miejskiej, lecz ta podstawa jest inlla, aniżeli ta, którą
podaje okólnik.. Bo nie sposób zalIważyć, że poszczególny
członek 11.adzorczej \vładzy kolegjalnej 11ie sprawuje nadzoru,
gdyż władza ta należy do collegium, nielua więc przeszkód,
aby członek jego zasiadał .równocześnie w radzie miejskiej

II.. NADZÓR W ZNACZENIU PRZEDMIOTOWEM. 1. U­
kła d p r a w n y p o z i o m y i p i o n o vV y. Ol{reślamy wła­
dzę nadzorczą w zllaczeniu przedmiotowem, jako ogół objek:­
tywnych norm prawnych, w obrębie i na podstawie któ­
rych \vładza nadzorcza, jako podmiot, sprawllje swą funkcję.
Mamy tu zatem układ prawny w kierunku pionowym i po­
ziomym. Podlniotem państwowej władzy 11adzorczej jest
oczywiście państwo, organem tej funkcji władza, wskazana
przez prawo przedmiotowe. Ten organ zkolei występuje, jako
podmiot, wyposażony w impepium, środelr skuteczny, umoż­
liwiający mll wylronywanie funkcji nadzorczej, jako władzy
w zllaczeniu przedlniotowem..
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2. F 11 n l{ c j a n a d z o r c z 30 Nadzór paiistwowy jest

jedną z wielu fUllkcyj l)ań twa. Zakres i treść tej funkcji
określają objektywne normy prawne, a więc te przepisy pra­
wa materjalnego, l{tóre stano\vią podstawę prawną dla aktów
l1adzorczych, będących forn1alnie zewnętrznym wyrazeln funl{­
cji nadzorczej, jako władzy w znaczeniu przedmiotowem.. Ilość
tych objektywnych norm prawllycl1 w zasadzie 11ie jest
ogral1iczoIla, powstają i vvygasają one według potrzeb pu­
blicznych. Funkcja jednak, jako talra, trwa, choć zmienia się
tylko treść i jej zalrres.

3. K o ID p e t e n c j a w ł a d z y n a d z o r c z e j.. Organ
nadzoru państwowego posiada władzę. Władza 11ad.zoTcza­
to ogół uprawnień, czyli kompetencja; tej I{OInpete11cji nie
można konstruować, jako podrniotovve pra\vo publiczl1e tej
władzy 'N stosulllru do samorządu, organ ten bowiem Ilie
jest osobą pravvl1ą, stąd ,vładza 11adzorcza w naszym po­
rządku prawnYlll nie lTIOŻe zaskarżyć uchwały samorządowej
do Najwyższego Trybllnału Administracyj11ego, skoro ten roz­
poznaje sprawy tego tylko, czyje prawo podmiotowe zo­
stało 11aruszone. Co innego, gdyby spór przed sądem admi..
nistracyjl1ym szedł o objektywną normę prawną..

Władza nadzorcza \vykonyvJa zatenl kor!lpetencję, na
którą składa się nietylko sze-reg u rawnień, lecz i szereg obo­
wiązków przewidzianych we właściwycl1 pr:lepisach prawnych..
W sarn.orządzie terytorjalnym organ nadzorczy jest kombi­
nowany, w zasadzie jednal{ kompeleocja jest tal{ rozło­
żOlla, że decyzje jedne spoczywają \v rękach ciał kole...
gjalnycl1, inne przewodniczącego. I tak np.. wydział po­
wiatowy sprawuje nadzór nad samorządelTI gmiI} \viej­
sl ich, oraz miejskich, niewydzielonycll z powiatowych
zvviązków komunall1ych \v I instancji - całkowicie, jak
głosi art.. 45 dekretu o tymczasowej ordYllacji povłiato'"
wej dla b.. !{rólestwa Polsl{iego, zaś prze\vodniczący (staro­
stn) przygotovJuje wnioski 11a wydział powiatowy, lrierllje
obradami sejmikll i wydziału, wykol1ywuje ich llchwały, za.,.
łatwia spra\vy bieżące i podpisuje w imie.aiu pO'"V\,Tiato\vego
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związku komunalnego wszystlrie pisHla (art. 41). Ten stan
rzeczy pozostawia bez zmiany rozporządzenie Prezydenta
Rzpltej o organizacji i zakresie działarl1a władz adlnilli­
stracji ogólnej (art. 81)" Zmial1Y natomiast \vprowadza
w II illstancji.. -\7V myśl bowiem art 55 wydział ,voje=
\vódzki współd2jała z głosem stanowczym w zakresie nad...
zoru nad samorząden1 stoso\vnie do postanowień tego roz..
porządzel1ia, oraz innyc11 przepisów prawnych, jak rów­
nież \vYlniellia tak:satywnie materje szczegółowe, pozosta­
wiając wojevvodzie bieżące czynności nadzprcze o charakte­
rze przygotowawczym, ogólne zarządzenia instrukcyjne, oraz
stoso"'v;lanie środlrów przymu s o "'łJVYCll o charal{terze porząd­
1cowym, nadto zaś rozwiązywanie i zal ządzallie ,vyboró\v Ol"'"
ganóvl związl[ó\v komunaln.ych, zatv.Jierdzanie w urzędzie,
za  vieszanie i sI.(ł})danie z urzędu poszczególnych członków
organóvv z"\f viązl{ów kOlllunalnycl1, oraz nalrladanie na tych
Człol1Irów kar porządko-vvych i d3Tscyplinar:nych" Wreszcie,
o ile decyzja w \vYlnienionych sprawach 11ależy do jego
kompetencji, winien przed ,vyda11ieln decyzji zasięgJ1ąĆ opinji
\vydziału v\lojewódzl(iegoo

Tal{l jest star! pravVJ1Y de lege lata. Powyższe rozgranicze­
11ie kon1petencji pomiędzy przevłodniczący.rn a ciałem kolegjal­
nem państwovlego organu nadzorczego jest Sluszlle i celoweo

Już w r. 1920 projel{t lromisji adluinistracyjnej Tow.
Praw. i Ekon. (w Krakowie), mając 11a u\vadze ÓVl llie=
szczęsny dualizlu władz rządo"\Nych i samorządo\vych w b.
Galicji - pisze prof. Kamaniecki (Ustrój gluillY \viejskiej,
s. 45),  - oddaje nadzór nad gmil1alni staroście, względnie
VVtJojewodzie, dzieli jednak sprawy 11a dvvie grupy: na takie,
w których starosta w I, a wojewoda w II i ostatniej instancji
zarządza, rozstrzyga i orzeka na podsta-vvie llc11vo/"ały, lub
upoważnienia wydziału powiatowego, względ11ie rady "{woje­
wódzkiej, tudzież 11a tal{ie, \V lrtórych starosta, lNzględnie
wojewoda salU zarządza, rozstrzyga i orzel{a.

Do pierwszej grupy-pisze dalej referent-należą spra-=
wy majątku i dobra gminnego, zakładów i przedsiębiorstw



- 106 ­

gminnych, gospodarl(i budżetowej, zaciąga11ie pożyczek, tu...
dzież rozkładanie wszelkiego rodzaju podatków, opłat i świad­
czeń gminnyche Stanowisko naczelnil{ów władzy powiato­
wej i władzy wojewódzl{iej możnaby ';łl stosun1 u do tych
spraw określić, mniej więcej, jako "starosta w vlydziale po­
wiatowym" - względnie "wojewoda w radzie wojevvódzkiej"e
Takie postawienie l-rwestji odpowIada przedewszystkiem tej
podstawowej myśli nowożytnego paiJstvJa, że o kontroli nad
zarządem fundllszóW pu.bliczI1ych, o \vysokości świadcze11
i prestacyj l1a cele publiczne powinno decydować samo spo­
łeczeństwo.. I dlatego kOl1trolę 11Hd dziedzb.1ą tych spra\v
powierza się orgallom, w I{Łórych zasiadają przedstawiciele
tego społeczeństwao Następllie zaś zapewnia takie rozwją­
zanie sprężystość nadzorllo Decyzja bowienl spoczywa w rę=
Jcach czynnika obywatelsl{iego łącznie z tyn1, który, jako szef
'Nładzy administracyjnej, ma 1;\1 s\rvyc11 rętrach egzelrutyvvę
a zatem np. starosta decyzję, powziętą \V vJydziale powiato­
wym, któremu przewodniczy, wydaje nazewrląlrz vv swoinl
charakterze szefa \,rładzy, wyposażollej w egzeklltywę. Tym
sposobem zyskuje się 11aZe\Vnątrz jedllo1iŁość v/ładz nadzor­
czych, a równocześnie lnerytorycznie zape lnia się czynni...
kowi samorządo'Nemu należyty wpływ..

Do spraw zaś drugiej grllpy, w których starosta, wzglę­
d11ie wojewoda, sam zarządza, rozstrzyga i orzeka, należą
m.. L zawieszenie wykonal1ia uch"vał i pORtall0wień organóvJ
gminnych, pOV\lziętych w sposób niepravifomocny, naruszają­
cych obowiązujące ustawy, albo szkodli\vyc11 dla dobra Pll­
blicznego, lub interesu gmiIIY, dalej rozwiązywanie rad glnin.=
11ycl1 i rozpisywarlie nowych wyboróvv do 6 tygodni, slrłada=
l1ie z urzędu wójtft, jego zastępcy i ławników i t. do Zarzą­
dzenie co do tego ostatniego E1ają być podane z motywan1i
do \viadomości wydziałll powiato'\¥ego na 11ajbliższeln posie­
dzeniu.. Rozwiązallie rady gn1innej należy w I instancji do
wojewody, od którego można się odwołać do ministra spraw
\VewI1ętrznyrh  pozatem zaś I instaJlcją jest starosta, II i ostat­
nią wojewoda..
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Przytoczona treść powyższego projektu, z małemi od...
chyleniami zakuta już częściowo w formę obowiązującego
prawa, stanowi jeden z dokumentów pracy myśli uczonych
prawników polsIrich nad tern zagadnieniem, które dotąd nie
straciło jeszcze nic na swej aktualności i sile.. Projekt usi­
łuje przedewszystkiem zerwać z nieszczęsnym, jak się wyra­
ża, dualizmem władz, (echo pouvoir municipal) występują­
cym dotąd \v I instancji władz nadzorczych w Małopolsce,
a następnie wyznacza właściwą rolę czynnikowi niefacho­
wemu, wchodzącemu w skład państwowego organu nad­
zorczego..

4.. Z a s a d a p o d P o r z ą d k o \v a n i a. Samorząd po­
lega na wyjęciu części administracji publicznej z pod hie­
rarchicznej zależności władz rządowych i poddaniu jej tylko
nadzorowi państwowemu.. Stąd w administracji samorządowej
nie obowiązuje zasada podporządkowania i nie da się ona
wyprowadzić z art. 70 konstytucji, jak to utrzymuje np. proftr
Komarnicki 124).. Jednostki samorządne różnego stopnia nie
są sobie podporządkowane, przeciwnie, całkowicie w stosun...
ku do siebie są niezależne, jal{ sądy.. Podporządkowanie
jest właściwem tylko adnlinistracji biurokratycznej..

5. G r a n i c e w ł a d z y n a d z o r c z e j. Zrozu­
miałą jest rzeczą, że w państwie prawnem grallice nadzoru
państwowego nad jednostkami samorządnemi muszą być
prawnie określone.. Pod tym względem nie mogą zachodzić
żadne wątpliwości.. Granice te dadzą się sprowadzić do na­
stępujących zasad:

1) Władza nadzorcza rozciąga się tyllro na zakres dzia­
łania jednostki samorządnej, wytknięty jej przez usta Nę"
Władza ta pokrywa się więc z kompetencją jednostki nad­
zorowanej, czuwa, aby jednostka samorządna w tak wytknię­
tym jej zakresie: a) nie naruszała obowiązującego prawa
i nie przekraczała swej kompetencji (legalność), b) prze­
strzegała zasad prawidłowej gospodarki (celowość).

124) KOlnarnicki, op. cit. s. 370.
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2) Sprawując nadzór nad jednostką samorządną w gra­
nicach ustawowej kompetencji, władza nadzorcza nie jest
władną tego zakresu ani zwężyć, ani rozszerzyć w drodze
,odejmowania, lub dodawania do niego spraw administracji
publicznej, gdyż władzę taką posiada tylko ustawodawca,
władza wykonawcza o tyle tylko, o ile ją upoważni do tego
ustawodawca. Zakres działania jednostki samorządnej nie
może być również zmieniony w drodze umowy tej jednostki
z władzą nadzorczą, jak to stanowi art. 10 dekretu z r.1919
o samorządzie miejskim na obszarze b. Królestwa Polskiego,
kompetencja bowiem jest przepisem prawa publicznego.

3) Władza nadzorcza nie może się postawić w kom..
petencję jednostki samorząd11ej.. Zasada ta płynie, jako
konsekwencja uchylenia w stosunku do samorządu zasady
hierarchicznego podporządkowania, obowiązującej w syste­
mie administracji rządowej 125)..

4) Granicę nadzoru sta110wi zasada państwa prawne­
go - tytuł prawny dla każdego wkroczenia w kompetencję
jednostki samorządnej. Zasada ta tkvvi w istocie państwa
prawnego. Aczkolwiek jednostka samorządna jest organem
państwa, jednak wyposażenie jej w samodzielność podejmo­
wania decyzji bez oglądania się na władzę nadzorczą wymaga
od tej ostatniej usprawiedliwienia swej ingerencji tytułem
ustawowym. W braku takiego tytułu władza nadzorcza działa
nielegalnie, narusza bowiem kompetencję, jednostce samo­
rządnej ustawowo zawarowaną, która na mocy udzielonego
jej, jak u nas, prawa podmiotowego wywołać może spór
prawny (skarga sądowo-administracyjna).

Mówiąc o tytule prawnym, mamy na myśli ustawę, roz­
porządzenie ustawodawcze, a nawet prawo zwyczajowe, które
w sferze stosunków publiczno-prawnych ma swe zastosoa»
wanie. 126)

125) Wasizllyński, O g r a n i c e n a d z o r u n a d s a m o r z ą­
d e ID, s. 818

126) Cybichowski, op. cito II, s. 11.
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Tytuł prawny, oparty na ustawie.. Teza ta wymaga
objaśnienia.. Istnieje bowiem kwest ja, czy tytuł ten ma być
wyraźnie stwierdzony w ustawie, a więc, czy akty władzy
nadzorczej mają być szczegółowo określone w ustawie, czy
wystarcza samo upoważnienie ustawowe, tytuł blankietowy"
który już władza nadzorcza wypełni treścią konkretną. Jest
rzeczą bezsporną, że upoważnienie ustawowe w państwie
prawnem jest przyjęte, tytuł blankietowy dopuszczalny.. Jak­
kolwiek będziemy patrzeć na ustawę, a więc, czy tworzy ona
szranki, czy też jest warunkiem wydawania aktów admini­
stracyjnych, dojdziemy do jednego i tego samego wniosku:
akt administracyjny, a jest nim każdy akt władzy nadzor­
czej, ma swój tytuł ustawowy, treść zaś tego tytułu jest już
kwest ją polityki ustawodawczej.. W państwie prawnem obo­
wiązuje zasada, że wolno jest cz ynić wszystko to, co nie
jest wyraźnie zakazane, w przeciwieństwie do policyjnego
gdzie wolno było wszystko to, co wyraźnie było powiedziane..
Jednak, o ile chodzi o organy państwa, to te mogą działać
tylko na podstawie przepisów prawnych, zatem, jeżeli w usta...
wie zawartem jest upoważnienie, choćby naj ogólniej sformu­
łowane, przyjąć należy, że istnieje już wyraźny tytuł prawny
dla władzy nadzorczej.. Z jakich względów to się dzieje,
czy politycznych, gospodarczych i t.. p.., to dla prawa, jako
kwest ja metajurydyczna, jest obojętnem..

Problem powyższy nie jest wyłącznie kwest ją akade­
micką, ma też duże znaczenie praktyczne, chociaż ustawo­
dawca środki, jakiemi dysponuje władza nadzorcza, zwykle
wylicza w sposób taksatywny.. W braku wogóle tytułu praw­
nego jest oczywistem, że nadzór nie istnieje..

5) Zobowiązania jednostki samorządnej względem osób
trzecich podlegają właściwości władzy nadzorczej co do ich
wykonania; jednak, o ile chodzi o spór co do treści, właści­
wość ta na takie spory nie rozciąga się, one podlegają już
sądownictwu cywilnemu.

6) Granicą nadzoru w zakresie celowości będzie dobro
publiczne, pojęte zgodnie z obowiązującym porządkiem praw­
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nym. Udzielone władzy swobodne uznanie nie może jej słu­
żyć, jako jej "widzi mi się", lecz musi być wykonywane
właśnie w granicach wyżej pojętego dobra publicznego.
Może wchodzić tu w grę również i interpretacja przepisów
prawnych o nadzorze nad legalnością. Interpretacja ta musi
być także utrzymaną w granicach dopuszczalnych przez sens
prawa, nie może ona być dowolną.



SlO.
ŚRODKI NADZORCZE.

