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System Prawa Administracyjnego, 1: Instytucje prawa administracyj-
nego... — System Prawa Administracyjnego, 1: Instytucje prawa
administracyjnego, red. R. HAUSER, Z. NIEWIADOMSKI, A. WROBEL,
Warszawa 2010.

System Prawa Administracyjnego, VI: Podmioty administrujgce...
— System Prawa Administracyjnego, V1. Podmioty administrujgce,
red. R. HAUSER, Z. NIEWIADOMSKI, A. WROBEL, Warszawa 2011.

System Prawa Administracyjnego, X1: Stosunek stuzbowy... — System
Prawa Administracyjnego, X1: Stosunek stuzbowy, red. R. HAUSER,
Z. NIEwiapoMsKI, A. WROBEL, Warszawa 2011.



WPROWADZENIE

Przedmiotem niniejszego opracowania jest administracyjnoprawna
analiza kierownictwa w samorzadzie terytorialnym. Analiza ta dotyczy
osadzenia problematyki zwiazanej z kierownictwem w przestrzeni ba-
dawczej trzech jednostek samorzadu terytorialnego: gminy, powiatu
oraz wojewodztwa.

W wyniku przeprowadzonych badan nad polska literatura z zakresu
prawa administracyjnego i nauki o administracji publicznej stwierdzo-
no, ze brak jest catosciowego i zarazem aktualnego opracowania doty-
czacego kierownictwa. Szersze opracowania zwiazane z ta problema-
tyka byty w ostatnich latach prowadzone jedynie fragmentarycznie. Do
starszych, ale nadal istotnych prac w tym zakresie nalezy zaliczy¢
przede wszystkim dzieta Wactawa Dawidowicza' oraz Janusza Lgtow-
skiego?. W obliczu zmian spoteczno-politycznych czgs$¢ tych opracowan
dzi$ jest juz nieaktualna. W literaturze przedmiotu mozna ponadto
odnalez¢ prace dotyczace problematyki organizacji administracji pub-
licznej (w tym kierownictwa) zamieszczone w monografiach zalicza-
nych do nauki o administracji®.

' W. Dawipowicz, Naukowe podstawy organizacji i kierowania w administracji pan-

stwowej, Torun 1968; W. Dawipowicz, Zagadnienia z teorii organizacji i kierowania
w administracji panstwowej, Warszawa 1972.

2 J. Lerowskl, Prawne stosunki kierownictwa w administracji panstwowej, «SP»

2.44/1975; J. LETOWSK1, Polecenie stuzbowe w administracji, Warszawa 1972.

> Na przyktad: J. Star0SCIAK, Elementy nauki administracji, Warszawa 1964; S. Ko-

WALEWSKI, Teoria struktury administracji panstwowej, Warszawa 1973; J. FERRIER,
O naukowym administrowaniu, Warszawa 1974; J. SzRENIAWSKI, Z. NIEWIADOMSKI,
Zagadnienia teorii organizacji i zarzqdzania, Warszawa 1975; J. ZIELENIEWSKI, Orga-
nizacja i zarzqdzanie, Warszawa 1979; M. Jerowicki, M. Kiezun, Z. LEoXski, B. OsTap-
czuk, Teoria organizacji i kierownictwa, Warszawa 1979; S. KowaLewski, Nauka
o administrowaniu, Warszawa 1982.
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Pojecie kierownictwa w ostatnich latach prawie w ogdle nie byto
szerzej rozwijane w polskiej literaturze — poza analizami podrgczniko-
wymi do prawa administracyjnego oraz nauki o administracji publicz-
nej. W pismiennictwie mozna natomiast odnalez¢ wiele opracowan
dotyczacych pozaorganizacyjnych wigzi prawnych, takich jak: nadzor?,
kontrola’®, koordynacja®.

Dokonana w tej pracy analiza literatury zagranicznej wykazata, ze
zagadnienia zwigzane z kierownictwem — szczeg6lnie w teorii organi-
zacji i zarzadzania — sg dzi$ przedmiotem szczegdlnego zainteresowa-
nia w opracowaniach zaréwno europejskich, jak i amerykanskich’.

4 Na temat pojecia nadzoru: T. Bico, Z probleméw nadzoru nad administracjq tere-

nowq, «KP» 9.5/1964, s. 2-5; B. DoLnickl, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym,
Katowice 1993; A. FiLirowicz, Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Ossolineum
1984; Z. KMIECIAK, Rozstrzygniecie nadzorcze regionalnej izby obrachunkowej, «PiP»
50.2/1995, s. 32-41; Z. KMIECIAK, M. STAHL, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzg-
du terytorialnego, «ST» 11.1-2/2001, s. 92-121; K. PopGOrskl1, Nadzor nad samorzg-
dem terytorialnym, 1-2/1991, s. 29-37; P. Raczka, Nadzor nad samorzgdem zawodowym,
Torun 1999; F.E. Scunapp, Samorzqd i nadzor panstwowy — antagonizm czy koopera-
cja, «ST» 3.3/1993, s. 74-80; R. SowiNski, O definiowaniu nadzoru w prawie admini-
stracyjnym i prawie gospodarczym publicznym, [w:] Ksiega jubileuszowa z okazji
XV-lecia Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego, red. Z. OFIAR-
sK1, Szezecin 2004, s. 477-514; M Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie admini-
stracyjnym, Poznan 1996.

> Na temat pojecia kontroli: A. SYLWESTRZAK, Kontrola administracji, Koszalin 1998;
D. Wacinkiewicz, Kontrola i nadzor w prawie komunalnym, Warszawa 2007; S. Jg-
DRZEJEWSKI, Kontrola administracji publicznej, Torun 1976; J. JaGIELsK1, Kontrola
administracji publicznej, Warszawa 2006.

¢ Na temat pojecia koordynacji: I. Weiss, Koordynacja gospodarcza. Studium prawne,

Krakow 1977; M. Kierex, Pojecie koordynacji, «<RPEiS» 29.3/1967, s. 99-112; E. Korn-
BERGER-SOKOLOWSKA, Prawne formy koordynacji gospodarczej w zarzgdzaniu przedsie-
biorstwami przemystu kluczowego, Warszawa 1976; K. SoBczak, Koordynacja gospo-
darcza: studium administracyjnoprawne, Warszawa 1971; Koordynacja terenowa, red.
K. Popcorski, Katowice 1980; S. JEDRzZEIEWSKI, Koordynacja terenowa: studium admi-
nistracyjnoprawne, Torun 1981; M.A. WALIGORSKI, Koordynacja — sposéb administro-
wania czy prawna forma dziatania administracji, [w:] Nowe problemy badawcze w te-
orii prawa administracyjnego, red. J. Boc¢, A. CHaiBowicz, Wroctaw 2009, s. 477-491.

7 Por. M. ExworTHY, S. HALFORD, Professionals and the New Managerialism in the

Public Sector, Open University Press, 1999, s. 1; D. FArRNHAM, S. HorTON, Managing
the New Public Services, Macmillan, 1996; E. FERLIE, L. ASHBURNER, L. FITZGERALD,
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Wynika to gléwnie z tendencji polegajacej na informatyzacji admini-
stracji publicznej oraz na jej przeksztatceniach zwiazanych z probami
obnizenia kosztow funkcjonowania®. Nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze
zmieniajaca si¢ administracja publiczna, podlegajaca réznorodnym
wplywom, wymaga aktualizacji siatki pojgciowej. Tutaj otwiera sig
pole badawcze do analizy prawnych form dziatania administracji pub-
liczne;.

Kolejnym argumentem przemawiajacym za podjgciem tego tematu
jest brak w literaturze przedmiotu szerszego opisu kierownictwa w sa-
morzadzie terytorialnym — w formie osobnej monografii’. Jeszcze przed
1989 1. 1 zmiang ustroju skupiano si¢ przede wszystkim na opisywaniu
kierownictwa z punktu widzenia hierarchicznie podporzadkowanej
administracji publicznej. Obecnie (juz wiele lat po reformie panstwa)
mozna mowi¢ o dojrzatym samorzadzie terytorialnym i powrodci¢ do
tego pojecia na zupetnie innym poziomie znaczeniowym. Dzi$ istotne
jestuchwycenie zalezno$ci migdzy poszczegdlnymi organami jednostek
samorzadu terytorialnego oraz innymi jednostkami, ktore sa tworzone

A. PETTIGREW, The New Public Management in Action, Oxford University Press, 1996;
T.L. Donerty, T. HOrRNE, Managing public services — implementing changes. A thou-
ghtful approach to the practice of management, London-New York 2002; J. BUMGAR-
NER, C.B. NEWSWANDER, The irony of NPM. The inevitable extension in the role of the
American State, < TARoPA» 39.2/2009, s. 189-207; E. KortHOFF, Ethics and New
Public Management: Empirical Research into the Effects of Businesslike Government
on Ethics and Integrity, Den Haag 2008; J. BogumiL, S. GroHs, S. KUHLMANN, Evalu-
ating Administrative Modernization in German Local Governments: Success or Fai-
lure of the “New Steering Model”?, «<PAR» 68.5/2008, s. 851-863.

8 Szczegblnie widac to na przykladzie opracowan i analiz prowadzonych na forum

Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), w ramach Public
Governance Committee (PGC). Szerzej: F. Putra, Crisis Management in Public Ad-
ministration, http://soa.utexas.edu/crp/planningforum/downloads/pf13-14 crisis_pub-
lic_admin.pdf (odczytano 05 maja 2013 r.).

® W ostatnim kwartale 2013 r. zostata wydana monografia: P. Lisowski, Relacje

strukturalne w polskim samorzgdzie terytorialnym, Wroctaw 2013. Poniewaz publika-
cja ta pojawita si¢ na rynku juz po obronie rozprawy doktorskiej pt. Kierownictwo
w samorzqdzie terytorialnym — analiza administracyjnoprawna (na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie), odnie-
sienia do jej tresci znajda si¢ w zakonczeniu niniejszego opracowania.
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w obrebie gmin, powiatow i wojewodztw (jednostki organizacyjne oraz
jednostki pomocnicze). Nalezy poprze¢ poglad wyrazony przez Woj-
ciecha Goralczyka, ze ,,decentralizacja administracji nie oznacza prze-
ciez, ze zjawisko kierownictwa przestato istnie¢. Przeciwnie, jawi sig¢
ono teraz w sposob bardziej wyrazisty, cho¢ obejmuje znacznie wezsze
obszary niz przed reforma”'.

Wskazane luki w polskiej literaturze, a takze znaczny rozw6j nauki
prawa administracyjnego i nauki o administracji publicznej, w tym
w doktrynie zagranicznej, staty si¢ zachgta do przeprowadzenia badan
nad istota kierownictwa. Jest to takze konieczne w zwiazku z toczacy-
mi si¢ od dtuzszego czasu rozwazaniami w zakresie dyscyplin pokrew-
nych, prowadzonymi gtdéwnie przez przedstawicieli teorii organizacji
i zarzadzania. Istnieje wigc miejsce na aktualizacj¢ siatki pojeciowej
i odniesienie jej do nowych trendow pojawiajacych si¢ w naukach
pokrewnych. Wiaze sig to takze z koniecznoscia realizacji postulatu
interdyscyplinarnego postrzegania nauk.

Praca ta sktada si¢ z czterech rozdziatow. W rozdziale I dokonano
analizy pojecia kierownictwa. Poniewaz jest to kluczowe pojgcie dla
omawianej tematyki, analiz¢ t¢ rozpoczgto od przedstawienia stanu
polskiej literatury z uwzglednieniem podziatu na poglady wyrazone
w okresie od poczatku XIX w. do konca dwudziestolecia migdzywo-
jennego, w okresie po II wojnie $wiatowej do roku 1989 oraz w okre-
sie po roku 1989. Zostaty tu takze scharakteryzowane i sklasyfikowane
akty kierownictwa, a koncowa czg$¢ tego rozdziatu stanowi probe
dokonana opisu kierownictwa.

W rozdziale II dokonano przegladu najwazniejszych pojec zwiaza-
nych z przestrzenia badawcza pracy — samorzadem terytorialnym.

Kolejne rozdziaty pracy dotycza umiejscowienia stosunkdéw praw-
nych w obrgbie kierownictwa w dwdch plaszczyznach: mikroadmini-
stracyjnej oraz makroadministracyjnej. Analiza stosunkéw prawnych
w obrebie kierownictwa w sferze mikroadministracyjej daje mozliwos¢

10°W. GoraLczyk jr, Kierownictwo w administracji — aspekty prawne, [w:] Dziesi¢¢
lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce, red. J. PARcHOMIUK, B. ULJASZ,
E. Kruk, Warszawa 2009, s. 217.
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ukazania relacji migdzy przetozonymi a podwladnymi w §wietle prze-
pisow Kodeksu pracy'! oraz ustawy o pracownikach samorzadowych'.
Charakterystyka stosunkow prawnych w obrgbie kierownictwa w sfe-
rze makroadministracyjnej pozwolita z kolei na opisanie wielu relacji
migdzy kierujacym a wyodrebniong organizacja lub grupa podmiotow.

Praca konczy si¢ podsumowaniem oraz — odrgbnie — spisem literatury,
wykorzystanego orzecznictwa sadowego i orzecznictwa organdw admini-
stracji publicznej oraz spisem przywotanych aktow normatywnych.

W opracowaniu tym przyjeto trzy podstawowe pytania badawcze:

1. Jak mozna zdefiniowac¢ pojgcie kierownictwa zaczerpnigte z na-
uki o administracji publicznej, ktore nie wystepuje w przepisach ustro-
jowych i nie ma swojej definicji legalnej w zadnym akcie prawnym?

2. W ramach jakich ,,plaszczyzn normatywnych” w samorzadzie te-
rytorialnym mozna rozwazac stosunki prawne w obrgbie kierownictwa?

3. Jakie prawne formy dziatania sa wtasciwe w obrebie kierownictwa?

W toku pracy udzielono odpowiedzi na te trzy pytania badawcze.
Postuzono sig przede wszystkim literaturg polska z zakresu prawa ad-
ministracyjnego i nauki o administracji publicznej. W rozdziale doty-
czacym kierownictwa w sferze mikroadministracyjnej poddano anali-
zie takze stanowisko doktryny prawa pracy. W rozdziale dotyczacym
sfery makroadministracyjnej — obok rozwazan wlasciwych dla prawa
administracyjnego 1 nauki o administracji publicznej — odniesiono si¢
do ustalen dokonanych w literaturze z zakresu teorii organizacji i za-
rzadzania — zaréwno polskiej, jak i zagranicznej. W pracy wykorzysta-
no réwniez szeroko orzecznictwo sadowe.

Jako metodg badawcza zastosowano przede wszystkim metode
dogmatycznoprawna — na podstawie tej metody poddano analizie
przepisy Konstytucji RP"3, ustrojowych aktow prawnych zwiazanych
z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego (ustaw: o samorzadzie

" Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy, Dz. U. z 2014 r. poz. 1502
ze zm.