I.. KLASYFIKACJA.. 1. U wag i o g ó l n e. vVładza
nadzorcza może posiadać różne środki do nadzorowania,
jednak trudno ująć je w jakiś jednolity system. Główne
z nich, jakie występują w stosunku do wszystkich jednostek
samorządnych, sprowadzają się do kilku, pozostałe liczne
i odmien ne dla każdej jednostki salnorządnej, jej tylko wła­
ściwe, z natury rzeczy trzeba pominąć, gdyż ani ich wyli­
czyć, ani uszeregować nie można.. Próby, podejmowane w na­
uce w kierunku ich usystematyzowania według wspólnych
im cech zawodzą, gdyż zawsze dadzą się "vykazać cechy
takie, które dany środek każą zaliczyć do innej również
grupy, czyli że jest on właściwy kilku grupom. I tak nie­
którzy uczeni dzielą środki 11a pozytywne i negatywne, inni
znowu na represyjne i prewencyjne, a każdy z nich ma
pewną słuszność. Np. prawo przymusowego budżetowania
może być represją na nieuchwalenie pewnej pozycji, prze­
widzianej przez obowiązujące prawo, llloże też być pewną
prewencją, o ile chodzi o zapobieganie szkodom, wyniknąć
mogącym na wypadek bierności właściwego organu. Jednak
podział na środki represyjne i prewencyjne jest naogół
w nauce przyjętym (Gierke, Fleiner).

2. Ś r o d k i d Y s c Y P l i n a r n e. Obok środków nad­
zorczych, występuje środek dyscyplinarny względem orga­
nów samorządowych z tytułu poruczonego im zakresu dzia­
łania, t. zw.. spraw zleconych przez państwo. Teoretycy
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prowadzą spór co do jego charakteru, jako środka nadzor­
czego. Jedni twierdzą, że środek dyscyplinarny rozciąga
się na organy samorządowe, które działają w zakresie zle­
conym w charakterze organów rządowych, inni znowu na
poparcie tezy przeciwnej utrzymują, że środek dyscyplinarny
nie jest środkiem nadzorczym nad organami samorządowemi,
gdyż te z tytułu zakresu zleconego nie pozostają wobec wła­
dzy nadzorczej w stosunku subordynacji, nadzór ten nie jest
więc nadzorem służbowym. Jak z powyższego widać, spór
sprowadza się do takich pytań: 1) czy organ samorządowy,
któremu zlecono w administrację agendy rządowe, jest nadal
organem samorządowym, a jeżeli tak, to w jakim stosunku
pozostaje do władzy nadzorczej - subordynacji, czy właści­
wego nadzoru, 2) czy też staje się organem rządowym ze
wszystkiemi płynącemi stąd llastępstwami?

Aby na powyższe pytania odpowiedzieć, należy ustalić,
komu ustawa powierza agendy administracji rządowej jedno­
stce samorządnej, jako takiej, np.: gminie, czy też jej orga­
nowi? Wprawdzie ustawy samorządowe dzielą sprawy gmin­
ne na własne i poruczone, lecz praktycznie zakres spraw
poruczonych sprawować musi jej organ wykonawczy, dlatego
też ustawy zwykle organ ten wymieniają, jak to czyni np.
dekret o samorządzie miejskim (art. 52), lub ustawa galicyj­
ska o gminie miejskiej z dn. 13 marca 1889 r. (dz. u. kr. 24),
która w   22 rozróżnia zakres gminy własny i poruczony,
lecz ten powierza (  58) burmistrzowi, który zań jest odpo­
wiedzialny przed rządem. To samo czyni ustawa gminna
z r. 1866, która w   58 stanowi, że "naczelnik załatwia wszyst­
kie sprawy, należące do poruczonego zakresu działania gmi­
ny w sposób ustawanIi przepisany, lub przez władzę wska­
zany. Jeżeli oznaczenie sposobu wykonania pozostawione
jest w całości, lub częściowo gminie, naczelnik winien za­
stosować się w tym względzie do uchwały rady". Przez to
zastosowanie się nic się w charakterze jego, jako organu
rządowego, nie zmienia, w zasadzie bowiem władza rządowa
zawsze udziela wskazówek "zarekwirowanemu" organowi
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wykonawczemu gminy 127)" Prowadzę do wniosku ostatecz­
nego: gmina, lub jej tylko organ może być organem rządo­
wym w zakresie spraw poruczonych. Jest to t. zw. organ
zarekwirowany na rzecz administracji rządowej, niejako wy­
pożyczony od administracji samorządowej. B ędąc organem
rządowym w pewnym zakresie, nie przestaje być organem
samorządowym, lub wprost jedlIostką samorządową, jako taką.

Wracajac do środków dyscyplinarnych, powiemy, że
o ile organ samorządowy wykonywa zakres zlecony według
wskazówek władzy rządowej, to w tym zakresie działa, jako
organ rządowy, jest obowiązany do subordynacji i podlega
skutkom dyscyplinarnym. Skutkom tym nie może naogół po­
dlegać organ kolegjalny, np" magistrat, trudno bowiem usta­
lić odpowiedzialność ciała zbiorowego, chybaby ustawa wy­
raźnie to stanowiła, np.. w drodze kontroli głosowania,
a chociażby nawet" to i w tym wypadku odpowiedzialność
ciążyłaby na poszczególnych członkach organu zbiorowego.

Kary dyscyplinarne mogą być stosowane przez władzę
nadzorczą w stosunku do organów, działających w zakresie
własnym, np. wydział powiatowy nad burmistrzami, ławni­
kami magistratu, wójtami i sołtysami (np. art. 46 dekretu o tym­

127) Charakter rządowy zarekwirowanego organu samorządowego
wyjaśnia N. T. A. w sposób następujący: Stosownie do art. 46 dekretu
o samorządzie miejskim magistrat jest przedewszystkiem organem wy­
konawczym gminy, któremu nadto stosownie do art. 10 w związku z art.
47 p. 11 tegoż dekretu mogą być powierzone oddzielne funkcje należące
do zakresu administracji państwowej. W pierwszym wypadku, działając
w charakterze przedstawicieli gminy w zakresie własnej kompetencji,
czy też z polecenia i wykonania kompetencji rady miejskiej, magistrat
jest w procesie stroną, reprezentującą interesy gminy miejskiej, do za­
kresu działania której należą wszystkie sprawy, dotyczące dobrobytn
materjalnego, rozwoju duchowego i zdrowia jej mieszkańców (art. 1 dekr.),
podczas gdy w drugim wypadku, wypełniając funk cje, należące do atry­
bucji państ wa, wydając orzeczenie w sprawach inspekcyjno - budowla­
nych na mocy poruczonego mu przez państwo zakresu działania, jest
magistrat instancją, która hierarchicznie podpor ządkowana jest instancj
wyższej, tem samem więc nie ma on w tym ostatnim wypadku prawa
zaskarżania jej orzeczeti (wyrok z dn" 6 listopada 1925, 1. rej. 1721/24)..

Prawo nadzoru 8
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czasowej ordynacji powiatowej dla obszarów Polski byłego
zaboru rosyjskiego)"

II. USTAWOWE ŚRODKI NADZORCZE. Po uwagacb
ogólnych o środkach nadzorczych zajmiemy się kolejno typo­
wemi środkami, jakie władza nadzorcza posiada wobec każdej
jednostki samorządnej na zasadzie odnośnych przepisów praw­
nych" Są one następujące: 1) prawo wglądu, 2) zatwierdzanie,
3) zawieszanie, 4) unieważnianie, 5) przymusowe budżetowanie
6) zastępcze wykonanie, 7) roz\rviązanie, zawieszanie, oraz skła­
danie z urzędu organów i 8) wyznaczenie komisarza rządowego.

1" PRA WO WG LAD U"
fol

Warunkiem należytego wykonania nadzoru jest przede­
wszystkiem uprawnienie władzy nadzorczej do wglądu w tok
urzędowania podległej nadzorowi jednostki samorządnej.
Jasnem jest, że władza nadzorcza nie mogłaby spełnić swego
ustawowego obowiązku, gd  by nie miała lllożności wglądać
w akta, a więc dokonać inspekcji, lustracji, rewizji, słoweln
kontroli, która poprzedza właściwy akt władzy nadzorczej.
Chodzi jednak o tytuł i granice tego prawa, co ustawy róż
nie l1ieraz rozstrzygają. Np" Ustawa gminna galicyjska
z r. 1866 w brzmieniu noweli z dn. 15 lutego 1883 r. (dz" u..
kro 59) w   98 stanowi: "Wydział krajowy może w tym celu,
gdy uzna potrzebę, żądać objaśnień i usprawiedliwień od re­
prezentacji gminnej zapośrednictwem wydziału bezpośrednio;
może również i przez delegowanie komisji zarządzać docho­
dzenia na miejscu.. W wykonywaniu tego prawa nadzorLl
upoważniony jest wydział krajowy w razie potrzeby użyć
stosownych środków zaradczych"" Mamy tytuł wyraźny i gra'"
nice, wytknięte nadto w   104 ustawy w brzmieniu noweli z dn.
17 marca 1874 (dz. u" kr" 50): "Przełożony władzy politycznej
lub jego delegowany ma także prawo być obecnym na po­
siedzeniach rady gminnej, może jednak zabierać głos tylko
wtenczas, gdyby rada zamierzała naruszyć ustawy lub prze­
kroczyć swój zakres działania". Takie uprawnienie posiada
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również władza nadzorcza w stosunku do reprezentacji po­
wiatowej na zasadzie   50 ustawy z dn" 12 sierpnia 1866 r..
(dz. u. kra 21), t. zn. "może żądać udzielenia sobie uchwał
i potrzebnych wyjaśnień, a ponadto przełożony tej władzy,
lub jego delegowany ma także prawo być obecnym na po­
siedzeniach rady po\viatowej i każdego czasu, wszelako nie
przerywając mówcy, zabierać głos; w głosowaniu jednak
wtenczas tyllro ma udział, jeżeli jest członkiem rady powia­
towej".

Przepisy powyższe są jasne, nie budzą żadnej wątpli­
wości. Ale może się zdarzyć, jak np" na obszarze b" Króle­
stwa Polskiego, że takich przepisów nie zawierają odnośne
ustawy" Wprawdzie rozporządzenie Prezydenta z dn. 17 czerw­
ca 1924 r" o obowiązku i sposobie pokrywania wydatków
przez związki komunalne w   12 stanowi, że minister
spraw wewnętrznych może badać gospodarkę związków
komunalnych przez własnych delegatów (delegaci mają
prawo zasięgać informacji o działalności związków komunal­
nych, żądać udzielenia sobie ich uchwał i aktó\v dla zazna­
jomienia się z ich treścią, zwiedzać zakłady, urządzenia i przed­
siębiorstwa komunalne, prowadzić dochodzenia na miejscu,
dol{onywać rewizji ksiąg i kas), lecz rozporządzenie to jest
przepisem specjalnym, stanowiącym na rzecz ministra wyją­
tek od reguły, jaką jest tok instancyj administracyjnych.
Chodzi o władzę nadzorczą bezpośrednią, czy władza ta mi­
mo braku wyraźnego przepisu prawa, już z samego swego
urzędu może wykonać takie pravvo, a więc nietylko żądać
wyjaśnień, ale i być obecną na posiedzeniach, a nawet za­
bierać głos?

Pytanie to wiąże się z kwest ją, czy prawo wglądu (fus
visitandi) stanowić musi ustawowo wyraźny atrybut władzy
nadzorczej, czy też może opierać się na domniemaniu praw­
nem? Mojem zdaniem, prawo publiczne nie wyklucza domnie­
mań prawnych, władza nadzorcza nie potrzebuje do tego
wyraźnego tytułu prawnego, atrybut ten stanowi conditio
sine qua non funkcji nadzorczej, bez czego ta byłaby zgoła
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iluzoryczną, wiąże się 011 logicznie z pojęciem nadzoru, jest
jego koniecznem następstwem.

Wątpliwość może natomiast budzić branie udziału w po­
siedzeniach organu stanowiącego i zabieranie głosu w braku
wyraźnego przepisu prawnego. 128 ). Zdaje mi się, że gdyby
nawet jedno i drugie nie miało oparcia w domniemaniu
prawnem, to mogłoby znaleść swój tytuł w prawie zwyczaj 0­
wem. Przez stałe i nieprzerwane bywanie władzy nadzorczej,
lub delegowanego jej przedstawiciela na posiedzeniach i za­
bieranie głosu mogłoby wytworzyć się w świadomości oby­
dwóch stron przekonanie o legalności tego faktu.. Np.. na
obszarze b. I{rólestwa Polskiego starosta, lub jego zastępca
bywa na zebraniu glninnem, lub radzie gminnej, zabiera głos,
radzi, poucza, choć nie może powołać się na wyraźny tytuł
prawny. Poszedłbym jeszcze dalej i zaryzykowałbym twier­
dzenie, że starosta, jako przewodniczący wydziału powiato­
wego, np. w charakterze delegata tej władzy nadzorczej,.
mógłby wziąć udział w obradach rady gminnej i zabierać
głos każdego czasu, oczywiście bez prawa głosowania.
Posiedzenia rady są publiczne, każdy może na nich by­
wać, a więc i starosta. Ale gdyby przewodniczący na
jego żądanie nie udzielił mu głosu? Starosta, lub członek
wydziału powiatowego, oddzielnie wziąwszy, nie stanowią
władzy nadzorczej, tytułu do zabierania głosu nie mają,
decyzja przewodniczącego byłaby skuteczną pod wzglę­
dem prawnym, jeden i drugi nie miałby żadnej legitymacji
do jej zaskarżenia. Natomiast mając delegację od władzy
1ladzorczej, mieliby też i legitymację do wniesiellia skargi..
Przedmiotem skargi byłoby naruszenie kompetencji władzy
nadzorczej (kompetencji, ustalonej przez prawo zwyczajowe).

Możnaby przeciw powyższej koncepcji wysunąć zarzut, że
władza nadzorcza, która ma zatwierdzić, przewidziane w usta..
wie, uchwały organu gminnego, mogłaby nadużyć swego

128) Prof. Chlamiacz, op. cit. s. 28-jest zdania, że w tej kwestji
potrzebny jest wyraźny tytuł ustawowy.
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autorytetu, wpływając zgóry na jej treść. Taki bowiem
stan mógłby być tolerowany chyba tylko przez wyraźny tytuł
prawny. O ile chodzi o starostę, lub członka wydziału po­
wiatowego, jak w naszym przykładzie, to ci nie wchodzą
w rachubę, gdyż pojedynczo wzięci (bez delegacji), nie sta­
nowią władzy nadzorczej. Wpływanie w tym charakterze na
treść uchwały jest bez znaczenia prawnego, gdyż uchwała
rady niekoniecznie musi być wyrazem jej członków w zna­
czeniu realnem, chodzi o to tylko, aby przyszła do skutku,
została oświadczoną według przepisów prawa, aby formalnie
była podjętą przez organ właściwy np. aby nie głosował
starosta. Obojętnem jest dla prawa, czyjej rady usłuchali
członkowie organu uchwalającego, czyjemu wpływowi ulegli.
Nie może to być tylko gwałt, podstęp i t.. p.; akt prawny
bowiem, pod wpływem gwałtu dokonany, nie jest prawnie
skuteczny (jest wzruszalny).. Cóż więc zatem stoi na prze­
szkodzie temu wpływowi? Mojem zdaniem, nic, wpływ ten może
czasem okazać się nawet dobroczynnym. Zależy tylko, z ja­
kiemi intencjami przychodzi lrtoś z tych osób.. Z drugiej
strony organ uchwalający jest całkowicie chroniony przez
prawo. Ma i powinien znać swą kompetencję, wie, że starosta,
lub członek wydziału wyraża tylko opinję nieobowiązującą,
może więc opinją tą nie kierować się.

Mówiąc o fus visftandi w obszernem tego słowa zna­
czeniu, należy uprzytomnić sobie jego granice i przedmiot.
Jeżeli chodzi o przedmiot, to ten może być wskazany przez
ustawę, jak np.. wspomniana wyżej ustawa z 17 czerwca
1924 r.. o obowiązku i sposobie pokrywania wydatków przez
zwi'qzki komunalne.. W innych \vypadkach, jeżeli tytuł jest
OgÓlllY, to przyjąć należy, że przedmiot tego upra\vnienia
musi się zamykać w granicach nadzoru.. Np. jeżeli nadzór
obejmuje tylko legalność, nie może fus visitalldi rozciągać
się i na celowość. Przedmiot zakreśla wprawdzie granice
telnu prawu (wglądu), lecz mogą one być znacznie szersze,
mianowicie winny objąć wszystkie kwest je, związane bezpo­
średnio z przedmiotem. Jak ta granica w tym wypadku po­
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biegnie, jest to już kwest ja stanu faktycznego i jego wy­
kładni.

Poza przedmiotem i granicami prawa wglądu występuje,
jako zagadnienie, forma postępowania" Prawo obowiązujące
niezawsze szczęśliwie te formy ustala, lecz f9rmy te kształ­
tują się również w drodze orzecznictwa N. T. A., który zwy­
kle uwzględnia brak ich zastosowania i to tal{ich, które ogól­
nie są przyjęte, znane, a więc obowiązujące. W takich wy'"
padkach N. T. A. uchyla zaskarżone orzeczenie władzyadmi­
nistracyjnej z powodu wadliwego postępo"vania (rozumie się
w czasie wykonywania prawa wglądu).

2. ZATWIERDZENIE.

Zatwierdzenie jest środkiem i formą wykonywania wła­
dzy nadzorczej, przewidzianym w u.stawodawstwach dzielni­
cowych. Należy zająć się zbadaniem jego natury prawnej
według zasad prawa obowiązującego, wywodów nauki i orzecz­
nictwa Najwyższego Trybunału Adn1inistracyjnego.

Ustawodawca obok wyrażenia z a t \v i e r d z e n i e po­
sługuje się wyrażeniem z g o d a, lub z e z w o l e n i e. Bada­
czowi tej instytucji nasuwa się do rozstrzygnięcia pytanie:
czy wyrażenia te są synonimami, czy też zawierają w sobie
treść odmienną?