12 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych, Dz. U. z 2014 r.
poz. 1202.
13 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz.
483 ze zm.
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gminnym'*, o samorzadzie powiatowym's, o samorzadzie wojewodz-
twa'®, o pracownikach samorzadowych), a takze wybranych aktow
prawa administracyjnego materialnego. Obok metody dogmatyczno-
prawnej zastosowano takze metodg teoretycznoprawna. Opierajac si¢
na tej metodzie badawczej, dokonano przegladu stanowiska doktryny
w odniesieniu do omawianych instytucji prawa administracyjnego i na-
uki 0 administracji publicznej. W pierwszej czgsci pracy (w celu uchwy-
cenia przemian w charakteryzowaniu pojecia kierownictwa w réznych
okresach historycznych) postuzono si¢ takze pomocniczo metoda hi-
storycznoprawna.

Niniejsze opracowanie powstalo na podstawie obronionej w czerw-
cu 2013 r. na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Kardynata
Stefana Wyszynskiego w Warszawie rozprawy doktorskiej pt. ,,Kie-
rownictwo w samorzadzie terytorialnym — analiza administracyjno-
prawna”. Nalezy podkresli¢, ze dla celow publikacji pierwotny tekst
rozprawy doktorskiej zostat okrojony. Dokonano takze aktualizacji
niektorych fragmentow pracy, gtéwnie w zakresie obowiazujacego
prawa.

14 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2013 r. poz. 594
ze zm.

15 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, Dz. U. z 2013 r. poz.
595 ze zm.

16 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz. U. z 2013 r. poz.
596 ze zm.



Rozdzial 1
POJECIE KIEROWNICTWA

1. Ewolucja pojecia kierownictwa w polskiej literaturze

Rozpoczynajac analizg pojgcia ,.kierownictwo” na podstawie pol-
skiej literatury przedmiotu, warto w pierwszej kolejnosci zwroci¢ uwa-
g¢ na jego pochodzenie i w zwiazku z tym nawigza¢ do pojegcia ,,biu-
rokracja”.

Pojecie biurokracji pojawito si¢ juz w okresie monarchii absolutnej
w zwiazku z potrzeba specjalizacji i fachowosci aparatu urzedniczego,
na ktorym opierat sie zarzad panstwem!”. Klasyczne ujecie tego pojecia
zaprezentowal Max Weber, ktory przedstawiat biurokracje jako naj-
czystszy typ legalnego panowania'®, Zdaniem Maxa Webera biurokra-
cja dotyczy: zasady kompetencyjnosci jako trwalego podziatu regular-
nych czynnos$ci urzedowych; hierarchii urzgdowej i ustalonego toku
instancji; oparcia administrowania na pisanych dokumentach; biura
jako miejsca pracy urz¢dnikow oraz funkcjonowania profesjonalnego

17" J. MALEC, Historyczne modele rozwoju biurokracji, [w:] Biurokracja. Fenomen

wladzy politycznej w strukturach administracyjnych, red. K. Zusa, Torun 2007, s. 18.
Odniesienia do pojgcia biurokracji oraz biurokratycznych sposobow zarzadzania pan-
stwem odnajdujemy juz w pracach Alexisa de Tocqueville’a (TeENzE, Dawny ustroj
i rewolucja, Warszawa 2005). W pdzniejszym czasie Jerzy Langrod, nawiazujac do
modelu francuskiego, napisat, ze ,,Francja zbudowata swoj regime administratif, to zna-
czy pewien swoisty, jednolity styl, charakterystyczny dla architektury catego ustroju,
a wyznaczajacy pod postacia systematycznej konstrukcji organizacyjnej zapewniajacy
administracji duzy stopien rzeczywistego wptywu zaréwno na budowg, byt i uktad sit
w ustroju panstwowym, jak — co za tym idzie — na wyksztalcenie i rozwoj prawa ad-
ministracyjnego, majacego prymat w dziedzinie administrowania” — zob. TENZE, In-
stytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, reprint, Krakow 2003, s. 62.
18 M. WEBER, Gospodarka i spoleczenstwo. Zarys socjologii rozumiejgcej, Warszawa
2002, s. 164.
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systemu szkolenia urzednikow'®. Panowanie legalne z biurokratycznym
sztabem administracyjnym to zdaniem Maxa Webera: ,,ciagle zobowia-
zanie do przestrzegania pewnych regut zatatwiania spraw urzgdowych
oraz wykonywanie administracji zgodnie z wtasciwoscia, tj. ograni-
czenie zakresu obowiazkéw dla kazdego urzednika, przypisanie okre-
slonych uprawnien rozkazodawczych oraz wyrazne okreslenie ewen-
tualnych srodkow przymusu”®. Cho¢ w wielu miejscach Max Weber
omawia pozytywne cechy biurokracji, zajmuje wobec niej ambiwalen-
tne stanowisko. Szczegdtowo wymienia jej zalety, ale nie traci z oczu
zwiazanych z nig probleméw. Jest na przyktad §wiadom istnienia biu-
rokracji w negatywnym tego stowa znaczeniu — tak utrudniajacej wszel-
kie kontakty z aparatem administracyjnym?'. W nawiazaniu do teorii
Maxa Webera w literaturze pojawit si¢ stuszny poglad, ze pojgcie biu-
rokracji ma charakter emocjonalnie neutralny. Oznacza ono okreslony
typ organizacji administracji i nie przesadza z gory o jego wadach®.
Szczegodlng wartos¢ wywodu Maxa Webera stanowi powiazanie dziatan
administracji z uktadem normatywnym. Typ legalnej wladzy przewi-
duje oparcie wszystkich czynnos$ci aparatu administracji na pewnej,
z gory ustalonej 1 jawnej procedurze administracyjne;.

Biurokracja wedhug Maxa Webera jest zar6wno sposobem sprawo-
wania wtadzy, jak i typem porzadku spotecznego nastawionego na
bezosobowos¢, efektywnos¢ i pewnos¢ dziatan. Jest typem idealnym
— poniewaz jest celowo obmyslona abstrakcyjna konstrukcja, opisuja-
ca budowg (strukturg) i zasady funkcjonowania instytucji, doskonalo-
nej i opartej na racjonalnych przestankach, w zalozeniu sprawnej i wol-
nej od zaktocen. Jest tez modelem, gdyz mimo swej ztozonosci
upraszcza skomplikowany $wiat organizacji®.

Pojecie ,,biurokracja” mozna bezposrednio odnies¢ do omawianego
W pracy pojgcia ,,kierownictwo”. Max Weber, opisujac legalny system

19 Tamze, s. 693 in.
20 Tamze, s. 162.

2 G. Ri1zER, Klasyczna teoria socjologiczna, Warszawa 2004, s. 163.
22 H. Izoesski, Historia administracji, Warszawa 1996, s. 36.

2 ). KuSIELNICKI, Zarzgdzanie: Jak zarzgdza¢ i by¢ zarzqdzanym, Warszawa 2008, s. 49.



POJECIE KIEROWNICTWA 19

panowania, stworzyt podstawy pod teorig hierarchicznej budowy ad-
ministracji publicznej, opartej na normach prawa powszechnie obowia-
zujacego. W literaturze mozemy odnalez¢ poglad, ze wywody Maxa
Webera staty si¢ takze baza do stworzenia teorii biurokratycznego
zarzadzania w sferze prywatnych przedsigbiorstw?!. W p6zniejszym
czasie Michel Crozier napisat, ze ,,biurokracja oznacza nasilenie bez-
osobowej reglamentacji polegajacej na tworzeniu czgsto bardzo szcze-
gélowych przepisow okreslajacych w sposob drobiazgowy zadania
i funkcje poszczegdlnych stanowisk, wysoki poziom scentralizowania
uprawnien decyzyjnych, powodujacy znaczne oddalenie decydentow
od tych, ktorych decyzje dotycza, silna stratyfikacjg pracownikow wy-
razajaca si¢ w istnieniu homogenicznych grup odizolowanych od siebie,
rozwoj rownolegty stosunkoéw wiadzy wokol nieprzewidzianych i dla-
tego nieunormowanych obowiazujacymi przepisami oraz nieuregulo-
wanych przez schematy organizacyjne sfer niepewnosci”?. Jest to juz
pejoratywnie nacechowana opinia, z ktora spotykamy si¢ rowniez dzis.

Wspolczesnie mozna mowic o trzech znaczeniach pojecia ,,biuro-
kracja”. Pierwsze i najbardziej tradycyjne zwiazane jest z naukami
spotecznymi: biurokracja to rzad ze swoimi urzedami, a wigc aparatem
panstwa ztozonym z funkcjonariuszy mianowanych, a nie wybieranych,
zorganizowanych w sposob hierarchiczny i zalezny od wtadzy suwe-
rennej. W tym znaczeniu wiadza biurokratyczna oznacza panowanie
porzadku i prawa, ale jednoczesnie oznacza rzad bez udziatu obywa-
teli. Drugie znaczenie omawianego pojecia pochodzi od Maxa Webera
i przyjete jest glownie przez socjologéw i historykow. Trzecie znacze-
nie odpowiada pospolitemu i popularnemu znaczeniu stowa ,,biurokra-
cja”, ktore okresla powolnosé, ocigzatosc, rutyniarstwo, skomplikowa-
na procedurg, niedostosowanie organizacji biurokratycznych do potrzeb
oraz frustracje, jakiej z tego powodu doznaja cztonkowie organizacji,

2 R.J. StiLLMAN, Public Administration. Concepts and Cases, Cengage Learning,
2010, s. 54.

2 M. CROZIER, E. FRIEDBERG, Czlowiek i system, ograniczenia dzialania zespolowego,
Warszawa 1982, s. 183. Szerzej: M. Crozier, Biurokracja. Anatomia zjawiska, War-
szawa 1967.
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jej klienci lub ci, ktorzy jej podlegaja*. W literaturze dokonuje sig dzi$
rozroznienia pojgc ,,biurokracja” i ,,biurokratyzm”, wskazujac, ze nie
sa one tozsame. Biurokracja nazywa si¢ zasady, normy, organizacje
i zalozenia dla istnienia i funkcjonowania instytucji, biurokratyzmem
za$ wady, choroby, dewiacje i patologie w administracji publicznej*’.
Na bazie rozwazan Maxa Webera pojawily si¢ rozne poglady dotycza-
ce funkcjonowania administracji publicznej. W ten sposob zaczela sig
ksztattowa¢ mysl dotyczaca wspodtczesnego rozumienia pojgcia kierow-
nictwa, szczego6lnie w nawiazaniu do takich poje¢ jak nadzor i kontrola®®.

1.1. Przeglad literatury z zakresu prawa administracyjnego
i nauki o administracji publicznej

1.1.1. Okres od poczatku XIX w. do konca dwudziestolecia
miedzywojennego

Szczegodlny rozwdj mysli zwiazanej ze strukturami organizacji i po-
jeciem kierownictwa datujemy na wiek XIX — co miato bezposredni
zwiazek z rewolucja przemystowa. W tym okresie po raz pierwszy
w literaturze pojawilo si¢ okreslenie ,,administracyjny nurt teorii kierow-
nictwa”. Za ojca tej koncepcji (z ktorej szeroko czerpali w pozniejszym
czasie inny autorzy) nalezy uzna¢ Henryka Fayola, ktory opracowat te-
oretyczng koncepcj¢ zwiazana z administrowaniem instytucjami pub-
licznymi i prywatnymi®. Swoje przemyslenia autor ten przedstawit

26 A. CHOCHOWSKA, Biurokracja w poglgdach doktryny, [w:] Biurokracja. Bureaucra-

cy. Il Miedzynarodowa Konferencja Naukowa, Krynica Zdroj, 2-4 czerwca 2006 r.,
Rzeszow 2006, s. 99 i n.; podobnie T.L. DoHerTY, T. HORNE, op. cit., s. 16 in.

27 'W. STELMACH, Wladza i kierowanie. Teorie i praktyka biurokracji, Warszawa 2010,
s. 75. Szerzej: M. BARZELAY, Breaking Through Bureaucracy, University of California
Press, Berkeley 1993; P. Du Gay, In Praise of Bureaucracy, Buckingham 2000.

2 Szerzej: I.P. PrIFFNER, Traditional Public Administration versus the New Public
Management: Accountability versus Efficiency, [w:] Institutionenwandel in Regierung
und Verwaltung. Festschrift fiir Klaus Konig zum 70. Geburtstag, red. A. Benz, H. Sie-
DENTOPF, K.P. SOMMERMANN, Berlin 2004, s. 443.

% Poglady H. Fayola zostaty zebrane i opisane w pracy: J.P. PALEwWsKI, J.A. TESLAR,
Nowa nauka o administracji Henryka Fayola, Krakéw 1924.
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w pracy pt. Administracja przemystowa i ogolna®. Henryk Fayol wy-
roznit pojgcie ,,jednolitos¢ kierownictwa” i pisal, ze ,,istnieje jeden
przetozony ijeden program catoksztaltu prac —jeden i drugi zdazajacy
do tego samego celu™'. W toku swoich rozwazan autor zaproponowat
definicj¢ pojecia ,,administrowanie”, ktére miato oznacza¢ przewidy-
wanie, organizowanie, rozkazywanie, koordynowanie oraz kontrolo-
wanie®2. Opisat on uktad, w ramach ktorego wystepuje osoba kierow-
nika oraz personel. Zwrdcit tez uwage na zadania postawione przed
kierownikiem. Henryk Fayol widziat kierownika jako spoiwo zapew-
niajace prawidtowe dzialanie szesciu funkcji: administracyjnej (orga-
nizacja, rozkazodawstwo, koordynacja, kontrola), handlowej (kupno,
sprzedaz), technicznej (produkcja, przerobki), finansowej (obrot kapi-
tatem), ubezpieczeniowej (ochrona oséb i majatku) oraz rachunkowej
(inwentarz, bilanse)*. Administracyjny nurt teorii kierownictwa to za-
stosowanie w praktyce rozwigzan dotyczacych funkcjonowania zakta-
du —jako zhierarchizowanej organizacji, w ramach ktérej mozna mowié
o administrowaniu. Henryk Fayol przektada rozwazania nad teorig
kierownictwa w zaktadzie przemystowym na stosunki panujace w ad-
ministracji publicznej, zwracajac tym samym uwagg na istotne podo-
bienstwa w tych dwoch sferach.

Juz Antoni Okolski w pracy pt. Wyktad prawa administracyjnego
oraz prawa administracyjnego obowigzujgcego w Krolestwie Polskim
pisat, ze: ,,wykonywanie bezposrednie jest obowiazkiem nizszych or-
ganow administracyjnych, bedacych w zalezno$ci od centralnych’.
Jego zdaniem: ,,glowne zadanie wladz centralnych i naczelnych, pole-
ga na wydawaniu rozporzadzen, ktore winny by¢ wykonywane przez

3 Praca H. Fayola zostata przettumaczona na jezyk polski i wydana jako: H. Favor,
Administracja przemystowa i ogolna oraz nauka administracji w zastosowaniu do
panstwa, Poznan 1946.