Dla tej kwestji miarodajnym jest nie,vątpliwie tekst pra­
wa, lecz ten wymaga czasem wykładni, co do której nie zaw­
sze da się osiągnąć zgodę. Przykład zresztą nam to unaoczni..

Dekret o samorządzie miejskim z dn. 7 lutego 1919 r
wart. 39 stanowi: "uchwały, wymagające zgody władzy nad­
zorczej, wprowadza się w wykonanie, o ile władza nadzor­
cza w ciągu dwóch tygodni od chwili otrzymania tych uchwał
nie zawiesi ich, lub nie zakaże ich wykonania"" Natomiast
wart.. 3 dekretu w przedmiocie skarbovvości gmin miejskich
z dn. 8 lutego 1919 r. czytamy: ,,!{ażda uchwała gmin miej....
skich wydzielonych z powiatlI, dotycząca źródeł dochodo­
wych... wymaga zatwierdzenia mi11istra spra\v wewnętrznych
po porozumieniu z ministrem skarbu"..
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Znaczenie tych wyrażeń (zgody i zatwierdzenia) było
przedmiotem rozważań N. T. A., który w wyroku swoim
z dn. 17 listopada 1922 r. L rej. 62 tak je wykłada: Uchwa­
ły wyszczególnione w dekrecie z dn. 7 lutego wymagają
według dosłownego brzmienia art. 3 "zatwierdzenia (( mini­
sterstwa spraw wewnętrznych, uchwały zaś powzięte na
podstawie dekretu z 8 lutego wymagają wedle tekstu art.
39 nie zatwierdzenia, lecz wyrażenia "zgody" na ich treść
przez władzę nadzorczą i zgoda ta winna być powziętą przez
władzę w terminie dwutygodniowym, licząc jej bieg od
chwili otrzymania przez nią uchwały rady miejskiej. Poję­
cie "zatwierdzellia" przez władzę nadzorczą zapadłej uchwały
i "zgody" jej na wykonanie uchwały są zupełnie różne co
do charakteru swego; nie można "zatwierdzić" uchwały bez
pozytywnego wyrażenia woli, "tymczasem zgoda" lnoże być
rezultatem domniemania, spowodowanego milczeniem władzy
nadzorczej w ciągu ustawowo określonego czasokresu. Róż­
ność tych pojęć wyklucza wszelką możliwość analogicznego
stosowania terminu, będącego właściwością art. 39 dekretu
o samorządzie miejskim do art. 3 dekretu o skarbowości
gmin miejskich, któremu taki termin jest zupełnie obcy..

Najwyższy Trybunał Administracyjny dla odróżnienia
z g o d Y od z a t w i e r d z e n i a przyjmuje następujące kry­
terja: dla zgody domniemanie, spowodowane milczeniem vvła­
dzy nadzorczej, w ciągu ustawowo określonego czasokresu,
dla zatwierdzenia-pozytywne wyrażenie woli. Wprawdzie
N.. T. A. wyraża się oględnie: "może być" - lecz tekst innej
ustawy wsl{azuje, że i zatwierdzenie również, jak i zgoda,
"może być" rezultatem domniemania. Oto ustawa z dn. 11 sierp­
nia 1923 roku o tymczasowem uregulowaniu finansów
komunalnych (w cz. IV o władzach nadzorczych i ich postę­
powaniu) między innemi stanowi, że uchwała, podlegająca
zatwierdzeniu, winna być w ciągu dni piętnastu po jej po­
wzięcitl sl{iet'owanaoe. bezpośrednio do przełożonej władzy
nadzorczej, która w ciągu dalszych trzydziestu dni, jeżeli
uchwała jest należycie poparta danemi, wyda swą decyzję
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w przedmiocie zatwierdzenia. Gdyby władza nadzorcza w po­
wyższych terminach nie doręczyła związkowi komunalnemu
zawiadomienia o odmowie zatwierdzenia, ani nie zwróciła
mu uchwały do uzupełnienia, uważa się uchwałę z upływem
30 dni po jej otrzymaniu za zatwierdzoną (art. 39). Z przy­
toczonego wyżej tekstu ustawy wynilra, że kryterjum, przy­
jęte przez N. T. A. dla "zgody", w równej mierze da się za­
stosować i do "zat\XTierdzenia", które, jak widać, niekoniecz­
nie wymaga "pozytywnego wyrażenia woli". Kryterja, wy­
sunięte przez N. T. A., mogą mieć zastosowanie co najwyżej
w przytoczonych przezeń ustawach, nie dają natomiast pod­
stawy do ogólnego sformułowania tych pojęć.

Wykładnia N. T. A. z innej jeszcze przyczyny budzi wąt­
pliwości. Art. 38 dekretu o samorządzie miejskim stanowi,
że uchwały rady miejskiej, dotyczące spraw, wymienionych
w p.. 2 (nabywanie, oraz pozbywal1ie nieruchomości, obcią­
żanie majątku gminy, przyjmowanie na jej rzecz darowizn
i zapisów, zaciąganie pożyczek i lokowanie kapitałów), p. 3
(uchwalanie budżetu rocznego i \vydatków budżetem nie prze­
widzianych, oraz dokonywanie wszelkich zmian w budżecie)
i następnych art. 21, wymagają zgody władzy nadzorczej.
Dla podobnych spraw, z małemi zmianami, art. 47 dekretu
o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszarów Polski b.
zaboru rosyjskiego wymaga zatwierdzenia ze strony władzy
nadzorczej.. Z zestawienia tych przepisów ustawowych wy­
nika, że ustawodawca wyrażeń: zgoda i zatwierdzenie używa
czasem promiscue (jak kontrola i 11adzór), a już wyraźnie
na to wskazuje pruska ordynacja powiatowa, obowiązująca
na naszych ziemiach zachodnich: Beschliisse der Amtsver­
ba11de betreffend die Verausserung von Grundstiicken oder
Immobiliarrechten... bediirfen d e r B e s t a t i g u n g (zatwier­
dzenia) des Kreisausschusses. Ohne diese G e n e h ID i g u n g
(zezwolenia, zgody) sind die bezeichneten Rechtsgeschafte
nichtig (Kr. O.   55 a Abs. I) 129).

129) Brauchitsch, op. cito t. IV.
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Zgoda może być równoznaczna z upoważnieniem, kry­
jącem w sobie pojęcie llprzedniości.. Takie znaczenie zgody
zawiera rozporządzenie Prezydenta z dn. 22 marca 1928 f.
o izbach rolniczych: "W wypadkach, w których uskutecznie­
nie takiego wydatku nie da się odroczyć do czasu powzięcia
przez radę izby odpowiedniej uchwały bez szkody dla izby rol­
niczej, lub gdy wynika on z ustawowego obowiązku izby, zarząd
izby może za zgodą ministra rolnictwa wydatek ten usku­
tecznić" (art. 49). Oczywiście zgoda może być również na­
stępną, równoznaczną z ratihabitio. Chcąc ocenić prawni­
czo obie te instytucje, można powiedzieć, jak to czyni uczony
włoski .Ferraris, że zgoda, zezwolenie (iI visto) i zatwierdzenie
(l'approvazione) mają ze sobą wiele punktów stycznych.
Można ogólnie powiedzieć, że zgoda jest formą zatwierdze­
nia, a zatwierdzenie formą zgody 130). Właściwie zezwolenie
jest odwrotną stroną zatwierdzenia.

L e g a l n ość i c e l o w ość. Władza nadzorcza, ma­
jąc przedłożoną sobie uchwałę, rozpatruje ją albo tylko pod
względem legalności, albo też i celowości. Zależy to od
prawa pozytywnego. Co się tyczy legalności, to władza
nadzorcza bada, czy uchwała nie przeczy przepisom obowią
zującego prawa, lub nie narusza kompetencji. Badanie to
sprowadzać się zawsze musi do wykładni prawa przedmio­
towego, a wiadomo, że wykładnia może być sporną, wobec
tego prawo przedmiotowe daje jednostce samorządnej śro...
dek prawny: rekurs i skargę. Inaczej rzecz się miewa co do
celowości. Władza nadzorcza postępuje w tym względzie
według swego swobodnego uznania, normę prawa przedmio­
towego zastępuje przesłanką podmiotową (ocena ex aequo
et bono).. Sąd administracyjny, powołany do rozpoznania
zaskarżonego orzeczenia, lub zarządzenia, zapadłego na za""
sadzie swobodnego uznania, nie przyjmie go pod swe roz­
poznanie ze względu na swą niewłaściwość, co najwyżej
zbada, czy nie zostały 11aruszone granice, zakreślone temu

130) Ferraris, op. cito 705.
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swobodnemu uznaniu, chyba że istnieje w tym względzie wy­
raźny przepis prawny, lecz wtedy sąd ten działa  raczej
w charakterze administracyjnej instancji biurokratycznej.,
Od aktu nadzorczego, wydanego co do celo\vości działania
samorządu, przysługuje temu ostatniemu tylko rekurs.

De lege ferenda wysuwany bywa postulat, aby z zasady
nadzór dotyczył zgodności działania organów samorządu
z obowiązu.jącem prawem (legalność). Natomiast nadzór nad
celowością działania samorządu winien być dopuszczalny
jedynie w wyjątkowych wypadkach, ściśle ustawowo określo­
nych 131).

131) Dr. Jaroszyński, referent i autor tez o nadzorze nad samorządem
na zjeździe przedstavvicieli sej roików powiatowych w Warszawie (1925 r.)
wyliczył i uzasadnił te wyjątki, a mianowicie: ,,1) Przedewszystkienl
skarbowość komunalna. W tej dziedzinie są możliwe dwie drogi: albo
ustawy skarbowe zupełnie "\vyczerpująco unormują źródła dochodów sa­
morządu, nie wyłączając kwestji wysokości danin, albo też pozostawią
salllorządowi większą swobodę, normując rzecz salllą jedynie rozumowoo
W pierwszym wypadku mielibyśmy do czynienia - zauważa referent ­
z zupełnem skostnieniem skarbowości. prowadzącem nieuchronnie do
skostnienia działalności samorządu. Nieelastyczne źródła dochodów nie
pozwoliłyby bowiem na przystosowanie zakresu pracy do miejscowych,
ilościowych i jakościowych potrzeb". Dlatego uwaia autor za konieczne
jedynie raJTI9We unormowanie tej kwestji przez ustawy. "Stojąc na tern
stanowisku, a z drugiej strony mając w p amięci okoliczność, że finanse
państwowe i samorządowe, jeżeli nie formalnie, to istotnie pozostają ze
sobą yv bardzo ścisłym związku, sądzę, że odpowiedzialny rząd centralny,
chcąc prowadzić jakąkolwiek politykę skarbową, musi mieć prawną
możliwość ingero"vania w pewnych granicach '¥ sprawy finansów komunal­
nych. W dzisiejszym stanie rzeczy wobec braku systemu skarbowości
państwowej i bardzo ścisłego - nawet pod względem formy - po­
wiązania danin państwowych z kOlllunalnemi te wypadki ingerencji
muszą być z konieczności liczniejsze. Ograniczy się je do lnini­
mum, gdy się nareszcie urzeczywistni przepis art. 69 konstytucji
o ścisłem rozgraniczeniu źródeł dochodowych państwa i samorządu" D
2) Organom nadzorczym należy przyznać wpływ na decyzję organów
związków komunalnych, dotyczących majątkiem nieruchomym i za­
ciągania zobowiązań, wykraczających poza w ustawie oznaczoną miarąD
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War u n e k. Zdarza się często, że władza l1adzorcza
zatwierdza przedłożony sobie akt pod warunkiem dokonania
przez nią poprawek. Zachodzi pytanie, czy władza nadzor­
cza wobec tego, że nie jest władną podstawić się w kompe­
tencję jednostki samorządnej, może stawiać warunki tego
rodzaju, lrtóre właściwie prowadzą do zmiany uchwały? Czem
jest pod względem prawnym tal{i warunek?

Ta kategorja uprawnień nadzorczych znajduje uzasadnienie w trosce
o zabezpieczenie całości majątków kOlllunalnych, posiadających duże
znaczenie w calem gospodarstwie społecznem państwa i międzypaństwo­
wych stosunków gospodarczych. 3) Powiatowe związki komunalne mają
słusznie uzyskać pewien zakres legislatywy, wyrażający się w uprawnie­
niu do wydavvania 'v formie statutów przepisów, powszechnie obowiązu­
jących w powiecie. Przepisy rzeczone clotyczyć będą różnych resortów
administracji państwowej, a rola ich będzie polegała na uzupełnieniu
ustaw i rozporządzeń, obowiązujących w calem państ,vie (względnie
w calem województwie) z punktu widzenia lokalnych ,varunków. Owe
uzupełniające przepisy prawne, wydawane przez samorząd powiatowy,
muszą być oczywiście uzgodnione z zasadniczemi linjami polityki admi­
nistracyjnej danego resortu. Stąd też odpowiedzialny  wobec parla..
men tu kierownikom odnośnych resortów administracji - ministrom ­
należy przyznać pewien wpływ na uchwały organów powiatowego zwią­
zku, dotyczące statutów povviatowych". Autor ,vspomina o: "pewnym
wpływie", zatem nie przesądza zgóry jego stopnia: ilości, czy też jakoścL
4) Poza statutami w poszczególnych dzialach administracji publicznej
zachodzą wypadki, że uchwała właściwego organu związku komunalne­
go posiada duże znaczenie dla całego paiistwa. Przy kład: uznanie przez
sejmik pe\vnej drogi publicznej za powiatową lub nieuznanie jej za ta­
ką interesuje nietylko powiat, lecz i państwo całe. W pewnych warun­
kach ten interes państwowy może być szczególnie doniosły. To też
przewidywać należy, że i poszczególne ustawy resortowe (drogowa, sani­
tarna, o gospodarstwie wiejskiem, o opiece społecznej i t. d.) zawarują
pewien wpływ organów nadzorczych na decyzję sejmiku w bardzo waż­
nych dla całości państwa sprawach". Znowu mowa o "pewnym(" ,vply­
wie. Również trudność wywołuje określenie różnicy między zaintereso­
waniem powiatu i państwa całego, jak i bardzo ważnych dla całości
państwa spraw, skoro ze stanowiska teoretycznego trudno o taką różni­
cę, poprostu jej niema. Wreszcie zauważa autor, że 5) wszystkie te
wypauki, o których mowa, muszą być w ustawie ściśle sprecyzowane
i noszą charakter wyjątku od ogólnej zasady swobody decyzji samorzą
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Pismem z dn.. 11 kwietnia 1930 r. Nr. 248-9...1 w sprawie
zatwierdzenia budżetu m. st. Warszawy na rok 1930/31,
skierowanem do magistratu m. st. Warszawy, minister spraw
wewnętrznych użył takiego wyrażenia: "na podstawie    8
i 13 rozporządzenia Prezydenta Rzplitej z dn. 17 czerwca
1924 r. (Dz.. U. 51, poz. 522) zatwierdzam w porozumieniu
z Panem Ministrem Skarbu preliminarz budżetowy m. st. War­
szawy na okres obrachunkowy 1930/31 pod war li n k i e r.n.
wprowadzenia do tego preliminarza następujących zmian, jal{
również rozważenia następujących uwag". W odpowiedzi
na to pismo zgłoszony został na radzie miejskiej wniosek,
wzywający magistrat do zaskarżenia decyzji ministra spraw
wewnętrznych w sprawie budżetu na rok 1930/31 do Najw.
Tryb. Adm. gdyż: 1) forma warunkowego zatwierdzenia bud...
żetu wykracza poza zakres uprawnień władzy nadzorczej,
nadanych dekretem o samorządzie miejskim i rozporządze­
niem Prezyde11ta Rzpltej z dn. 17 czerwca 1924 r., 2) że wy­
dawanie poleceń wprowadzenia zmian w tych działach bud­
żetu, które ustawami zastrzeżone są swobodnej decyzji repre­
zentacji miejskiej, a zwłaszcza w planach gospodarczych
przedsiębiorstw miejskich, równa się przekreśleniu najistot­
niejszych uprawnień samorządu 132).. Przytoczony materjał
daje nam ce11ny substrat dla rozważań nad instytucją zatwier­
dzania, która po dzień dzisiejszy, jak widać, wywołuje spory..

du w zakresie jego kOlnpetencji, nie mogą być tworzone w drodze wy..
kładni ustawy. Nie można czynić dr. M. Jaroszyńskiemu zarzutu, jako..
by nie doceniał znaczenia zasady swobodnego uznania we współczesnem
państwie. Przeciwnie, uznaje ją i dopuszcza, jako konieczny warunek
odpowiedzialności ministra za administrację jego resortu (str. 27). Pra­
gnie tylko traktować tę zasadę, jako wyjątek od reguły - legalności
nadzoru, usiłuje zakreślić granicę tej zasadzie, granice wyrazne, co jest
rzeczą niełatwą, z czego zdaje sobie całkowicie sprawę (str. 27). Sądzi
jednak, że ten ideał się osiągnie przez ścisłe sprecyzowanie tych wyją t­
kóvv w ustawie i przez niedopuszczenie do ich mnożenia w drodze wy­
kladni.. Postulat ten należy uznać za słuszny.

132) Zob. Kur jer \V a r s z a w s k i z dn. 29 kwietnia 1930 r. Nr. 116e
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Przedewszystkiem znaczenie zakwestjonowanego pod
względem prawnym warunku.

Tak nauka 133), jak i orzecznictwo naszego Najwyż.. Tryb..
Adm, stoi na tern stanowisku, że warunek taki stanowi obie...
tnicę zatwierdzenia uchwały po wykonaniu zaleceń władzy
nadzorczej. W tej kwestji mamy orzeczenie Najw. Tryb..
Adm. (wyrok z dn.. 17 listopada 1922 r. L rej. 62) w tym
sensie, że "zatwierdzenie uchwały pod pewnemi warunkami
(z ograniczenie]n) nie jest zmianą uchwały, lecz odmową
zatwierdzenia, jeśli uchwała nie zostanie odpowiednio zmie­
nioną". Jest rzeczą oczywistą, że warunki takie mogą mieć
miejsce tylko wtedy, gdy władza bada akt pod względem
celowości; jeśli akt jest nielegalny, władza wprost unieważ­
nia go, propozycje są zbędne, jednostka samorządna musi
s,vą uchwałę uzgodnić z obowiązującem prawem. Tak też
należy rozumieć art. 38 dekretu o samorządzie miejskim
(llchwały rady miejskiej, dotyczące spraw, wymienionych
w pp. 2-5 i 13 art. 21, wymagają zgody władzy nadzorczej),
oraz   8 powołanego przez pomieniony wniosek rozporzą"
dzenia Prezydenta z dn. 17 czerwca 1924 roku (preliminarze
budżetowe podlegają zatwierdzeniu władzy nadzorczej tylko
o tyle, o ile zawierają pozycje, prze,vidziane w   4 ust. 1
lit. g, lub takie pozycje, które opierać się winny na uchwa­

133) Kormann, op. cito - vV y rok N. T. A. z dn. 17 listopa­
da 1922 r. 1. rej. 62 - w dalszej swej części głosi: W tym względzie
rozważył N. T. A. że dekret o skarbowości gmin miejskich poddając
uchwały gminne zatwierdzeniu władzy nadzorczej, nie stanowi, pod ja­
kim warunk.iem może ta władza nadzorcza zatwierdzenia odmówić,
względnie je... ograniczyć. Ocenienie więc, w jakim zakresie dana
uchwała nadaje się do zatwierdzenia, zależy od uznania władzy nadzor­
czej, które z reguły nie podlega kontroli N. T. A. ile że wchodzą tu
w grę względy celowości, a N. T. A. jako instancja kasacyjna, orzekać
ma jedynie o legalności decyzji władzy. Tylko wtedy, gdyby można
t,vierdzić, że władza nadzorcza, wykonywując przysługujące jej swobod­
ne uznanie, przekroczyła granice, pozostawione temu uznaniu, bądź też
poszła tak daleko, że decyzja jej ma oczywiście cechy zupełnej dowol­
ności, byłaby ingerencja N. T. A. dopuszczalna.
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łach, podlegających zatwierdzeniu władzy nadzorczej. Jeżeli
budżet, lub część jego podlega zatwierdzeniu, powinna wła­
dza nadzorcza dokonać zatwierdzenia w CiąglI dni 30-tu od
dnia otrzymania preliminarza. O ile władzy nadzorczej na­
suwa się wątpliwość co do prawności, lub celowości budżetu,
albo jego części, winna w ciągu dni 30-tu żądać bliższych
wyjaśnień, lub dokonać zmian według uzasadnionego zlece­
nIa, przy równoczesnenl zatwierdzeniu tej części budżetu,
która nie nasuwa wątpliwości. Wykonanie części budżetu,
co do których władza nadzorcza zażądała wyjaśnień, lub
zmian, może nastąpić dopiero po uznaniu złożonych wyja­
śnień za wystarczające, lub po dokonaniu wymaganych
zmian), którego ostatni ustęp co do warunkowego zatwier­
dzania nie pozostawia żadnych wątpliwości.. Władza upraw­
nienie takie posiada. Również nie jest przekreśleniem naj­
istotniejszych uprawnień samorządu wyda,vanie poleceń wpro­
wadzenia zmian w tych działach budżetu, które ustawami
zastrzeżone są swobodnej decyzji reprezentacji miejskiej;
samorząd, podejmując uchwałę w przedmiocie, nie wchodzą­
cym w zakres jego ustawowych obowiązków, jest tą uchwałą
związany i podlega w tym zakresie nadzorowi państwowemu.

Władza nadzorcza jest przecież prawnie ograniczona,
granice tej władzy nie pozwalają jej wkraczać w kompe­
tencje jednostki samorządnej bez tytułu prawnego, a więc
nie pozwalają jej bez takiego tytułu nakładać na samorząd
jakiegoś ciężaru, ale propozycja zmian w budżecie, dykto­
wanych względauli celowości, l1ie jest naruszeniem granic
prawa nadzoru.

Zmiana uchwały samorządowej przez wła­
d z ę n a d z o r c z ą. Władza nadzorcza, badając uchwałę
samorządo,vą, zatwierdza ją, lub odrzuca, nie jest natomiast
władną zmienić treści tej uchwały, gdyż w przeciwnym razie
podstawiłaby się w kompetencję ciała uchwalającego, co jest
dopuszczalnem tylko w systemie biurokratycznym. Jest nato­
miast władną zmienić podstawę prawną uchwały, mylIli e
przyjętą przez organ uchwalający samorządu, a zasl{arżoną
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w drodze odwołania, jeżeli prawo podmiotowe odwołującego
się przez tę pomyłkę nie zostało naruszone lS4).

C z a s o k r e s. Pod czasokresem należy rozumieć zakre....
ślony ustawowo termin, do którego władza ,vinna udzielić,
lub odmówić swego zatwierdzenia.. W braku wyraźnego
rozstrzygnięcia ustawowego w tym przedmiocie ma tu zasto­
sowanie art. 68 ust. 4 rozporządzenia ustawodawczego Pre­
zydenta Rzpltej z r. 1928 o postępowaniu administracyjnem,
który brzmi: "W ciągu 3 miesięcy, a jeżeli sprawa ma być
załatwioną vv myśl obowiązujących przepisów po porozu­
mieniu się z inną władzą - najpóźniej w ciągu 5 miesięcy".
Naogół w tym przedmiocie obowiązują odrębne postanowienia,
jak np. art. 39 ust. 2 ustawy o tymczasowem uregulowaniu fi­
nansów komunalnych, zmieniony częściowo rozporządzeniem
Prezydenta Rzpltej z dn.. 1. V .. 1927 (Dz. U.. Nr. 50, poz. 448):
"władza nadzorcza powinna zatwierdzić przedłożoną jej
uchwałę finansową związku komunalnego w ciągu dni 60..
Jeżeli uchwala wymaga uzupełn.ień, władza nadzorcza po­
winna ich zażądać w ciągu tygodnia po otrzymaniu uchwały"..

Jak to Najwyższy Trybunał Administracyjny wyjaśnił
(wyrok z dn.. 14 marca 1929, 1. rej. 3279/26 - wówczas ter­
min zawity wynosił jeszcze 30 dni), prekluzyjny termin
30 - dniowy (obecnie tygodniowy) z art. 39 ustęp 2 wzglę­
dnie 3 ustawy o tymczasowem uregulowaniu finansów komu­
nalnych obowiązuje władzę nadzorczą nietylko wrazie przed­
łożenia uchwały należycie popartej danemi, wskazanen1i
w rozporządzeniu wykonawczem, lecz również w razie za­
rządzenia uzupełnienia; w takim wypadku termin powyższy
poczyna biec od dnia, w którym uzupełniona sprawa wpł y "
nęła ponownie do władzy nadzorczej". Z czasokresem łączy
się niekiedy milczące zatwierdzenie 135).

M o t Y w y. Pod tym względem należy mieć na uwadze,
czy zatwierdzenie dotyczy tylko legalności, czy też i celo­

134) Prof. Wasizziyński, O g r a n i c e n a d z o r li n a d s a­
ID o r z ą d e m 818.

135) Kormalln, op. cit. s. 175.
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wości.. Wart.. 75 prawa o postępowaniu administracyjnem
mamy postanowienie, że "jeżeli decyzja jest w całości, lub
w części odmowna, a dotyczy legalności, powinna zawierać
prawne i faktyczne uzasadnienie.. Jeżeli natomiast decyzja
ta jest pozostawiona całkowicie swobodnej ocenie władzy,
wystarczy powołać się na podstawę prawną, w innych wy­
padkach swobodnej oceny wystarczy to jedynie wówczas,
gdy ważny interes państwowy przemawia przeciwko bliższe­
mu uzasadnieniu". Zasada ta ma zastosowanie i w stosunku
władzy nadzorczej do jednostki samorządnej. Brzmienie po­
wyższego przepisu jest wyraźne, jednak N.. T. A., który bada
granice, zakreślone swobodnemu uznaniu władz, taki akt
administracyjny musiałby uchylić, gdyby w aktach znalazł
wzmiankę, wskazującą na motywy, dla których władza nad­
zorcza nadużyła udzielonego jej swobodnego uznallia.

N a t u r a p r a w n a z a t w i e r d z o n e j u c h wał y.,
W literaturze prawniczej szeroko omawianą jest sprawa aktu
administracyjnego, powstałego ze współdziałania kilku orga­
nów państwowych.. Czem jest taki akt pod względem
prawnym?

Jednostka samorządna podejmuje uchwałę, która według
przepisów prawa wymaga zatwierdzenia władzy nadzorczej.,
Czem jest pod względem prawnym zatwierdzona taka uchwała?
Czy jest aktem jednostki samorządnej, czy władzy nadzor­
czej, czy też stanowi nowy akt, t.. zw. akt złożony? Nie­
którzy uczeni twierdzą 136), że uchwała bez zatwierdzenia
jest nieistniejąca, nie może więc rodzić żadnych skutków
prawnych, czyli innemi słowy powstaje pod względem praw­
nym dopiero po zatwierdzeniu. Zdaniem prof.. B. Wasiutyń-­
skiego uchwała, wymagająca zatwierdzenia, jest już aktem
istniejącym, przez uprawniony organ wydany, brak mu tylko
nlocy wprowadzenia w wykonanie. Zatwierdzenie-odrębny

136) Otto Mayer, op. cito s. 414; Kormann, op. cit. s. 171; Presutti
op. cit. s. 168, podaje teorję aktu złożonego (la dottrina dell'atto com­
plesso ).
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akt prawny usuwa ten brak. Jest ono ustawowym warurt a
kiem mocy obowiązującej aktu 137).

O d w o ł a l n ość. Ustaliliśmy, że pod względem praw­
nym uchwała, podlegająca zatwierdzeniu, jest samodzielnym
alrtem administracyjnym jednostki samorządnej; stąd na py­
tanie, czy jeden i drllgi ten akt może być odwołany przez
organ, który go wyd al, szukać należy odpowiedzi w prawie
pozytywnem, jak u nas, w prawie o postępowaniu admini­
stracyjnem. W tej kwestji llliarodajnym jest art. 99 postę­
powania administracyjilego, który głosi, że "decyzje, na mocy
których strony, lub osoby inne, nie nabyły żadnych praw,
mogą być uchylane i zmieniane z urzędu w każdym czasie
tak przez władzę, która decyzję wydala, jak w trybie nadzo­
ru przez władzę przełożoną" 138).

Treść tej normy prawnej ,vskazuje, że władza przeło­
żona nie może cofać aktów administracyjnych, zapewniają­
cych stronom prawa, a które to akty nabrały już powagi
rzeczy osądzonej (res iudicata). Jest to kwest ja t. zw. pra­
wOlllocności materjalnej aktu administracyjnego; prawomoc­
ność ta obo1<\Viązuje jedllak tylko pebus sic stantibus, z od.
chyleniem na korzyść zasady lzova causa superveniens i nova
rep eIS ta, jak to wyjaśnił N. T. A. jeszcze przed ulrazaniem się
naszego prawa o postępowaniu administracyjnem 139), a co
dotąd nie straciło 11a swem znaczeniu. Dalej, cofanie tych
aktów przewiduje powyższa ustawa wart. 100 (za zgodą
stron, o ile nie zachodzi fus cogells) wart. 101 (bezwzględna

137) Prof. Wasiufyński, O g r a n i c e n a d z o l' u, 818.
138) Preslllii, op. cit. 148, wymaga wyraźnego przepisu prawnego

dla zachovvania praw osób trzecich. Pisze dosłownie: E grave questione
di quali atti amministrativl iure imperii ił diritto obbiettivo consenta la
revoca. Dichiarare che gli aŁti di dil'itto pubblico sono revocabili in
quanto la revoca non leda un diritto quesito di qualche soggetto e for­
mulare male la regola, dappoiche appunto intanto pub esservi un diritto
quesito da un singolo in quanto ił diritto obbiettivo non consenta la re...
voca dell'atto.

139) Wyrok z dnia 16 listopada 1923, L rej" 102/23 i z dn.. 9 listo",
pada 1923. 1. 1'el. 691/22; zob. Langrod, R e s i u d i c a t a, 71 i ne

Prawo nadzoru. 9
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nieważność z odstępstwem w p. a) na rzecz zasady quieta
non movere, wreszcie wart. 102 (vis maior, niemożność
usunięcia w inny sposób stanu, zagrażającego życiu, lub
zdrowiu ludzlriemu, albo odwrócenia ciężkich szkód dla go­
spodarstwa społecznego) z zapewnielliem stronie odszko­
dowania ze skarbu państwa.

W systemie samorządowym, o ile chodzi o odwoływa­
llie aktó\v admi11istracyjnych, należy odróżllić stosLInek orga­
nu uch\łvalającego do władzy zatwierdzającej z jednej strony,
do osób zaś trzecich z drugiejo Jednostl{a samorządna może
odvvołać swą uchwałę, lnającą podlec zat\viordzeniu, gdyż
11ie jest ona jeszcze slruteczllą; co więcej, może odwołać
uc11wałę już zatwierdzoną, chyba że była podjęta w wyko..
naniu ustawovlego obowiązl.{u, albo też osoby trzecie nabyły
do niej jal{ie prawa (lura quaesita). Jest to zupełnie zrozu­
miałe, uchwała zat \vierdzolla już w cl1\vili jej realizacji oka­
zać się Inoźe nieaktualną. Co się zaś tyczy nabytych praw
osób trzecich, to te muszą być uszanO\Valle, a to pod grozą
wynagrodzenia szkód i strat. J eźeli pra\va te wypływają
z umowy, to ta może być rozwiązaną tylko w sposób, prze­
widziany \v prawie cywilnelll (np. art. 1184 K. C. Nap.). Przy­
jąć też należy, że jeżeli osoba trzecia zawarła 11a podstawie
uchwały umowę z samorządeln przed jej zatwierdzeniem,
to ta umowa ją vJiąże od chwili jej zawarcia 140), chybaby
zawartą była pod warilnki m zawieszającym (warunek za­
twierdzenia). Właściwy organ samorządowy, zawierając umo­
wę z osobą trzecią na podstawie uchwały, wymagającej
zatwierdzenia, zaciąga zobowiązanie pod warunl{iem zawie­
szającym; odwołując uchwałę, nie dopuszcza do spełnienia
się \varunl{u, stąd odpo\viada przed kontrahentem za szkody
i straty (np. art. 1178 K. C. Nap.). Nie może też odwołać
uchwały przed jej zatwierdzeniem, gdyby przez to dobro
publiczne miało pOllieść szkodę.

140) Prof. Wasiuiyński, O g r a n i c e n a d z o r u, 818.
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Od odwołania należ y odróżnić zmianę treści zatwier

dzonej lIchwały.. Jednostka samorządna treścią zatwierdzo'"
nej uchwały jest związana, zmienić jej nie może; gdyby to
uczyniła, podjęłaby I10Wą uchwałę, która zkolei wymaga­
łaby nowego zatwierdzenia.

Zatwierdzenie, jako akt władzy nadzorczej, może być
przez nią cofnięty zawsze ze względu na jego nielegalność..
I to tak z urzędu, jal{ i na wniosek osób trzecich (rekurs)..
Władza, uznając akt za legalny, zatwierdza go, lecz ex post
przekonywa się, że dokonała błędnej ,vykładni, lub w chwili
zatvVierdzal1ia zaszedł błąd co do faktów (błąd przedmioto­
wy). W takich wypadkacll dopuszczalnem jest odwołanie
zatwierdzellia. Może też wchodzić tu w grę róvlnież i dolus.
Jednak iura quaesita osó b trzecich muszą być respektowane,
jak to N. T. A. w wyroku swym z dn. 22 kwietnia 1926 r.
L rej. 402-24 orzekł, że uchylenie ze względu na interes
publiczny z urzędu, w drodze nadzoru, prawomocnego orze...
czenia, stwarzającego dla stron pewne prawa, a wydanego
przez władzę do tego powołaną i z zastosowaniem ustaw
obowiązujących, jest niedopuszczalne, choćby orzeczenie to
oparte było na mylnej wykładni przepisów obowiązujących..

W zakresie celowości s7ereg autorów zgodnie oświad...
cza, że zatwierdzenie aktu takiego nie może być cofnięte.
Gdyby je dopuścić -- zauvvaża Korlnanll-oznaczałoby to, że
uznaje się za przyczynę odwołania zmiallę poglądu na to, co
się uznało za celowe, to j. uznaje się całkowicie swobodne
uznanie 141). Władza nadzorcza może też odwołać zatwier­
dzenie z powodu naruszenia przez nią iStotllych forlll
postępowania.

D z i a ł a n i e e x t u n c i e x n u n c. Badając naturę
prawną instytucji zatwierdzania, ustaliliśmy, że ona sama 11ie
rodzi żadnych skutków prawnych; przez zatwierdzenie
uchwała samorządowa nie staje się aktem władzy nadzor­
czej, staje się tylko skuteczną.. Skoro akt władzy samorząor

141) Kormann, op. cito s. 389; podobnie Ferl'Bl is, op. ciL s. 700..
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dowej istnieje prawl1ie od chwili jego powzięcia, bralr mU
tylko zdolności wywierania skutków prawnych, co zapewnia
mu dopiero zatwierdzenie, to trzeba uznać, że skutkiem tego
zatwierdzenia akt samorządowy działa od chwili jego po­
wzięcia-ex tunc, a nie zatwierdzenia - ex nunc.. Od tego
momentu (ex nunc) działa też odvvołanie aktu administra­
cyjnego przez jednostkę samorządną 142). Zatwierdzenie nie
stwarza więc nowego aktu administracyjnego, nie uzdrawia
też wad zatwierdzonego alrtu, sprzecznego z obowiązującem
prawem.