31 H. FavoL, op. cit., s. 63.
2 Tamze, s. 37.
33 J.P. PALEWsKI, J.A. TESLAR, op. cit.,s. 15in.

3 A. OkoLski, Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obo-
wiqzujgcego w Krolestwie Polskim, 1, Warszawa 1880, s. 99.
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wladze nizsze, lub ktérych wykonania przez obywateli wladze te powin-
ny pilnowa¢”**. Wedlug Antoniego Okolskiego: ,,wtadze centralne wy-
daja rozkazy wladzom nizszym wzgledem spetienia przez nie réznych
zadan administracyjnych, przyjmujac za to na siebie okre$lona odpowie-
dzialno$¢. One rozstrzygaja watpliwosci, ktore moglyby spotka¢ wiadze
nizsze w wykonaniu wtozonych na nie obowiazkow, decyduja wzgledem
zazalen obywateli na wladze nizsze z powodu naruszen przez nie prze-
piséw obowiazujacych. Jednym stowem, wladze centralne kieruja dzia-
talno$cia administracyjna nizszych wtadz administracyjnych™¢. Autor
ten buduje zatem wlasng teorig organizacyjnego podporzadkowania
podmiotéw administracji nizszego szczebla w stosunku do podmiotow
wyzszego szczebla (centralnych). Prawna forme dziatania migdzy tymi
podmiotami okresla si¢ jako rozporzadzenie lub rozkaz.

W okresie dwudziestolecia migdzywojennego w odniesieniu do
pojecia kierownictwa na szczegolna uwage zastuguja poglady Wiady-
stawa Jaworskiego, Kazimierza Kumanieckiego oraz Stanistawa Kasz-
nicy. Wiadystaw Jaworski stwierdzit, ze ,,administracja musi by¢ zor-
ganizowana wedle zasady hierarchii, ktoérej odpowiada obowiazek
postuszenstwa stuzbowego, obowiazek subordynacji™’. Zdaniem tego
autora, ,,urzednik podwtadny nie ma stanowiska sedziego, tj. nie moz-
na méwic o nim jako o czynniku niezaleznie rozstrzygajacym”®. Z po-
gladow Kazimierza Kumanieckiego warto wskaza¢ mysl, ze ,,stosunek
stuzbowy i stosunek zalezno$ci pomigdzy podmiotami w ramach hie-
rarchicznego podporzadkowania ma charakter publicznoprawny. Na
tej zasadzie moze by¢ zmieniony, zawieszony lub rozwiazany wylacz-
nie przy zastosowaniu prawa publicznego, a w szczegdlnosci postano-
wien pragmatyki”™. Stanistaw Kasznica z kolei wyr6znit elementy

35 Tamze.
36 Tamze.

37 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, Warszawa
1924, s. 138.

¥ Tamze, s. 139.

¥ K.W. Kumanieckt, Stuzba publiczna, [w:] K.W. Kumaniecki, B. WASIUTYNskI, J. Pa-
NEJKO, Polskie prawo administracyjne w zarysie, Krakow 1930, s. 35 i n.
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wladzy hierarchicznej. Jego zdaniem uprawnienia wtadz wyzszych
w stosunku do wladz nizszych mozna scharakteryzowac jako: prawo
do obsadzania urzgdow i stanowisk podwtadnych; prawo kierowania
dziatalno$cia urzedéw podwtadnych; prawo do wydawania srodkoéw
kierowania, takich jak instrukcje (okolniki cyrkularze), majace charak-
ter norm og6lnych, oraz polecenia stuzbowe (pouczenia, dyrektywy),
majace charakter indywidualny, stosowane do poszczegélnych, kon-
kretnych wypadkow*.

Jak stusznie dostrzegt Janusz t.gtowski: ,,w dawnych opracowaniach
z zakresu prawa publicznego przez pojgcie kierownictwa rozumiano
uprawnienia organu nadrzednego wobec organu nizszego stopnia, spro-
wadzajace si¢ — najogolniej rzecz biorac — do kompetencji czterech
rodzajow: prawa do wydawania aktow obowiazujacych dla organu
podlegtego, zarobwno generalnych, jak i indywidualnych (zarzadzen
i polecen), prawa do kontrolowania przestrzegania przez organ podle-
gly zar6wno przepisow prawa, jak i aktow organu nadrzgdnego, prawa
substytucji, tj. przejgcia rozpatrywania sprawy i podjgcia rozstrzygnig-
cia (wydania decyzji) zamiast organu podlegltego, prawa do obsadzania
stanowisk w organie podleglym, a takze stosowania $rodkoéw dyscy-
plinarnych wobec pracownikow tego organu’'.

Zaprezentowane w XIX w. poglady Henryka Fayola rzutuja w p6z-
niejszym okresie na poglady polskich autorow, gtéwnie w opracowa-
niach po 1989 r. Warto zwréci¢ uwage, ze Henryk Fayol w swoich
rozwazaniach odnosit si¢ do dziatania przedsigbiorstwa przemystowe-
g0 — zarOwno prywatnego, jak i panstwowego. Szczegdlnie istotne byto
opracowanie szesciu funkcji kierownika przedsigbiorstwa. Jak mozna
wywnioskowac¢ z zaprezentowanych pogladéw polskich badaczy prawa
administracyjnego, kierownictwo w tamtym okresie nie byto raczej
samoistnym pojgciem opisywanym w prawie administracyjnym i nauce
o0 administracji. Skupiano sig raczej na zalezno$ci organizacyjnej migdzy

40 S. KaszNICA, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan
1946, s. 47.

4 J. LETOwsKl, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990,
s. 71.
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podmiotem nizszym a centralnym (Antoni Okolski*?), hierarchii i po-
stuszenstwie podmiotéw podlegtych (Wtadystaw Jaworski®) czy tez
elementach wladzy hierarchicznej (Stanistaw Kasznica*).

1.1.2. Okres po II wojnie §wiatowej do roku 1989

Przechodzac do analizy literatury okresu po Il wojnie swiatowej do
roku 1989, nalezy na wstepie zwréci¢ uwage, ze do pojecia kierownictwa
odnosili si¢ w tym okresie autorzy o skrajnie réznorodnych pogladach
politycznych. W tym czasie na publikacjach silne pigtno odcisngta cen-
zura panstwowa, ktora wptyneta na tres¢ czesci prezentowanych opra-
cowan.

Jerzy Langrod, opisujac organizacj¢ administrujacych jako kryterium
administracji, zwrocit uwage, ze ,,cz¢s$cia sktadowa administracji jest
walor hierarchicznego systemu opartego na planowaniu i koordynacji™®.
Takie rozumienie organizacji administracji jest zwiazane z definicja
administracji publicznej tego autora. W okresie powojennym zagad-
nienie kierownictwa w administracji byto gtownie odnoszone do funk-
cjonowania administracji rzadowej w aspekcie dzialania resortow. Tak
wlasnie sprawe ujmuje Maurycy Jaroszynski, ktorego zdaniem: ,,kie-
rownictwo dziatalno$cia resortu rozktada si¢ na szereg grup czynnosci,
z ktorych najwazniejsze to: inicjatywa i opracowywanie projektow
dotyczacych uregulowania przez organy nadrze¢dne spraw wchodzacych
w zakres dziatania resortu; organizowanie resortu, wydawanie rozpo-
rzadzen i zarzadzen; planowanie catej dziatalnos$ci resortu tacznie z in-
westycjami; sprawa kadr pracowniczych; sprawowanie ogélnego kie-
rownictwa 1 nadzoru nad wykonywaniem zadan przez jednostki
organizacyjne wchodzace w sktad resortu™.