Z a t w i e r d z a n i e n a u r z ę d z i e. Zatwierdzenie do­
tyczyć może poza uchwałami i osób, wyraźnie w ustawie
wskazanych, np. wójtÓ\V i to IJ. Ze stanowiska prawnego
instytucji tej nie można k\Vestjoll0wać pod pozorem sprzecz­
ności jej z zasadą pallstwa prawnego, aIli też z istotą samo­
rządu, zaznaczyć tylko wystarczy, że akt tell prawnie
jest konieczny do rozpoczęcia wykonywania fllnkcji publicz­
nej, choć dostatecznym jest akt wyboru, równoznaczny z no­
minacją. AI{t wyboru jest vłprawdzie aktem konstytlltyw­
nym, lecz zatwierdzenie wprowadza go w wylronanie.. Roz..
strzygające 11atomiast są tu względy polityki administracyj­
nej, która dOlnaga się dla siebie w tej kwestji (zatwierdza­
nia) swobodnego uznania. Stąd należy llznać za zupełrlie

142) Presuiii, op. cit. 149, inaczej prof. Jaworski, op. cit. 101, który
zauważa, że jest fikcją twierdzenie, iż w razie zniesienia aktu adlnini­
stracyjnego nieważnego, dotyczące zniesienie działa ex tunc. Jeżeli akt
raz powstał i zaczął działać, to usunięcie jego skutków jest niemożliwe.
Jeżeli sję mówi, iż zniesienie działa ex tune, to czyni się to dla ułat\vie­
nia. Jest to pewna generalizacja, \v gruncie rzeczy jednak zniesienie aktu
nie\vażnego pociąga za sobą skutki pra'iVne, które znajdują się w pew­
nym stosunku do skutków prawnych, wywołanych przez ów nieważny
akt administracyjny. Zapewne -- zauważa dalej autor - niejednokrot­
nie usunięcie aktu adnlinistracyjnego llieważnego da się tak przeprowa­
dzić, jakgdyby tego aktu nigdy nie było, ale to są tylko pe"\vne wypau­
ki, a teoretycznie lllushny przyjąć, że fakt usunięcia aktu nie,vażnego,
jak i usunięcia aktu wzruszalnego, jest nowym akteln adminIstracyjnym,
wywołującym nowe skutki.
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słuszny postulat zakreślenia granic temu uznaniu w drodze
ustawowej 143).

Instytucję zatwierdzania przewiduje nasza konstytucja
marcowa (art. 70) w charakterze wyjątku, lecz jak ten prze­
pis rozumieć? Jaka ma być dopuszczalna ilość i jakość tych
wyjątków? Mojem zdaniem, przepis ten nie krępuje ustawo...
dawcy, który może je oznaczać według swego uznania 144).

Dr. :Al. Jal oszyński, znawca salTIorządu, wyraża przeko­
nanie, że "postanowienia ustaw organizacyjnych o nadzorze
nad samorządem muszą być wyczerpujące i nie mogą do­
puszczać interpretacji rozszerzającej", a "merytoryczne ogra...
niczenia samorządu, wynikające z nadzoru, nie mogą prze­
kraczać tych granic, jakie są konieczne ze względu na strze­
żenie interesu ogólno-państwowego" 145). Trzeba jednak i to
mieć na uwadze, uznając powyższą zasadę za słuszną, że nie
może być ona przydatną bez względu na czas i przestrzeń..
Interes państwowy i do tego ogólny, choć niewątpliwie jest
jeden, lecz bywa tak odmiennie formllłowany, że stwierdze­
nie przekroczenia granic, wymaganych dla strzeżenia inte­
resu ogólno-państwowego, może okazać się bardzo trudneIn;
wprawdzie dr. Jaroszyński konkretyzuje pojęcie interesu
ogólno-państwowego w tym sensie, że "interes państwowy
na tle bieżących zadań administracji pllblicznej nie jest wy­
razem jakiejś abstrakcyjnej reguły, lecz tylko zgodnem
z dobrem ogólnem rozwiązaniem praktycznego zagadnienia
w ramac11 obo'Niązującego prawa" 146), lecz określanie inte...

143) Jaroszyński, N a d z ó r, 54 i. n.
144) Józef Grenowski, TJ p r a Vł fi i e fi i e 'v ł a d z n a d z o r c z y c h

do zatwierdzania budżetów kOlTIUnalnych w ś\vietle
p o s t a n o 'v i e ń k o n s t y t li C j i (San1orząd miejski, zeszyt 19, 1930).
Autor po,voluje się tylko na zasadę konstytucyjną o "\vyjątkowem za­
twierdzaniu, lecz jej nie wyjaśnił, natolniast zajlnuje się bliżej sprawą
zatwierdzania budżetó'\v komunalnych, usiłując ,vykazać sprzeczność roz­
porze Prezyd. Z dn. 17 czerwca 1924 l". Z konstytucją z jednej strony, oraz
z drugiej - sprzeczność   58 rozporze wykon. min. spraw wewn. i lnin.
skarbu z dn. 22 stycznia 1924. r. z 9 8 powyższego rozp. Prezydenta'!

145) Jal"Oszyński, N a d z ó r, 54.
146) Jal"oszyński, op. cit. s. 28.
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resu państwowego zapomocą pojęcia dobra publicznego sta­
nowi definitio per idem, jest wyjaśnianiem ignotum per igno a
tias. Jest to jeden z dowodów, jak trudno jest rozwiązać
zagadnienie stosunku władz nadzorczych do samorządu na
tle interesll państwowego, za który zawsze w ostatniej
instancji odpowiedzialny jest szef administracji rządo\vej ­
minister.

Instytucja zatwierdzania, jako środek Iladzorczy pre­
wencyjny jest niewątpli\vie wpływaniem ze strony władzy
nadzorczej na treść ucl1wały, której samodziel.oYln twórcą
z mocy ustawy jest jednostka samorządna, lecz taką jest
rafio legis, która ten wpływ dla władzy nadzorczej rezer­
wuje, a zastąpienie jej przez zasadę veta, jak to dr. M. Ja­
roszyński proponuje, mojem zdaniem niczego nie zmienia,
co zaraz sprobuję uzasadnić.

3. ZA WIESZANIEo

W ustawodawstwie naszem, dotyczącem administracji
samorządowej, spotykanlY środek nadzorczy - zawieszanie.
Np. art. 70 dekretu o samorządzie miejskim stanowi: "Wła­
dza nadzorcza ma prawo zawieszać oraz uchylać postano­
wienia organów miasta, które przeczą obo\viązującym usta­
wom". Jest to środek nadzorczy samoistny i rzeczywisty,
którego nie należy mieszać z podobnem uprawnieniem, przy­
sługującem w obrębie jednostki salllorządnej jednemu orga­
nowi względem drugiego, jak to stanowi np. art. 62 wyżej
powołanego dekretu, lub   54 ust. 3 ustawy o gmiIlie miej­
skiej galicyjskiej z dn. 13 marca 1889: "Jeżeli... naczelnik
mniema, że powzięta uchwała przekracza zakres działania
rady, lub że się sprzeciwia ustawom, natenczas obowiązaa
11ym jest ,vstrzymać jej wykonanie i udać się do lJolitycznej
władzy powiatowej o rozstrzygnie11ie pytania, czy powzięta
uchwała przekracza zakres działania rady lub sprzeciwia się
ustawomo Polityczna władza powiatowa winna wydać to
rozstrzygnienie w ośmiu dniach i jeśli sprawa 11ależy do
własnego zakresu działania gminy, zawiadomić równocześnie
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o rozstrzygnienill wydział powiato\vy".. Uprawnienie, zawarte
w dekrecie o samorządzie miejskim, nie jest środkiem nad­
zorczym, natomiast   54 galicyjskiej ustawy o gminie miej­
skiej przypomina pruską instytucję Beanstandung, z tą tylko
różnicą, że organ gminny (lub samorządu \vyższego stopnia)
zgłasza sprzeciw na zlecenie i ,vedłllg wskazówek władzy
nadzorczej.. Bellnstandung jest właściwie środkiem nadzor­
czym, delegowanynl organowi samorządowemu..

Taką jest geneza instytucji sprzeciwu, którą zaleca się
w miejsce zatwierdzenia.

Dra J.11. Jaroszyński wysuwa jedną ze swych tez w spra­
wie nadzoru nad samorządem (VI) w tym sensie: za­
lniast zasady pozytywnego zatwierdzenia pewnych uchwał
organów samorządowych przez władze nadzorcze, lub
przez ministersiwo, 11ależy wprowadzić zasadę sprzeciwu
w określonym ustawowo terminie.. W szczególności sprze­
ciw dotyczyć Inoże: a) 11ajważniejszycl1 uchwał o daninach
publicznych, pobieranych na rzecz sanlorządu, b) uch,vał,
dysponujących majątkiem związku saulorządowego, lub ob...
ciążających związek na czas dłuższy, c) statutów powiato­
wych, zawierających przepisy ogólno-obowiązujące, d) ewen­
tualnie najważniejszych uchwał, przewidziallycll \ve właści=­
wych ustawach, dotyczących specjalnych gałęzi administracji
drogowych, sanitarllych i t. d., przyczem nie dotyczy to bud­
żetu, jako całości 147). Ze stanowiska prawnego środek ten,
według mojego rozumienia, niczelll nie róźlli się od zawie­
szania, o ile chodzi o legalność uchwał.. W zakresie celo­
wości prawie że nie wpływa na istotę rzeczy. Zdaje sobie
dobrze z tego sprawę i sam autor, skoro w uzasadnienill
swenl do tej tezy, wykazując różnicę lniędzy zatwierdzaniem
a sprzeciwem, powiada, że w instytucji pozytywllego zatwier L "
dzellia uchwał tkwi pier\viastel{ współdecydowania, współ...
administrowania, \v sprzeci\vie pierwiastek ten jest znacz...

147) Jaroszyński, op. cito 55, 61.
148) Jaroszyński, op. cit. 35



- 136 ­

nie słabszy.. Veto przeciw uchwale jest formą mniej ogra­
niczającą salnorząd, aniżeli pozyty\vne zatwierdzenie 148).
O ile by proponowany środek mógł przyczynić się, jak to
przewiduje autor, do usprawnienia funkcji nadzorczej, zmu­
szał organ nadzorczy do stałej czujności i powodował wnie­
sienie nadzoru faktycznego, to ze stanowiska polityki admi­
nistracyjnej nie można mu nic przeciwstawić. W mojem ro­
zumieniu sprzeciw pokrywa się z zawieszaniem z tą różnicą,
że zawieszenie dotyczy jedynie legalności, sprzeciw obej­
muje także celowość, a w tej części pokrywa się z zatwier­
dzaniem, wywołuje bowiem te same skutki: prz '" zatwierdza­
niu, jak i sprzeciwie władza stawia pewne warunki, po speł­
nieniu których w pier\Xlszym wypadku zatwierdzenia udziela,
w drugim sprzeciw cofa.

W spomnieliśmy o art 70 dekretu o samorządzie miej­
skim, który głosi, że władza nadzorcza ma prawo zawieszać,
oraz uchylać postanowienia organów lniasta, które przeczą
obowiązującym ustawom.. Brzmienie tego przepisu na pierw""
szy rzut oka wywołuje wrażenie, jakoby 11a władzy nadzor­
czej nie sPOCZYWf ł obowiązek zawieszania uchwały, sprzecz­
nej z obowiązującą ustawą. Jednak treść jego jest niewąt­
pliwą, władza obowiązek tell posiada; llla pra"vo zawieszać,
to znaczy, że władza nadzorcza może zawiesić taką uchwałę,
żądając równocześllie od jej twórcy uzgodnienia jej z obo­
wiązującą ustawą. Jednostka samorządna może udowodnić
mylność zapatrywań władzy nadzorczej, }rtóra cofnie zawie­
szenie, gdy dowody te będą dla niej przekollywujące i prze­
ciwnie, uchwałę taką uchyli.. Władza Ula tu sVlobodę dzia­
łania, wybierze środek zawieszający, gdy sprzeczność będzie
budzić wątpliwości, a może blldzić, gdy przepis nie będzie
ściśle sformułowany, interpretacja jego będzie rozbieżną 149).
Art. 70 - jal{ to \\Tyjaśnił Najwyższy Trybunał Administra­

148) J 8.l"oszyński, op. ciL 35..
149) Władza nadzorcza może zawiesić, oraz uchylić akty contra

bonos mores, jak to wypowiedział się N. T. A. w wyroku swoim z dn.
18 grudnia 1926 L rej. 1456 - 25.
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cyjny (wyrok z dn. 20 kwietnia 1923 (L rej. 262/22)   daje
niewątpliwie władzy nadzorczej prawo zawieszania, oraz
uchylania postanowień organów miasta, które przeczą obo...
wiąZującYln ustawom, w każdem stadjum postępowania przed
temi organamL Wynika to już z samej istoty prawa nad­
zoru, którego celem jest uzgodnienie postępowania organów
samorządowych z obowiązującemi normami prawnemL Po­
mijając bowiem nawet to, że art. 70 dekretu nie ogranicza
prawa nadzoru co do chwili jego stosowania, nie można
przyjąć, że llstawodawca, mając powyższy cel na względzie,
zamierzał zmuszać władzę nadzorczą do bezczynnego przy­
patrywania się zachodzącemu jej zdaniem naruszeniu pra\va,
aż do chwili, kiedy poszczególne instancje samorządowe,
powołane do orzekania w danej sprawie, wydadzą decyzję,
podczas gdy przez bezzwłoczne wkroczenie stall prawny
mógł być odrazu przywrócony i obraza prawa usunięta o

4. UNIEWAŻNIANIE.

Ustawa może wyraźnie wskazać podstawy do unieważ­
nienia uchwały. Tak np. art" 68 dekretu o samorządzie miej­
skim stanowi: "nieważne są postanowienia organów gminy
miejskiej, które: 1) powzięte zostały na zebraniach niepra ę
womocnych, 2) przekraczają kompetencję odpowiedniego or A
ganu, 3) naruszają obowiązujące ustawy.. O nieważności
ogłasza władza nadzorcza"" W następnym artykule (69)
czytamy dalej: "Unieważnione być mogą uchwały rady miej­
skiej i lnagistratu, powzięte w obecności osób, które w myśl
art. 29 i 60 winny być usunięte od obrad i głosowaniao
O unieważnienill uchwały decyduje władza nadzorcza 11a
wniosek zainteresowanej osoby lub urzędu" 150)" Rzecz cl1a­
rakterystyczna, że władza nadzorcza nie może tu działać
z urzędu, lecz czekać musi na wniosek, co należy uważać
za wyjątek od reguły, że władza nadzorcza czuwa z urzędu

150) Wyrok N. T. A. z dn. 23 list. 1926. 1. rej. 289.. 26 wyJaśnia,
kto jest interesowaną osobą, lub urzędem.
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nad le.galnością działania samorządu 151). Poza teIn z zesta
wienia art.. 29, 60 i 69 PO"\Xlyższego dekretu wynika, że usta...
wodawca, licząc się z drażliwością problemu, nie wydał ry­
gorystycznego przepisu, lecz pozostawił władzom nadzor­
czym prawo rozpatrywania i decyzji w każdym poszczegól­
nym wypadku, ocenianym na podstawie stanu faktycznego
danej sprawy.. Wskazują na to początkowe słowa art. 69
"unieważnione być mogą uchwały" t.. zn.. o ile władza nad­
zorcza po rozpatrzeniu sprawy dojdzie do przel{onania, że na
powzięcie zaskarżonej uchwały rady miejskiej i magistratu
miało istotny wpływ materjalne zainteresowanie członków
rady miejskiej (wyrok N. T.. A. z dno 27 lutego 1928, 1. rej.
2188/25)0

Zainteresowanym, a więc uprawnionYJn do czynienia
odnośnego wniosku, jest oczywiście każda osoba fizyczna,
lub prawna, względnie urząd, która uznaje, że uchwała, po­
wzięta przez dany organ samorządowy, narusza jej konkret­
ne prawa, lub obciąża ją obowiązkiem bez zasady prawnej.
Natomiast skarżący, jako radni, l1ie mają legitymacji do po..
dawal1ia odwołania przeciwko decyzji władzy nadzorczej
o 'unieważnienie uchwały rady miejskiej, ponieważ nie re­
prezentują ani gminy, w której imieniu uprawniony jest do
działania tylko magistrat na podstawie uchwały wyn1ienio­
nej rady, przyczem uchwała taka powzięta być musi zgo­
dnie z przepisami, zawartemi wart. 34 tegoż dekretu (wyrok
N. T.. A.. z dn. 23 lutego 1926, L rej. 289/26).

Następnie uchvvały takie, jako akty administracyjne,
są wzruszalne, a więc skutki unieważnienia działają ex nanc,
czyli a contl'llz"io, działając z urzędu, skutki unieważnienia
działają ex lanc. 152). Środel{ ten ani pod względem praw­
nym, ani t eż celowości nie budzi żadnych wątpliwości.