4 A. OKoLsKI, op. cit., s. 99.

$ W.L. JAWORSKI, op. cit., s. 139.
44

S. Kasznica, op. cit., s. 47.

4 J.S. LANGROD, Instytucje prawa..., s. 229.

4 M. JaroSzYNSKI, Wewnetrzna organizacja resortu administracyjnego, [w:] M. Ja-

ROSZYNSKI, M. ZIMMERMANN, W. BrzezINSK1, Polskie prawo administracyjne. Czesé
ogolna, Warszawa 1956, s. 199.
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Jerzy Staros$ciak pisat o pojgciu kierownictwa, odnoszac sig¢ do 6w-
czesnego ustroju panstwa. Wiazatl on to pojecie z zasada hierarchicz-
nego podporzadkowania i faczyt je z systemem scentralizowanym oraz
pojeciem kierowniczej roli partii rzadzacej. Jego zdaniem: ,,hierarchicz-
ne podporzadkowanie (bezposrednio zwiazane z kierownictwem) jest
podporzadkowaniem jednostronnym, wystgpujacym tylko w pionowym
(organ wyzszy — organ nizszy) powiazaniu organow administracyjnych.
Przejawia si¢ ono w podwojnej zalezno$ci organu nizszego od organu
wyzszego —w zalezno$ci osobowej 1 stuzbowej. Zalezno$¢ (podleglosc)
osobowa polega na tym, ze organ wyzszy ma prawo obsadzania stano-
wisk w organach bezposrednio lub posrednio nizszych. Zaleznos¢ (pod-
legto$¢) stuzbowa w systemie hierarchicznego podporzadkowania
polega na braku prawnego ograniczenia wydawania polecen stuzbo-
wych w pewnej sferze przez organ wyzszy organowi nizszemu’*’.

Zygmunt Rybicki w analizie powiazan strukturalnych migdzy po-
szczegOlnymi podmiotami administracji publicznej wydzielit r6zne
typy nadrze¢dnosci i podporzadkowania, w ktorych moze ujawnic sig
kierownictwo. Autor ten wyréznit migdzy innymi nadrzgdnosc¢ i pod-
porzadkowanie stuzbowe, nadrzedno$¢ i podporzadkowanie osobowe
oraz nadrzednos¢ i1 podporzadkowanie funkcjonalne®®. Zdaniem tego
autora: ,,w trybie nadrzednosci i podporzadkowania stuzbowego regu-
lowane sa zagadnienia zwigzane z organizacja pracy, technikami urzg-
dowania, stosowaniem procedur administracyjnych itp. (...) Nadrzed-
no$¢ i podporzadkowanie osobowe obejmuje ustalanie szczegdtowego
zakresu obowiazkow, kontrolg realizacji zadan, wptyw na wyznaczanie
na stanowisko stuzbowe, zmiang tego stanowiska lub odwolywanie ze
stanowiska. Nadrz¢dno$¢ i podporzadkowanie funkcjonalne dotycza
przede wszystkim okreslania zadan oraz sposobow ich realizacji”™®.

Stanistaw Piatek w uwagach do problematyki centralizacji admini-
stracji publicznej pisal, ze ,,podziat zadan w uktadach hierarchicznych

47 J. STAROSCIAK, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 64.

4 Z. Rysicki, Kierownictwo, nadzor, koordynacja i kontrola, [w:] Z. RYBICKI, S. Pia-
TEK, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1984, s. 248.

4 Tamze.
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oparty jest na przepisach prawa. Organy centralne okreslaja sposob
wykonania zadan przez organy nizszych szczebli i kieruja ich realiza-
cja za pomocg roéznorodnych srodkow prawnych, organizacyjnych
i finansowych”*. Zdaniem Stanistawa Piatka: ,,dyspozycje te, wyda-
wane w zakresie kompetencji organu zwierzchniego to na przyktad
polecenia stuzbowe, instrukcje, dyrektywy’”!.

Wedtug Wactawa Dawidowicza: ,,u podstawy pojgcia kierowania
lezy cel uswiadomiony przez kierujacego oraz wola oddzialywania na
podwtadnych, a kierowanie bezcelowe jest oczywistym absurdem.
Namyst nad celami tylko wtedy bgdzie stanowit element kierowania,
gdy jest sprzezony w umysle kierujacego wola wyrazenia (predzej czy
pozniej) wynikéw tego namystlu w zewngtrznym dzialaniu wobec
podwladnych?. Autor ten zauwaza, ze w jezyku polskim spotyka sig
dwa pokrewne wyrazy: ,.kierowanie” oraz ,,kierownictwo” i wybiera
pojecie ,.kierowanie” jako ,,bardziej jednoznaczne”>. Wactaw Dawi-
dowicz zwraca ponadto uwagg, ze mozliwos$¢ kierowania okresla sig
mianem wiladzy lub wladzy organizacyjnej oraz ze na ogot przyjmuje
sig, iz zrodtami tej wtadzy moga by¢ migdzy innymi przymus fizyczny
(mozliwo$¢ jego stosowania), autorytet, wltasnos¢ przedmiotow mate-
rialnych 1 wynikajaca stad przewaga ekonomiczna wtasciciela rzeczy
nad osobami pozbawionymi prawa wlasnosci*.

Pojecie kierownictwa w tym okresie opisywat takze Janusz Letow-
ski. Autor ten stwierdzit, ze ,,zasada kierownictwa jest podstawowa
zasada organizacji administracji”, a nastgpnie, ze ,,stosunkiem kierow-
nictwa mozna nazwac uktad, ktory polega na stosunkowo silnym zwia-
zaniu organow nizszego stopnia dyrektywami organow nadrzednych™.
Jezeli jeden organ kieruje praca drugiego organu, to wystgpuja dwa

0 S. PiATEK, Systemy organizacji administracji, [w:] Z. Rysicki, S. PIATEK, Zarys
prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1984, s. 176.

Tamze.
W. Dawibowicz, Zagadnienia z teorii. . ., s. 17.
33 Tamze.
Tamze.

J. LETOWSK1, Prawo administracyjne..., s. 70.
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zjawiska: jedno — Ze organ kierujacy jest prawnie upowazniony do
przekazywania okreslonych dyrektyw co do dziatalnosci organu kie-
rowanego, drugie — ze organ kierowany ma obowiazek zastosowania
si¢ do dyspozycji organu kierujacego®. Janusz Le¢towski dokonuje
podziatu kierownictwa na kierownictwo o charakterze organizacyjnym
(jeden organ kieruje pracg innego organu) oraz kierownictwo stuzbowe
(kierowanie praca pracownikow)?’.

Witold Zakrzewski scharakteryzowat pojgcie kierownictwa, anali-
zujac formy dziatalno$ci prawotworczej podmiotéw administracji pub-
licznej. W swoim opracowaniu stwierdzit, ze ,,kierownictwo jako termin
deskryptywny oznacza wystgpowanie zjawisk oddziatywania kieruja-
cych na kierowanych. Oddziatywanie kierownicze moze opierac si¢ na
konkretnie ustalonych uprawnieniach do spetniania funkcji kierowni-
czych, wowczas legitymowanie tymi uprawnieniami w nich tez znaj-
duje podstawg prawna dziatan prawotworczych” . Autor ten prezen-
tuje ponadto poglad, ze samo pojecie ,kierownictwo” pozostaje
w aspekcie problematyki prawotworstwa niedookreslone™. W konklu-
zji rozwazan dochodzi do wniosku, Ze pojgcie to nie ma waloru nor-
matywnie legitymujacego rolg wskazanych systemow dyrektywnych,
wreez odwrotnie — jego opisowe uzywanie jest uzasadnione, a wige
teoretycznie legitymowane, wtasnie tym, ze tak okreslane systemy
normatywne zostaly ustanowione legalnie na podstawie wtasciwych
upowaznien wyznaczajacych im rolg prawa, co pozwala im spelnia¢
funkcje kierownicza®.

Tadeusz Kuta postuguje sig pojgciem ,,wewngtrzne kierownictwo”.
Stwierdza on, ze ,,wewngtrzne kierownictwo aparatem administracyj-
nym obejmuje zarowno sferg stosunkow prawnych migdzy organami
administracyjnymi wyzszych i nizszych szczebli w ramach wigzi

% Tamze, s. 73.
7 Tamze, s. 69 i n.n.

8 'W. ZAKRZEWSKI, Zakres przedmiotowy i formy dzialalnosci prawotwdérczej, Warsza-
wa 1979, s. 262 in.

¥ Tamze.

% Tamze.
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organizacyjno-hierarchicznych, jak i sferg stosunkéw prawnych migdzy
przetozonym i podwladnym w danym urzgdzie, powiazanych podlegtos-
cig stuzbowa™®!. Autor ten odrzuca koncepcje, ze kierownictwo stanowi
»Sprawe prywatna samej administracji (jej res interna)”®?, podnosi, ze
kierownictwo ,,oddzialuje przeciez w sposob istotny na rozwoj produk-
cji i ustug, a wigc posrednio na rozwoj zycia spotecznego”®.

Z kolei Jerzy Stuzewski, dokonujac porownania pojec ,.kierowni-
ctwo” 1 ,,nadzor”, doszedt do wniosku, ze ,.kompetencje kierownicze
umozliwiaja szersza i bardziej poglgbiong ingerencj¢ organdéw, niz
to wynikato z kompetencji nadzorczych”. Jego zdaniem kierownictwo
,umozliwia organom wkraczanie w dosy¢ szerokim zakresie w sferg
celowosci dziatania organow kierowanych”®.

Wymienione wyzej teoretyczne ujgcia kierownictwa zaprezentowane
w pracach z okresu powojennego wykazuja wspolne elementy. Chodzi
przede wszystkim o taczenie pojecia kierownictwa z zasada centralizacji
administracji publicznej. W szczegolnosci wida¢ to w rozwazaniach
Jerzego Staros$ciaka®, Zygmunta Rybickiego®” oraz Stanistawa Piatka®.
Autorzy ci nie starali si¢ tworzy¢ spdjnej definicji kierownictwa, ale
nawiazywali raczej do zasady centralizacji. W ich pracach przewazaty
rozwazania nad takimi pojgciami jak nadrzednosc¢ i podrzednosé. Po-
jecie kierownictwa w tym okresie bylo takze taczone z pojeciem resortu
(Maurycy Jaroszynski®). W tym przypadku byto ono ujmowane w spo-
sob systemowy 1 w nawigzaniu do pojecia centralizacji.

o J.Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1984,
s. 146.

2 Tamze.
% Tamze.

% J. Stuzewski, Nadzor i kierownictwo w systemie terenowych organow administracji
panstwowej, [w:] Aktualne problemy administracji i prawa administracyjnego, red.
A. JAroszYNsKI, Warszawa 1987, s. 151.

% Tamze.

¢ J. STAROSCIAK, Prawo administracyjne..., s. 64.
7 7. RyBickl1, Kierownictwo, nadzor..., s. 248.

S. PIATEK, Systemy organizacji..., s. 176.

M. JAarROSZYNSKI, Wewnetrzna organizacja..., s. 199.
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Nieco dalej idzie w swoich rozwazaniach Wactaw Dawidowicz’,
ktory stworzyt w miarg spdjna koncepcje zwiazana z teoria zarzadzania
1 organizacji — co mozna uzna¢ za pionierskie opracowanie. Wactaw
Dawidowicz podchodzi do zagadnienia dwutorowo: od strony prawa
administracyjnego oraz od strony nauki o administracji. W jego roz-
wazaniach dominujg takie pojgcia, jak: celowos¢ dziatania, wola od-
dziatywania, organizacja. Laczy si¢ te pojgcia z aspektami normatyw-
nymi, zwracajac uwage na podstawe prawna mozliwych sankcji oraz
uprawnien kierowniczych. Duza czgs¢ wnioskow zaprezentowanych
przez Wactawa Dawidowicza nalezy uzna¢ dzi$ za istotne i aktualne.
Autor ten, nawiazujac do mysli zaczerpnigtej z teorii organizacji i za-
rzadzania, widzi w kierownictwie przede wszystkim pewna funkcje
i proces, ktory ma swoje podstawy w obowiazujacym prawie.

We wskazanych opracowaniach pojawiaja si¢ proby zdefiniowania
samego pojecia kierownictwa.

Taka probg podjat na przyktad Janusz Egtowski’”'. Dokonat on po-
dzialu na kierownictwo o charakterze organizacyjnym i kierownictwo
stuzbowe oraz ustalil przejrzyste metodologicznie ramy, ktore sa obec-
nie wykorzystywane przez wielu autorow. Wedlug Janusza £.¢towskie-
go kierownictwo jest rodzajem stosunku prawnego, ktory wiaze ze soba
réznego rodzaju organy administracji publicznej. Autor ten taczy po-
jecie kierownictwa z gruntem normatywnym i rozwazaniami w zakre-
sie ustrojowego prawa administracyjnego’”.

Witold Zakrzewski w odniesieniu do dziatalnosci prawotworczej
panstwa wniost praktyczny element do definicji pojgcia kierownictwa.
Ukazujac jego wieloznaczno$¢, postuzyt si¢ przyktadami w sferze sto-
sunkow spolecznych — poza zasiggiem wigzi organizacyjnych; jego
zdaniem pojecie ,,kierownictwo” w aspekcie prawotworstwa jest nie-
dookreslone. Co wigcej, autor ten postawit tezg, ze kierownictwo samo
w sobie nie ma waloru normatywnego, prawo przewiduje jednak kom-
petencje organdow do wydawania aktow kierowniczych i tu dopiero

7 W. Dawipowicz, Zagadnienia z teorii..., s. 17.
' J. LeTowskl, Prawo administracyjne...,s. 71.

2. Tamze.
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wyznaczone sg ramy funkcji kierowniczych. Wydaje sig, ze uwaga
ta —uczyniona w latach 70. — nadal pozostaje aktualna.

Brak jest obecnie definicji legalnej pojecia kierownictwa. W prze-
pisach mozna odnalez¢ jedynie normatywny opis struktury admini-
stracji publicznej ze wskazaniem na przyktad prawnych form dziata-
nia po stronie podmiotu kierujacego. Stad rzeczywiscie mozna
obecnie podzieli¢ poglad Witolda Zakrzewskiego, ze ,,opisowe uzy-
wanie kierownictwa jest uzasadnione tym, ze systemy normatywne
zostaty ustanowione legalnie na podstawie wlasciwych upowaznien
wyznaczajacych im rolg prawa, co pozwala im spetnia¢ funkcjg
kierownicza”"3.