151) N. T.. A. stwierdza ten obowiązek w szeregu swych vvyroków.
152) Presuiti, I s t i t u z i o n i, t. I, 146 stwierdza, że 'Jcerte l'eser­

CIZIO di questo diritto di resistenza da parte deI privato non e senza
pericolo: ou quanto egli resiste a suo rischio e pericolo, e percib, se errb
nel retinere illegittin10 l'atto che viceversa e legittimo, si rende coIpe­
vole di un delitto". zob. Korma.nn, op. cito 204..
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5. ŚRODKI ZASTĘPCZE a

Są to przedewszystkiem środki egzekucyjne i wystę­
pują jako: 1) zasada przymusowego budżetowania i 2) za­
stępcze wykonanie na koszt zobowiązanego.. Jeden i drugi
środek może być stoso,vany przez władzę nadzorczą tylko
w wykonaniu obowiązku prawnego w najszerszem znaczeniu
(ustawa, rozporządzenie), jak to orzekł N.. T.. A. w wyroku
swym z dn.. 10 maja 1926, L rej.. 1052 - 24 - władza
nadzorcza stosuje go celem zrealizowania zadań, nakaza11ych
przez prawo i nic więcej. Środki zastępcze mllszą być usta­
wowo określone, władza nie może swobodnie ich sobie do­
bierać, tego wymaga zasada państwa prawnego.. Tak za­
sada państwa prawnego, jak i zastępcze wyko11anle na koszt
zobowiązanej jednostki samorządnej sprowadza się zawsze
do określonej sumy pieniężnej. Jest to zupełnie zrozumiałe,
gdyż niema w samorządzie zadań, do których wykonania
możnaby jego organ osobiście zmusić (facere); pod tym
względem zachodzi analogja do stosunków prywatno-praw""
nych..

6.. ROZWIĄZYWANIE ORGANÓW SAMORZĄDOWYCH..

Władza nadzorcza, povlołana do czuwania nad prawi­
dłowym biegiem administracji samorządowej, wyposażoną
by\va w środek najostrzejszy, stosowany, jako ultimum adiu­
tOl 11 ium, jakim jest roz\viązywanie organów samorządowych
i przejmowanie administracji samorządowej pod zarząd ko­
misarzy rządowych.. Rozwiązanie nie jest środkiem dyscy­
plinarnym, lecz nadzorczym samoistnym, stosowanym wów­
czas, gdy inne okażą się niewystarczające. Stąd wyprowa­
dzanYIll bywa niekiedy wniosek, że władza nadzorcza musi
zachować w stosowaniu kolejność tych środkó\iv, czyli wyjść
od najłagodniejszego i kolejno dojść, jeżeli trzeba, do naj­
surowszego. Wyłączony jest więc wybór pel" saltunl.. Jest
to pogląd mylny, władza nadzorcza nie jest związana ich
kolejnością, bo choć ustawy zwykle je wYlnieniają w sze­
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regu pod względem stop11ia surowości-rosnącym, jedllak nie
zakazują pomijania ich kolejności 153).

War u n kir o z w i ą z y w a n i a. Rozwiązanie organó\v
może być przez ustawę uzależnione od określonych warun...
ków, może też być pozostawione władzy całkowite swobod­
ne uznanie. W tym ostatnim wypadku, gdy ustawa mówi
krótko: że władza "może rozwiązać"-nasuwa się pytanie,
czy słowo "może ' ma jaI{ieś granice, które dadzą się wy­
snuć z ogółu przepisów prawnych o zakresie działania wła­
dzy nadzorczej (granice nadzoru), czy też istotnie władza ta
ma tylko blankietowe upoważnienie ustawowe, któremu gra­
nica sama zakreśla stosownie i przez wzgląd na konkretne
warunki miejscowe.

W tej kwestji ustawodawst\vo wszystkich trzech na...
szych dzielnic jest jednako,ve. Władza rladzorcza ma swo­
bodne llznanie. Chodzi tylko o jego granice, co do których
spór powstaje, zwłaszcza na tle ustawodawstwa b. Galicji,
gdzie nadzór nad celowością i legalnością był podzielony
między dwie odrębne władze. N ad legalnością (w zakresie
własl1yn1 i poruczonynl) władza rządowa, nad celowością sa­
morządowa. Krajowa (galicyjska) ustawa gminna z r. 1866
w    104, 105, 107, wymienia środki represyjne, w   108
mówi o poruczonyn1 zakresie działania i wymienia kary dys­
cyplinarne, wreszcie po ustaleniu represyjnyell środków nad­
zoru w   109 orzeka: "N amiestnik może rozwiązać repre­
zentację gminną". Na podstawie wzajemnego związku po­
wyższych paragrafów prof. Panejko wyraża pogląd, że po­
wyższe ustawowe postanowienia nie nasuwają najn1niejszych
w tym względzie wątpliwości, krajowe llstawy komunalne
traktują prawo administracji rządowej do rozwiązania repre­
zentacyj samorządowych, jako prawo samoistne, nie przywią­
zane do żadnych ustawowych warunków. Postanowienie za...
warte w   109 nie jest konsekwencją   104, gdyż w takim

&

Hi3) Prof. Chlamiacz-op. cit. s. 27, jest zdania,! że kolejność winna
być zafthowaną.



141

razie musiałoby być umieszczo11e w   105, lub 107, w któ­
rych ustawa wyraźnie wymienia środki represyjne i zarad­
cze na wypadek nielegalnego postępowania reprezentacji
gminnej. Jest ono samoistnem, bezwarunkowem postano­
wieniem, nadającem naczelnikowi władzy adlninistracyjnej II
instancji prawo do wlrroczenia w !{ażdym czasie w działal­
ność reprezentacji gminnej, jeśli ta, zdanieln tej władzy, nie
odpowiada swemu przeznaczeniu. Podobne do ustawy z 1866
roku postanowienie znajdujemy w ustawie gminnej dla 30
miast z dn. 13 marca, 1899 (   107 - 112), oraz w ustawie
gminnej dla miast i miasteczek z dn,e 3 lipca 1896 r.. (
103-109). Także statuty miasta Lwowa i Krako\va zawie­
rają identyczne zasady nadzoru rządo\vego<o Rów11ież ustawa
z 12 sierpnia 1866 r. o reprentacji powiatowej oparła kwe­
stję nadzoru na analogicznych do ustawy gminnej zasadach
(   50-53) 154).

Pogląd powyższy wypływa z wykładni zestawionych
odpowiednich przepisów prawnych (  ), oraz ich wzajemne­
go związku. Sprowadza się to do tezy: w kwestji rozwiąza­
nia organu samorządowego władza nadzorcza nie jest skrę­
powana żadnemi warllnkanli ustawowemi, posiada pełne
swobodne uznanie..

W tej samej kwestji mamy pogląd biegunowo przeciwny,
reprezentowany przez naukę i orzecznictwo. Mianowicie prof.
Marceli Chlamtacz twierdzi (z ol{azji rozwiązania lwowskiej
rady miejskiej) że władza nadzorcza rządowa zamyka się
w granicach legalności, powołaną jest bowiem do czuwa­
nia, aby samorząd nie naruszał obowiązujących ustaw
i nie przel{raczał swej kompetencji. Skoro kolejne pa ftS
ragrafy zamykają władzę nadzorczą w ramaclI strzeżenia
ustawy, to i prawo rozwiązania reprezentacji uzasadnione
będzie o tyle, o ile wykazanem będzie, że reprezentacja

154) Panejko, R o z ,\7 i ą z a n i e r e p r e z e n t a c y j k o fil u n a IQ
n y c h.
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ustawy naruszyła, lub swój zakres przekroczyła.. O ile chodzi
o statut miasta Lwowa - prof.. Chlamtacz udowadnia, że
rozwiązanie rady miejskiej wypowiedziano w myśl   112
w oderwaniu od związku organicznego z   107, traktującym
również o treści nadzoru. Rozwiązanie rady przedstawia się
w statucie na pozór, jako luźne postanowienie, którego
słowna interpretacja daje rzekomo nieograniczone prawo
rozwiązania, gdyż ignorowałyby zasadę, wypowiedzianą
vV'   107 i 108, interpretacja, któraby niweczyła wyniki walki
o wolną gminę 155). Na tym gruncie stoi również N.. T. A.
(,vyrok z dn. 26 kwietnia 1926 r.. 1. rej.. 1325/25).

Zestawiając obydwie przeciwstawne sobie wyl{ładnie,
widzimy, że są l{rańcowe. Władza rządowa nie ma istotnie
udzielonej sobie nieogra11iczonej swobody co do rozwiązy­
wania, to swobodne uznanie musi mieć przecież jakieś gra­
nice, gdyż w przeciwnym razie pokrywałoby się ze zwykłą
samowolą, co jest nie do pomyślenia pod rządami zasady
państwa prawnego. Również wykładnia, sprowadzająca swo­
bodę tę do granic legalności, jest zbyt rygorystyczną; mając
na uwadze ustawodawstwo b. Galicji, po\vierzające nadzór
nad celewością władzy samorządowej, przyjąćby należało, że
z powodu uporczywie Iliecelowego działania, a przecież le­
galIlego, \vłaściwy organ samorządowy nie mógłby być roz­
wiązany. Otóż klauzlLla, zobowiązująca organ samorządowy do
zasięgania w tej sprawie opinji władzy samorządowej przed
powzięciem decyzji rozwiązania, wskazywałaby, że ustawo­
dawca lniał na uwadze i względy celowości, dla l{tórych
mogłaby zajść potrzeba tego rozwiązania.

Jest też i do pomyślenia, choć ustawowo nie przewi...
dziany, wnioselr rozwiązania, zgłoszony ze strony władzy
nadzorczej samorządowej, który władza rządowa może
uwzględnić, jeżeli dowody przedłożone przekonają ją, że
właściwy organ samorządowy, jako nieudolny, winien być

155) Chlamiacz, op. cit. s. 27"
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rozwiązany. Gdyby istotnie władza rządowa mogła używać
swego swobodnego uznania tylko w granicach swego nad...
zoru, t. j.. legalności, to w przypadkach celowości rozwiąza'"
nie nie mogłoby nastąpić. Ale też dlatego właśnie zacho..
dzi konieczna potrzeba badania granic tego swobodnego
uznania, stąd taka decyzja władzy winna być umotywowaną;
skoro w takich przypadkach przysługuje skarga, to logiczną
konsekwencją tego przepisu, jak to zallważa N. T. A. jest, że
strona żaląca się musi znać powody decyzji władzy przY11aj­
n1niej w przybliżeniu, inaczej bowiem obrona dla niej byłaby
niemożliwa, a przynajmniej utrudniona, a rzeczony przepis
stałby się zupeł11ie bezcelowy, tal{ że decyzja w tych spra­
wach byłaby pozostawiona zupełnie dowol110ści pO'tNołan"jTch
władz administracyjnych, co byłob3 T niezgodne z zasadą pra­
worządności (wyrok z dn. 20 paździerllika 1924 r.l. rej.. 679/23).

Niektóre usta,vy (np. miasta Lwowa i Krakowa) dają
gminie prawo wniesienia rekursu przeciwko decyzji rozwią­
zania.. Rekurs te  nie ma mocy wstrzynlująceja Ustawa nie
"\rvymienia organu, właściwego do jego wniesienia. Rozwią­
zany organ uchwalający właściwie Ilie istnieje, więc wnieść
odwołania nie może. Przyjąć jednałr należy, że egzyste11cja
jego trwa do upływu czasokresu, w jakim rekurs powinien
być wniesiony.

Ustawy zwykle wskazują termin zarządzenia nowych
wyborów. Niektóre z nich, jak dekret o samorządzie miej­
skim, zawierają przepis, że władza "musi" to uczynić. Czy wla­
dza jest bezwzględnie związana tym przepisem? Niewątpli­
wie tak. Jednak lTIOgą zajść przeszkody, które nie pozwolą
go dotrzymać, np. panująca zaraza i t. p. Władza nie zarzą­
dzi wtedy ,vyborów, działanie jej będzie praetel a legenl,
działa tu bowiem vis maior.. Władza może też nie zarządzić
wyborów w ustalonym terminie i ze względów politycznych..
Będzie to działanie contra legem. Wobec braku sankcji
w przepisach prawnych na ten wypadek, zaniechanie takie
Illoże mieć następstwa tylko na terenie parlamentarnym.
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7. KOMISARZ RZĄDOWY.

Następstwem rozwiązania organu uchwalającego jest
wyznaczenie jego zastępcy. Nie wszystkie ustawy dzielni­
cowe przewidują tę instytucję. Tylko z nich niektórych
wypro,vadzić można dopuszczalność takiej nominacji. Bywa
to zwykle t. zw. komisarz rządowy, którego nie należy mie­
szać z delegatem rządowym, przewidzianYITI rozporządzeniem
Prezydenta Rzpltej z dn. 22 grudnia 1924 o ustanowieniu de­
legatów rządowych przy poszczególnych samorządach i innych
związkach prawno-publicznych. Dla uwypuklenia różnicy
między obydwoma temi instytucjami warto poświecić kilka
u\vag temu rozporządzeniu, zanim przejdzieln J T do charakte­
rystyki prawnej komisarza rządowego.

Powody, dla których władza nadzorcza ustanawia swego
delegata, wylicza taksatYewnie   1 pomienionego rozporządze­
nia, lecz tylko exempli modo, władza bowiem może dopa­
trzeć się i innych "nieprawidłowości wewnętrznej administracji
gospodarczej", ma więc pozostawioną sopie swobodę ich
mll0żenia, oczywiście w granicach, zakreślonych wymogami
gospodarczemi, będącemi zarazem zakreSelTI działania dele­
gata. Władzą mianującą jest minister skarbu, w porozumieniu
z właściwymi ministrami bądź bezpośrednio, bądź przez
władze skarbowe II instancji, które działają w porozumieniu
z właściwemi władzami administracyjnemi II instancji w gra­
nicach udzielonych im upoważnień. Postanowienie to tłuma­
czy się przyjętą zasadą bezpośredniego udziału władzy skar­
bowej w nadzorze nad finansami samorządu (ustawa o tym­
czasowem uregulowaniu finasów komunalnych, zmieniona
przez rozporządzenie Prezydenta Rzplitej o organizacji i za...
kresie działania władz adlninistracji ogólnej)..

Delegat rządo\vy nie posiada żadnej władzy samorzą­
dowej, gdyż ta pozostaje przy właściwych organach samo...
rządowych, wobec których delegat reprezentuje tylko władzę
nadzorczą.. Posiada jedno niezbędne dla jego funkcji upraw­
nienie: mianowicie "ma prawo wstrzymać każdy wydatek
nieprzewidziany w budżecie lub niezgodllY z przepisami
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o gospodarce finanso\tvej samorządów" ( 3). Działa zatem
w granicach legalności.. Rozporządza i swobodnem uzna­
niem, a to w zakresie dróg, które w jego rozumieniu naj...
prościej prowadzą do celu, któremu on służy. Wystarczy,
że uzna je za konieczne ( 5). Jedyną granicą swobodnego
w tym względzie uznania jest jego obowiązek porozumiewa­
nia się z właściwą władzą nadzorczą co do wykonania jednej
tylko z pośród taksatywnie wyliczonych czynności, które
w szczególności podjąć może, a mialIowicie: co do przepro­
wadzenia rewizji całokształtu gospodarl{i i majątku związku,
.oraz wszystkich przedsiębiorst\v, zakładów i instytucyj, sta­
nowiących własność związlru, lub przezeń administrowanych,
dzierżawionycl1, lub dotowanych (  5 ust. 2 lit. a).

Na organach san10rządu ciąży obowiązek od chwili obję­
cia przez delegata urzędowania aż do chwili jego odwołal1ia
podawania do wiadomości jego przed uskutecznieniem tych
wszystkich wydatków, które on oznaczy, jak rÓ\Vllież obo...
,viązek udzielania delegatowi na jego żądanie wszelkich
informacyj, dotyczących działalności związku, oraz obowią­
zek zezwalania delegatowi na przeprowadzenie określonych
rozporządzeniem czynności. Obowiązek sam przez się zro_
zumiały.

Przeciwko zarządzeniom delegata rządo\vego przysIlI­
guje jednostce samorządnej, której te zarządzenia dotyczą,
w terlninie 14-dniowym prawo wniesiel1ia przedstawienia do
tej władzy, przez którą delegat został ustanowiony.. Prze­
.ciwko decyzji władz II instancji przysługuje prawo odwoła­
nia się do ministra skarbu, który rozstrzyga w porozumie­
niu z właściwymi ministrami. Decyzja ministra skarbu w przy­
padl{u powyższym, jak również w przypadku wniesienia doń
w I instancji przedstawienia jest ostateczna w toku postę­
powania administracyjnego. Charakterystycznem jest udzie­
lenie jednostce samorządnej prawa wnoszenia przedstawie­
nia (remonstpatio), l{tóre nie jest właściwym środkiem praw­
nym, wywołującym decjTzję \vładzy odwoławczej. Przepis
ten da się wytłumaczyć tern, że delegat nie jest instancją,

Prawo nadzoru 10
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on działa tylko za instancię, przedstawienie więc wnosi się
do właściwej \vładzy działającej. Wniesienie przedstawie­
nia, względnie odwołania nie ma mocy wstrzymującej. Wresz­
cie wydatki, związane z ustanowieniem delegata rządowego,
pokrywa w całości ten związek, przy którynl delegat został
ustanowiony.

Wracamy do komisarza rządowego. Przez poró,vnanie
jego kompetencji z zakresem działallia delegata rządowego
uwypukla się nam istotna między nimi różnica. Zbadajmy
ustawodawstwo, dotyczące illstytucji komisarza rządowego&
A więc: 1) ustawa gminna z r. 1866 w   109 stanowi: N fi­
miestnik w porozumieniu z wydziałenl powiatowym zarzą­
dzi, co potrzeba dla tymczasowego załatwienia spraw aż do
\vyboru nowej reprezentacji gminnej. 2) ustawa gminna dla
30 miast 1899 r. w   112: tYlllczasowy zarząd może być po­
ruczony burmistrzowi z przydanymi mężami zaufania, któ­
rych namiestnik w porozumielliu z wydziałem lrrajowym W"JT­
znacza. 3) Tak samo ustawa dla miast i miasteczek z r. 1896,
109. 4) Dekret o samorządzie miejskim z r. 1919 nie prze­
widuje instytucji komisarza rządowego, cl10ć praktyka idzie
w kierunku przeci,vnym. Zdarzyć się jedllal{ może, że no­
minacja komisarza rządowego bywa koniecznością, np. po
rozwiązaniu organu uchwalającego usunąć trzeba organ wy­
konawczy z po\vodu nadużyć i t. p., co nie sprzeciwia się
postanowieniom tegoż dekretu mimo braku w nim odpo­
wiednich postanowień, gdyż decyzja taka wynika z pojęcia
nadzoru 'v związku z koniecznością utrzymaIlia ciągłości go­
spodarki samorządowej, co zresztą - jak to orzekł również
N. T. A. (wyrok z dn. 15 grudllia 1924 r.) znajduje swój
wyraz także i w postanowieniacll art. 44 dekretu, we­
dle którego atrybucje władzy nadzorczej, celem zapewnie­
nia ciągłości administracji samorządowej, idą aż tak daleko,
że rozciągają się nawet na prawo mianowania burmistrza
(na jeden rok), o ile powołane czynniki tego nie uslru­
tecznią.
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Ustawy, dopuszczając PO\vyższą instytucję, nie okre­
ślają jej kompetencji. Trzeba ją wyprowadzić z ogółu wła­
ściwych przepisów prawnych. Komisarz rządowy przejmuje
naogół kompetencje usuniętych organów, działa w ich zakre­
sie z pe\vnelni ograniczeniami i pod 11adzorem właściwych
władz.. W tej mierze mamy nawet zasadę, zawartą w okól..
niku ministra spraw wewnętrznych z d11. 29 stycznia 1930 r..
Nr. S. S. 4701-6 z okazji urządzania tymczasowej organizacji
samorządu powiatowego 4 województw Małopolski, po roz­
wiązaniu reprezentacyj powiatowyclI. Minister skorzystał
z   53 ustawy o reprezelltacji powiatowej z dn. 12 sierpnia
1866 r. (Dz. u. lrr. nr. 21), który nie krępuje w takim wy­
padku władzy nadzorczej żadnemi przepisami prawnemi
i ustalił tymczasową organizację kOlnisaryczną, zbudowaną
zgodnie z art. 67 konstytucji marcowej, a w zakresie upraw­
nień dla orga11ów komisarycznych oparł się l1a wyżej powo­
łanej ustawie. Organizacja ta obejmuje: 1) tymczasową radę
powiatową, 2) tymczasowy wydział powiatowy, 3) tymcza­
sowego przewodniczącego powiatowego. Co do spraw nad­
zoru nad samorządem gminnym, to te, jako "wymagające
stałeko i bardziej intensywnego traktowania, do czego tym­
czasowa rada powiatowa, jako organ zbyt duży, jest nie­
zdolna,-jak głosi okólnik-wyłączono z zakresu działania
tymczasowych rad powiatowych i przekazano w całości tyn1
czasowym wydziałom powiatowym".

Powyższe szczupłe pr episy wskazują, że instytucja
komisarza rządowego nie narusza kompetencji samorządu,
działa tylko przejściowo na miejsce usuniętych jego organów..

W nauce sporną jest kwest ja, czyim organem jest ko­
misarz rządowy: rządowym, czy samorządowym? Naogół
przeważa zdanie, że samorządowym, gdyż moment wydzie­
lenia z pod hierarchicznej zależności jest zachowany, a akt
jego kreacji, pochodzący od organu rządowego, jest bez zna­
czenia prawnego, o ile chodzi o istotę samorządu, tak jak
np. nominacja burmistrza i t. p., co nie jest istotnem dla
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pojęcia samorządu 156). N a poparcie tezy, że kOlnisarz jest
organem rządowym, wysuvvany bywa argument, że admini­
stracja rządowa chwilowo daje samorządowi s,vój organ
w zastępstwo do czasu uzyskania przezeń swego własnego.
Administracja samorządowa (w jej najistotniejszych elemen­
tach) przejętą bywa na określony czas w administrację orga­
nów rządowych (wypożyczenie organów) 157).

Komisarz rządowy przypomina bardzo faszystowską
instytucję podesty, ustanowionej przez usta,vę z dn. 4 lute­
go 1926 r.: "la legge 4 febbraio 1926, n. 237, sulla istituzione
deI podesta e delIa consulta municipale nei Comuni con
popolazione non eccedente i cinquemila abitanti". Podesta
pochodzi z nominacji królewskiej na okres pięciu lat (art.. 2).
Ma przydaną sobie radę gminną (consuIta municipale) rów­
nież z nominacji (prefekta), która nie może być niższą od
liczby sześciu, z czego trzech otrzymuje nOlninację 11a wnio­
sek miejscowych syndykatów (art. 4). Podesta skupia w swem
ręku funkcję naczelnika gminy (iZ podesta), zarządu (la giunta)
i rady gminnej (consuita municipale); ta ostatnia ma cha­
rakter doradczy we wszystkich materjach, w jakich do niej
zwróci się podesta. Pozatem ma ona głos stanowczy
w sprawach, które wymagają zatwierdzenia władzy nadzor­
czej. W określonych usta,vowo warunkach administracja
miejscowa może być całkowicie przekazaną podeście. Prze­
gląd tych kilku artykułów wskazuje, że podobieństwo tej
instytucji do naszej komisarycznej jest duże, jednak uczeni
włoscy twierdzą, że to jest samorząd, gdyż "l'autarchia e non
soltallto un problema di organizzazio11e, ma anche, essen­
zialmente, problema di attribuzioni e di funzioni, nonche di
controllo e di ingerenza delIo Stato" 158).. Opinję powyższą

156) Hubert, Z a g a d n i e n i e k o m i s a r y c z n o Ś c i.
157) Ferl"aris, op. cit.
158) Tambaro, op. cit. s. 50; Testa, K o n c e p c j a w ł o s k.

s a m o r z ą d u g ID in n e g o (w przekładzie Lucji Cybichowskiej, G
Adm. 1927); krytykę tego systemu podał: Silvio Trentin w dziele p. t" Les
transformations recentes du droit public italien.
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można podzielić  gdyż forma aktu kreacyjnego organów sa­
morządowych nie ma istotnego znaczenia, cecha samorzą­
du - wyodrębnienie adn1inistracji miejscowej z pod hierar­
chicznego podporządkowania jest przez ustawę faszystow­
ską zachowana, stąd też i z uwagi 11a przepisy o naszej
komisaryczności 11ależy wysnuć wniosek, że komisarz rzą"
dowy jest podobnie, jak podesta, organem samorządo,vym.

W związlru z komisal<uycznością należy rozpatrzeć kwe­
stję odpowiedzialności za szkody, wyrządzone przez komi­
sarza s3illorządowi VI c11araktorze jego organu. MÓ\JiJiąc
o wyrządzonej szl{odzie, trzeba odpowiedzieć na pytarlie, czy
władza 11adzorcza niesie odpowiedzialność przed samorzą­
dem, o ile z jej stro11Y zachodzi culpa in eligendo, lub custo­
diendo. Co do l{omisarza, to ten niesie ją niewątpliwie na
zasadach ogól11ycl1 (culpa, dolus), zaś władza nadzorcza
we wspomnianych wypadlrach ponosi tylko odpowiedzialność
dyscyplinarną.

Ja zasadzie ogółu przepisów prawnych, obo\viązujących
w Polsce, oraz teorji o patistwowym charakterze samorzą­
du dojść możelny do definicji nadzoru państwowego nad sa­
morządem, w l{tór ;rln streszcza się zarazem i stosunek państwa
do tego systemu administracji publicznej: j e s t t o u s t a w o­
w a f u n l{ c j a w ł a d z y p a ń s t w o w e j, p o w o ł a n e j d o
c z u w a n i a, a b y j e d n o s t k i s a ID o r z ą d n e s p e ł n i a ł y
s w e z a d a n i a p u bl i c z n e (p a ń s t w o we) c e l o w o
i z g o d n i e z o b o w i ą z u j ą c e m p r a w e mo



SYNTEZA.

I. Zagadnienie prawa nadzoru nad samorządem jest zara­
zem zagadnieniem stosunku państwa do niego, stosunlru naj­
bardziej spornego i zarazelll najbardziej drażliwego w tej
części prawa administracyjnego. Praca niniejsza zagadnie­
nie powyższe ujmuje pod kątem widzenia prawI10-admini­
stracyjnym, a za punkt \vyjścia przyjmuje przedewszystkiem
prawo, obowiązujące w państwie polskie m, zwłaszcza prawo,
dotyczące samorządu terytorjalnego (głównie gminy).. To
prawo nie jest tworem myśli prawniczej polskiej, nie jest
odbiciem potrzeb 11arodu polskiego, nie daje \vięc jeszcze
podstawy do sformuło'\vania teorji polskiego samorządu"
Jeżeli wziąć pod uwagę, że hasłem prawa publiczl1ego jest
indy\vidualizacja w przeciwieństwie do prawa prywatnego,
gdzie występuje generalizacja (prof.. Cybichowski), sl{oro
samorząd jest częścią prawa publicznego, przeto na właści­
wości indywidualne środowiska społecznego, z którego ta
instytucja wyrasta, kłaść należy nacisk, a jest rzeczą bezspor..
ną, że ustawodawca zaborczy nie liczył się wcale z właści­
wościami naszego narodu.

Mając na u\vadze konkretny polski porządek prawno­
państwowy, stwierdzić należy, że teorja o państ\vowym cha­
rakterze samorządu naogół da się utrzymać, gdyż, oparta
na austrjackiej ustawie gminnej (1862), ustawa gminna gali­
cyjska (1866), w państwie polskiem straciła de facto swój
sens prawny. Mówiąc o państwowYlll charakterze salllorzą­
du, stwierdzamy, że we współczesnem państwie prawnem
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wszystkie sprawy publiczne mają charakter państwowy., "na­
leży odrzucić zatem podział tych spraw na sprawy publiczne
i państwowe.

Pozytywne nasze ustawodawstwo przyznaje jednostkom
samorządnym charakter osobowości publiczno-prawnej; jako
takie, rozporządzają one podmiotowem prawem publicznem,
a to z uwagi na zasadę, że slrarga do Najwyższego Trybu­
nału Administracyjnego przysługuje temu, kto twierdzi, że
jego prawo podmiotowe zostało naruszone" To prawo pod­
miotowe nie może być jednak skierowane przeciw państwu,
lecz tylko przeciw jego właściwym organom (rządowym).,
Teorja ta da się więc pogodzić z naszem prawem pozy'"
tywnem.

Tak pojęty samorząd stoi wobec państwa w stosunku
przymusowym. Ten stosunek znajduje swój właściwy wyraz
w instytucji nadzoru państwowego"

II. Wziąwszy pod uwagę nadzór państwa w ogólności,
da się utrzymać teza, że nadzór ten państwo sprawuje rów­
nież w formie ustawodawczej i sądowej.

De lege ferenda nie jest rzeczą bez znaczenia właści...
we i ujednostajnione ,vyrazownictwo prawnicze.

Mówiąc o instytucji nadzoru państwowego w Polsce
ze stanowiska prawno-dogmatycznego w świetle zasad ogól­
nej teorji prawa, nie należy zapominać, że formalizm prawny
nie wyklucza ostatecznych wniosków polityczno-administra­
cyjnych. Rzut oka na całość zagadnienia pozwala ustalić
następujące tezy:

1. Zagadnienia nadzoru nad samorządem nie można
rozwiązywać bez względu na czas i przestrzeń.. MllSi on
odpowiadać warunkom bytowania danego narodu. Pod tym
kątem "vidzenia zagadnienie to domaga się s\vego rozwiąza­
nia we współczesllej Polsce. Na rozstrzygnięcie tej kwestji
ostatecznie mieć będzie stallowczy wpływ ten, lub ów zpo­
śród ścierających się prądów politycznych. W tern też zna­
czeniu samorząd jest instytucją polityczną. Lecz komu on
jest potrzebny?
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SalTIorząd jest \vprawdzie zjawiskiem prawnem, lecz
gel18za jego polityczną. Zgodzić się trzeba z tern, że stano\vi
on ważną część ustroju administracyjnego państwa, ale nie
jest jego koniecznością. W perspektywie histor Tcznej admi­
nistracja samorządowa nie wykazała tych cennych właści­
wości, któreby ją czyniły niezastąpioną 159). f-po!. Hauriou,
tak pisze o tern dosłownie (w P r e c i s: R a i s o n s d e
l a d e c e n t r a l i s a t i o 11 a d m i n i s t r a t i v e): "Elles
ne SOl1t point d'ordre administratif, lnais bien d'ordre
constitutionnel. S'il ne s'agissait que du point de Vlle
administratif, la centralisatiol1 assurerait au pays une
administratioll plus habile, plus impartiale, plus integre
et plus econon1e que la decentralisation. Mais les pays
moderlles 11'ont lJas besoill seulement rUne bonne adn1i...
nistration, ils ont besoin aussi de liberte politique. ar,
la liberie politique est liee a l' orga11isation elective du gOli­
vernement, laqu-elle ił. S011 to'ur est liee ił. la deCelltralisation
administrative. D'une part, la liberte politique suppose u:ne
large participation du peuple au gouvernement par le moyen
des electios politiques et des asselnblees ne peuvellt faire
leur education politique que dal1s les electiollS locales et
dans les assemblees locales. II ne faut clonc point voir dans
la decentralisation administrative un mouvement d'ordre admi­
nistratif, jalnais ce mouvement ne flit Ile sans une poussee con­
stitutionnelle". Niewątpli\vie uczony francuski pozostaje pocI
wrażeniem stosunków ojczystJTch, gdzie admil1istracja rządowa
\\Tykazuje dużą sprawność i rutynę, a samorządowa nie n1a
tan1 wiellriego znaczel1ia i nie cieszy się v/iększem zaufa'"
niem. Opinja więc jego nie ma bezwzględnej wartości nie...
zależnie od czasu i przestrzelli.

Lecz zasada, że "elles ne sont poirlt d'ordre admini....
s [ratif, lnais bien d'ordre constitutionnel" jest przekonywa­
jącą.. Istotnie "les pays modernes n'ont pas besoill seule...

159) \Vśrćd Niemców utrzynluje się zdanie, że salllorząd uratował
Rzeszę przed katastrofalnemi skutkalni rewolucji (zob. Bigo, op. cit.).
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ment l'une bOl1ne adlllinistration, ils ont besoil1 aussi de
liberie politique". Jeżeli chodzi o wolność polityczną, to ją
mamy, w organizacjach samorządnych jej zabezpieczać so­
bie, jak to było w czasach zaborczych, nie potrzebujemy"
Dziś w Polsce ze względu na t. zw. wolność polityczną sa­
morząd potrzebny jest zkolei mniejszościon1 narodowYlU;
mówię "t" zw. wolność", gdyż mniejszości, prócz równo­
uprawnienia całkowitego z nami, korzystają jeszcze z pra\va
o ochronie mniejszości, instytucje samorządne mogą im VJięc
być potrzebne co naj,vyżej do zabezpieczania się przed asy­
milacyjną siłą kultury polslriej 160) i naprawdę, że trzeba lnieć
dużo vviary w to, aby sądzić, że przeciwnie, samorządy sta­
ną się pomostem do pozyskania ich lojalności dla państwa
polskiego 161). Zatem moment t. zw. WOl110ści politycznej od­
pada, pozostaje k\vestja celowości, a więc: centralizacja, czy
decentralizacja?

Patrząc na stan rzeczy w Polsce, uważaIn, że jedno
i drugie jest \v pewnej mierze potrzebne. Nie można zamy­
kać oczu na tę okoliczność, że samorząd jest istotnie szkołą
wyrobienia politycznego, że tą drogą wydobywa się na
wierzch 11iejednokrotnie prawdziwe talenty w sztuce adllli­
nistrowania, wreszcie że zainteresowanie miejEłcowej ludno­
ści w sprawach publicznych wle"va w administrację życie
i werwę, bezpośred11ie odczucie potrzeb, a zatem trafność
zarządzeń. Lecz \vszystko to zależy od stopnia kultury
lud110ści.. Inaczej patrzy 11a życie publiczne i \vięcej w niem
jest zainteresowany poznańczyk, aniżeli np" poleszuk. Je...
stem zdania, że wyrówllanie tych różnic jest kwest ją tylko
czasu, lecz ustaw układać na wyrost niewolno. I na to
nas nie stać.. Ustawy rlie są nieśmiertelne, zmienią się

lbO) Jaworski, N a u k a, s. 140 pisze: Samorząd jest ciągle środkiem
walki różnych narodowości, zamieszkujących jedno i lo samo państ Vv o..
VJ b. Galicji np... samorząd był z jednej strony osłabienieln centralizlDu,
z drugiej strony upatry,valiśmy w nim ochronę przeciwko germanizacjL

Ibl) Dro ]([. Jaroszyński, Rola polityczna samorządu.
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zch\vilą zmiany potrzeb" Ze względu na nierówny poziom
kulturalny i tradycję dziejową ludności samorząd WInIen
być uregulowany przez ustawę \vprawdzie jedną, lecz nie­
koniecznie jednolitą..

Jeżeli jednak chodzi o nasz samorząd terytorjalny, to
istotnie trudno o objektywną ocenę jego strony dyna­
Inicznej, skoro zdania co do tego są podzielone nawet
wśród znawcó,v 162)" Samorząd powiatowy, a nawet do
pewnego stopnia gminny, zwłaszcza wiejski, jest w prak­
tyce administracją starościńską, przynajmniej na obszarze
b.. zaboru rosyjskiego, gdzie ludność zllpełnie nie jest
przygoto,vaną do tej funkcji bądź co bądź opartej na licz­
nych przepisach prawnych, ani też nie czuje dostatecznej
samodzielności wobec przedstawiciela administracji rządowej"

Obolr niewyrobienia występuje często brak dostatecznego
zainteresowania i zrozumienia dla szerszych myśli i spraw
odleglejszych, choć pod tym "\\Tzględem wiele zrobiły talrie
związki, jak "Rada Zjazdu Samorządu Ziemskiego" i "Zwią­
zek Miast", któremi kierują ludzie o wysokich lrwalifikacjach,
ale ten fakt nie zastąpi jeszcze tych braków, które sprawia­
ją, że samorząd często pozostaje martwą literą prawa" Stąd
wniosek, że w naszych warunkach system celltralistyczny
ma duże uzasadnienie, a który z nich będzie miał prze­
wagę, co ,vięcej, jal{ą postać przybierze prawo nadzoru pań­
stwowego nad samorządem, jest to kv estja par excellence
polityczna.

2" Oceniając samorząd ze stanowiska jego użyteczno­
ści, pamiętać należy, że jest on wyodrębnioną z pod zale­
żności hierarchicznej częścią administracji państwowej" Roz­
porządzając imperium, delegowanem mu przez państwo, stać
musi pod jego nadzorem w osobie odpowiedzialnego za całą
administrację ministra" Administracja państwowa, to nie­

162) J aroszyński, P o l i t Y c z n a r o l a s a ID o r z ą d u (G. A.
Nr. 6, 1928); Porowski, N a d z ó r n a d g o s p o d ark ą z w i ą z k ó w
k o fi u n a l n y c h G. A. Nr. 7 i 8/1926).
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tylko kwest ja prawa, lecz również i polityki administracyjnej.
Tvlinister bowiem ponosi odpowiedzialność zarówno prawną,
jak i polityczną.. Stąd wniosek, że nadzór nie da się zam­
}rnąć w ramach wyłącznie legalności, musi być też rozcią­
gnięty i na celowośc, na ten obszar, na którym panuje swo­
bodne uznalIie..

3.. Uznając potrzebę nadzoru nad celowością, uznać
l1ależy za konieczne zakreślenie granic temu nadzorowi..
Kwest ja ta da się rozwiązać tylko przez taksatywne wyli­
czenie spraw, które pod tym względem mają ulegać nadzo­
rowi.. Pozatem powinna pano\vać legalność.. Samorząd, jeżeli
lna spełnić swoje zadanie prawne i polityczne, musi mieć
swobodę poruszania się w zakresie swej kompetencji.. Tytuł
nadzoru musi być ustawowy, a granice jego ściśle określone.

4. Nadzór winiel} też przybrać charakter opieki w zna­
czeniu, jakie mu nadaliśmy, a więc: pieczy, czyli dążności
do ulepszania administracji samorządowej.. Władza nadzor­
cza, kierowana przez organ administracji rządowej (samorząd
terytorjalny), ma dużo danych do roztoczenia takiej opieki,
zwłaszcza, jeżeli organ rządowy ma zrozumienie dla admi­
l1istracji samorządowej, co u nas należy jeszcze do rzad­
kości. W związku z tern, aczkolwiel{ rzecz sporna, zasadę
konstytucyjną, że nadzór nad samorządem powierzony będzie
częściowo sądownictwu administracyjnen111, należałoby urze­
czywistnić w sensie wyposażenia je w ius reformationis
a więc nadzór i nad celowością..

5. Na straży interesów państwowych winna stać insty­
tucja zawieszania, składania z urzędu, oraz rozwiązy\vania
organów samorządowych..



R E s U M E.

Le problen1e des rapports entre l' etat et l'adlninistratioIl
dece11tralisee rapports qui se ma11ifeste11t avec 1e plus d'i11tensite
dans l'institutio11 juridique de slirveillal1ce (controle)., constitue
l'UI1 des problelnes du droit administratif qui 11'a rie11 perdu
jusqu'a ce jour de S011 actualite en general, et surtout da11s
l' etat polo11ais reco11stitue, dans 1eque1 i1 delna11de, par la
force meme des choses, Et etre solutiol1ne clans le se11S des
besoins nationaux et de la raison d'etat po1onaise. Le present
ouvrage 11e saurait evidemment apporter U11e solutio11 pareille.,
n1ais il constitue da11s la litterature j uridique polonaise 1e
premier essai d' en1brasser ce probleme dans S011 ensemble.,
au point de vue du droit administratif. L'auteur traite SOl1
sujet en se servant d'u11e l'llethode critique et doglnatique
et pre11d comlne point de depart de son analyse 1e droit
positif polo11ais clans la IUlniere des deductions de la science
et de la jurisprudence de la Cour Supreme .LL\.dministratif de
Polog neo

Toutes les 111atieres faisa11t l'objet de cette etude se di­
visent e11 deux parties: l) 110tio11 de l' admi11istration decentra...
lisee; 2) droit de surveillance (co11tróle)0

La premiere partie est precedee d'une notice sur la dite
institution (surveillance) au cours de l' epoque avant les pal"...
tages de l'etat polonais (  1)0 Des 1791, la loi sur les
vi]les du 18 avril de cette an11ee, assurant aux villes un re...
gilne auton0111e, stipulait a l' arto I po 12 i11 fine: "N eanlnoins
les dites vi1les sero11t autorisees a elnettre des ordOn11G11CeS
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qua11t a l' ordre interieur et a veiller a leur executio11, d011t
elles aviseront la COlnn1ission en lui transmettant des C0111pte­
-re11dus". Ce pri11cipe est repete dans la men1e loi a l' art
III p. 10: "Nous avertissons les villes qu'elles sero11t soumises
a la Comission de police dans les questions de gOllvernelnent
i11terne et des recettes ge11erales municipales  . Le principe
subordonnant les villes a une Con1ission de police (Mi11istere
de l'Interieur) da11s des questions strictelne11t detern1inees
C011stitue l'institutio11 moderlle de surveillance (coutrole) de
l'etat sur Ies autonolnies loca1es, en vertu de laquelle ces
dernieres deviennent une part integ 1 rale de l'ordre legal na­
tiona!.

La loi susnlentionnee ne suivit pas cependant 1e principe
fra11<;ais, si populaire a cette epoque, du pouvoir municipal
bien que 1'influence des pri11cipes proclalnes par la Revolution
fran<;aise ait deja penetre en Pologne; le pouvoir municipal
ne laissa ses traces sur les territoires polonais que par l' en­
tremise du droit prussien et autrichien, introduits a la suite
des partages. Cette influence amene l'auteur a s'occuper de
ladite institution revolutionnaire, formant jusqu'a un certaiIl
point le preanlbule et la genese de l' autollon1ie Ioeale aetuelle
en Pologne (  2).

La Constitutio11 du 3 mai 1791 (qui inclut le droit sur
les villes comme  partie integrante de sa teneur) est pour
ainsi dire le dernier acte createur de la pensee juridique po­
lonaise. Les puissa11ces co-partageantes (Prusse, Autriche et
Russie) etendent aux territoires polonais sonsideres comme
parts de leurs etats, leurs propres lois relatives aux auto­
nomies locales, lois dont les dispositions, a quelques change­
ments pres, y demeure11t en vigueur jusqu'a ce jour. Ceci
explique pourquoi l'auteur s'en refere si souvent aux argu­
ments theoriques des auteurs allemands; en effet, les juristes
polonais ne furent pas a lneme d'elaborer leur propre theo­
rie de l' administration dece11tralisee n' ayant pas d'institution
autonome nationale et 11'etant pas enclins a s'oecuper d'insti­
tutions etrangeres.



- 158 ­
1t:

Le lnouvement litteraire respectif ne COlnnlellce don c a se
developper que maintenant. En parlant de la surveillal1ce (con­
tróle) de l' adnlinistratiol1 decentralisee ił fallait l1ecessairement
preciser la notion et l' ensemble n1elne de cette l' adlninistra­
tiOI1. L'auteur se sert a ce propos de la clefinition etablie
par B. Wasiufyński, professeur de droit adnlinistratif a l'uni­
versite de Varsovie: ,,1 , a d ITI i 11 i s t r a t i o 11 d e c e 11 t r a l i­
s e e e s t l' e x e r c i c e d' u n e p a r t i e d e l ' a d ITI i 11 i­
s t r a t i o n p u b l i q u e p a r d e s o r g a n i s a t i o n s d 0­
tees de la personnalite juridique, agissant en
l e u r p r o p r e n o m, e 11 v e r t u d' U 11 d r o i t l e u r r e­
conu et sous la cOI1trólle de l'etat detel'łmil1ee
par la loi". (Themis, Varsovie, IV.1929.30). El1 s'appuyant
sur cette defiI1ition, l'auteur adopte les theses suivaIltes:
1) l' adnlinistration decentralisee est une notiol1 juridique et,
comme telle, COl1stitue Ul1e part de l'adnlinistration publique
que l' auteur idel1tifie avec l' adn1il1istration de l' etat; 2) l' admi­
nistration decentralisee est exercee par des suj ets exer<;ant
cette adlninistration en vertu d'Ul1 imperium delegue par I'etat
3) chaque suj et de l' adlnil1istration deceIltralisee possede, il es t
vrai, le droit public subj ectif a exercer l' administration decen­
tralisee mais ce droit ne lui est pas propre dans le sens du
droit de nature; il n'a pas le caractere d'un moyel1 de defen­
se absolue contre l'etat et constitue uniquelnel1t la defense
aux organes de l'administratiol1 gouvernemel1tale, de l1e pas
ingerer, sans titre legal, dans  a sphere reservee par 18 loi
a I'administration decentralisee. En effet, dal1s l'esprit de
l' ordre j uridique obj ectif, l'Etat, el1 creaI1t l' administration de­
centralisee par voie legislative I1e peut pas simultaI1elnent
la vouloir et ne pas la vouloir (Kelsen). Cette l'administration
ne peut etre enfreinte que par l'organe admiI1istratif de l'etat,
appele a realiser la volonte de l'etat expriInee dans la loi;
4) l'administration decentralisee au point de vue de son orga­
nisation, peut etre monocratique (ne pas confondre avec le
regime don1anial); 5) le sujet de l'administratioI1 decentralisee
peut etre une personne juridique, mais cette qualite n'est
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pas indispensable; 6) l'administration decentralisee doit etre
subordonnee a la surveilla11ce (controle) de I' etat detern1i­
nee par la loi (  3). E11 cOllnexion avec la notion de l'adlnii
nisteation decentralisee l'auteur analyse la 110tiOll generale
de l' admi11istration decentralisee.

Dans la II partie, traitant de la surveillance (controle),
l'auteur analyse cette institution d'abord au point de vue
general (sous forlne de lois, d'actes administratifs, de juris­
prudence), et puis dalls ses aspects particuliers (autonolnie
locale). La surveillance (controle) en general (  5) COID­
prend l'analyse de la terminologie, assez flottante dalls la le­
gislation polollaise par ex. le terlne: surveillance, controle,
inspection, visitatio11 etc. II etablit les criteres deterlni11ant
la differel1ce entre la surveillance et le controle ainsi que
les autres terlnes respectifs: la surveillance est un facteur
d'ingerence, d' execution, propre a l' acte essel1tiel de sur­
veiller; les autres terlnes deleguent la fonction prepara­
toire (atti prepal"atol.i) precedant l' acte adn1illistrati{ a l' au­
torite de surveillance. En outre, il distingue la surveillance
des 11otions silnilaires tel1es que la tutelle, police et j uridic­
tion. Enfin il definit la surveilla11ce ell general C01111ne f o n c­
t i o n d e l' e t a t, a c c o In p l i e e n v e r t u d e l a l o i e t
tenda11t de manier e autoritative a concilier les
actes prives et pubIics avec le s exigences du
droit objectif dans l'interet de I'ordre et du
b i e 11 p U b l i c s.

La surveillance en particulier (  6) traite de la sur­
veilla11ce hierarcllique et de la surveillance proprenlel1t dite,
exercee sur l' administration   decentralisee (autarchia). L' auteur
divise ce dernier domaine en surveillance da11s le sens sub..
jectif (ensen1ble des droits du pouvoir) et surveillance dans
le sens obj ectif (e11sen1ble des normes obj ectives du droit).
II etabIit les limites de l' activites des autorites de surveillance
enumere les moyens typiques de surveillance tels que: 1) droit
d'inspection; 2) approbatiol1; 3) suspension; 4) annulation;
5) execution subrogatoire; 6) dissolution des organes et adlni­
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nistration par des commissaires, onfin, il defi11it leuI' nature
juridique. Sur base de l'ensen1ble des disposition des 101S
respectives, l' auteur arrive a la definitioI1 suivante de la sur­
vei11aI1ce de l' administration decentra1isee: C ' e s t u 11 e
fonction legal du pouvoir, veillal1t a ce que
l'administratiol1 decentra1isee accomplisse ses
d e v o i r s p u b 1 i c s d' u n e ITI a 11 ie r e c o 11 fo r m e a s o 11 S
b u t e t a l a t e 11 e u r d e l a l o i.

L'ouvrage se termine par la synthese suivante: 1) l'ad­
mi11istration decentralisee 11' est pas une necessite etatique,
mais plutot un besoin politique (Hauriou), 2) l'attribut de la
libre reconnaissance du pouvoir de burveillance y est indispell­
sable en tant q'institution prevue par 1e droit administratif;
3) la surveillance doit etre limitee dans les cadres de ses
buts aux cas strictement detern1il1es par la loi; 4) dans la
future loi polonaise, l'administration decentralisee doit etre
adaptee au niveau divergent de culture morale et materieile
de la population (loi unique, mais pas necessaireme11t u11iforme);
5) les interets vitaux de l'etat trouve une garantie suffisante
dans l'institution de dissolution et de revocation des organes
ae l' administration decentralisóe.
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42. Rozporządzenie Prezydenta Rzpltej z dn. 22 marca 1928 r.

o postępowaniu karno-administracyjnem (Dz. U. Nr. 38).
43. Rozporządzenie Prezydenta Rzpltej z dn. 22 grudnia 1924 r.

o ustanowieniu delegatów rządowych przy poszczególnych samorządach
i innych związkach prawno-publicz. (Dz. U. Nr. 113).

44. Rozporządzenie Prezydenta Rzpltej z dn. 17 czerwca 1924 r..
o obowiązku i sposobie pokrywania wydatków przez związki komunalne
(Dz. U. Nr. 51).

45. Ustawa dla gmin wiejskich z dn. 12 sierpnia 1866 r. (Dz. U.
I{r. Nr. 19).

464 Ustawa dla 30 większych miast z dn. 13 marca 1899 (Dz. U.
Kr. Nr. 24).

47. Ustawa dla miast i miasteczek z dn. 3 lipca 1896 (Dz. U. Kr.
Nr. 51).

48. Statut m. Lwowa z dn. 14 października 1870 r. (Dz. U. Kr. Nr. 79).
49. Statut ITI. Krakovva z dn. 6 października 1901 (Dz. U. Kr. Nr. 108).
50. Ukaz z dn. 2 marca (19 lutego) 1864 (Dz. Praw. Król. Pol. tom 62

str. 37, ze zmianami z r.1892 (tom II zwodu zakonów) i 1912 (kontynuacją
zwodu zakonów).

51. Ustawa z dn. 3 lipca 1891 G-O. (Gesetzsammlung str. 253)­
52. Ordynacja miejska z dn. 31 maja 1853 (Gesetzsammlung, 261).
53. Ordynacja prowincjonalna z dn. 29 czerwca 1875, znowelizo­

wana 22 marca 1881 (Gesetzsammlung, s. 176).
54. Rozporządzenie Prezydenta Rzplitej z dn. 1 czerwca 1927 f. o utwo..

rzeniu Komunalnego funduszu pożyczkowo.. zapomogowego oraz częścio­
wej zmianie ustawy z dnia 11 sierpnia 1923 r. o tymczaso\vem uregulo­
waniu finansów komunalnych i częściowej zmianie rozporządzenia Prezy­
denta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 r. o obowiązku i sposobie
pokry\vania wydatków przez te związki (Dz. U. Nr. 50)
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ERRATA
Str. 38 44) Ferral.a, Teoria delIe persone giuridiche

s.. 626: - opuszczono niektóre akcenty, winno być: "L'atto
deI!' organo e un atto individuale suo, un atto di volonta
che emana da una persona fisica, e che solo dal diritto
obbittivo e riferito al1a personalita dell'ente giuridico".

Str. 54 '6) Redlich - winno być: Das Wesen der oster­
reichischen Kommunalverfassung.

Str.. 63, 78), wiersz 3. winno być: (Reichsaufsicht).
Str. 126, wiersz 16. od góry, zamiast "poleceń"- winnob , l 'uyc "za ecen .
Str.. 127, wiersz 23.. od góry, zamiast (obecnie tygodnio­

wy), winno być (obecnie 60 - dniowy).
Str. 142, opuszczono zdanie: "interpretacja z gruntu fał­

szywa", wobec czego winno być: Rozwiązanie rady przed­
stawia się w statucie na pozór, jako luźne postanowienie,
którego słowna interpretacja daje rzekomo nieograni­
czone prawo rozwiązania, interpretacja z gruntu fałszy\va,
gdyż ignorowałaby zasadę..
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