1.1.3. Okres po roku 1989

Okres po roku 1989 — wraz z przemiana ustrojowa administracji
publicznej i jej roli — niesie ze soba zmiang¢ w kierunku demokratycz-
nego panstwa prawa. Panstwo prawa stanowi dzisiaj utrwalona kon-
strukcje prawna i — co do jej aspektow wspotczesnych — doktrynalng™.
W zwiazku z tym przemianie ulega takze definiowanie poszczeg6lnych,
kluczowych dla administracji publicznej poje¢, szczegdlnie w sferze
prawa administracyjnego ustrojowego.

Eugeniusz Zielinski prezentuje zwigzle pojecie kierownictwa.
Stwierdza on, ze ,,kierownictwo to dziatanie organu administracji pub-
licznej organizacyjne, inicjatywne, koordynacyjne, sprawdzajace, ka-
drowe, nadzorcze oraz kontrolne””.

Zofia Duniewska pisze z kolei, ze ,,kierownictwo jest najsilniejszym
rodzajem wigzi pomigdzy organami wyzszego i nizszego szczebla. Jest
to uktad charakterystyczny dla administracji scentralizowanej. Istota
kierownictwa obejmuje petna ocene jednostki kierowanej, w tym warun-
ki, sposdb i tres¢ dziatan podmiotu kierowanego. Organ kierujacy moze
uzywaé wszelkich srodkow w celu oddziatywania na postgpowanie

3 W. ZAKRZEWSKI, op. cit., s. 252.
" H. Izpesski, Geneza i ewolucja pojecia panstwa prawnego, «SI» 39/2001, s. 33.

S E. ZieLiNskl, Administracja rzgdowa w Polsce, Warszawa 2001, s. 29.
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jednostki kierowanej, z wyjatkiem tych, ktorych stosowania prawo
zakazuje”’®. Zdaniem autorki ,,obejmuje ono kompetencje do sprawo-
wania nadzoru, kontroli koordynacji oraz kompetencje do ksztattowa-
nia struktury organizacyjnej podmiotu podlegtego, ustalania zadan
i okreslania sposobu ich realizacji. Organ kierujacy ponosi pelna od-
powiedzialno$¢ za sposob i efekty dziatania podmiotu kierowanego™”’.

Zgodnie z koncepcja Jana Szreniawskiego: ,,kierowanie jest proce-
sem planowania, organizacji (ludzie sa najwazniejszym zasobem) oraz
wykorzystywaniem wszystkich innych zasoboéw (np. pienigdzy, narze-
dzi, lokali, informacji) dla osiagnigcia ustalonych celow. Kierowanie
jest procesem, za pomoca ktorego organizacja osiaga cele”’®.

Wedtug P. Sarneckiego kierowanie charakteryzuje si¢ brakiem sfor-
malizowania w zakresie srodkow, poprzez ktore sig przejawia. Spoty-
kane w przepisach badz w ich omoéwieniach okreslenia maja oddawac
mozliwos$ci sprawowania tej kompetencji. Te okreslenia, takie jak:
»zlecenia”, ,wytyczne”, ,,nakazy”, ,,polecenia”, ,,zalecenia”, ,,instruk-
cje”, ,,dyrektywy”, ,,okdlniki”, maja tre$¢ materialna, a nie formalng™.

Inna koncepcje kierownictwa przedstawia Stanistaw Cieslak — pisze
on, ze ,.kierownictwo to jedno z podstawowych poje¢ organizacyjnych.
Najogolniej przez kierowanie nalezy rozumie¢ oddziatywanie obiektu
kierujacego na obiekt kierowany zmierzajace do tego, aby obiekt kiero-
wany zachowywat si¢ (dziatat) w kierunku osiagnigcia postanowionego
przed nim celu. W odniesieniu do administracji publicznej tym obiektem
kierujacym jest organ administracji, za§ obiektem kierowanym aparat
wykonawczy — (urzad). Istota kierownictwa jest skuteczne osiaganie celow,
za$ kompetencje kierownicze to obowiazki i uprawnienia wladcze™®.

6 Z. DUNIEWSKA, Powigzania organizacyjne i funkcjonowanie migdzy podmiotami
administrujgcymi, [w:] Z. DUNIEWSKA, B. JAWORSKA-DEBSKA, R. MICHALSKA-BADZIAK,
E. OLEmICZAK-SZALOWSKA, M. STAHL, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie. Warszawa 2002, s. 273.

7 Tamze.
78 J. SZRENIAWSKI, Wstep do nauki administracji, Lublin 2002, s. 35 i n.

7 P. SARNECKI, Zakres dziatania i funkcje Rady Ministréw, [w:] Rada Ministrow.
Organizacja i funkcjonowanie, red. A. BaraBan, Krakow 2002, s. 232.

80 S, CieSLAK, Praktyka organizowania administracji publicznej, Warszawa 2004, s. 49.
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Jan Dobkowski wskazuje natomiast, Ze ,,kierownictwo taczy organy
administracji publicznej pozostajace w stosunku sprz¢zenia hierarchicz-
nego, dajac mozliwo$¢ organowi nadrzgdnemu bezposredniego i nie-
ograniczonego (z wyjatkiem prowadzonego post¢powania administra-
cyjnego) wplywu na dziatalno$¢ organu nizszego szczebla™'.
Kierownictwo jest okre§lane w przepisach prawa za pomoca klauzul
generalnych, takich jak: ,kieruje”, ,,sprawuje kierownictwo”, ,,jest kie-
rownikiem”, ,,jest przetozonym”, ,,jest podporzadkowany”, ,,podlega”.

Janusz Zawadzki zwraca uwagg, ze pojgcie kierownictwa mozna
rozumie¢ w znaczeniach szerszym i wezszym. Przez kierowanie w szer-
sZym znaczeniu rozumie on ,,dzialanie zmierzajace do spowodowania
funkcjonowania rzeczy, zgodnie z celem tego, ktory kieruje, przez
kierowanie w wgzszym znaczeniu natomiast kierowanie ludzmi, a kon-
kretnie spowodowanie dziatania ludzi zgodnie z celem tego, kto nimi
kieruje™®?,

Wedlug definicji zaprezentowanej przez Jana f.ukasiewicza: , kiero-
wanie jest zawsze przejawem wladzy — to powodowanie, by dzialalnos¢
podlegltego zespotu zgodna byta z wola kierujacego. W organizacji for-
malnej kierowanie wyrazaja kompetencje kierownicze, obowiazki,
uprawnienia, w tym gtéwnie wladcze, oraz odpowiedzialnos¢. Kierowa-
nie w organizacji formalnej wyraza wladzg w sensie strukturalnym (po-
dziat na kierujacych i kierowanych), instrumentalnym (mozliwo$¢ uzy-
cia formalnie regulowanego przymusu), teleologicznym (zdolnos¢
osiagania celow), behawioralnym (sterowanie zachowaniami) czy tez
wiadzg jako wptyw”®. Jan Lukasiewicz stwierdza ponadto, ze ,,wladztwo
organizacyjne jest stalym elementem organizacji zespotowej, zwtaszcza
organizacji zinstytucjonalizowanej. Nabiera ono specyficznego charak-
teru i wymiaru w systemie instytucji, jakim jest administracja publiczna”*.

81 J. DoBkOWSKI, Organizacja i funkcjonowanie administracji publicznej, Olsztyn
2004,s. 53 in.

82 J. Zawapzki, Organizacja i zarzqdzanie w polityce. Strukturalno-funkcjonalny aspekt
panstwa i partii politycznych jako organizacji, Poznan 2006, s. 66.

8 J. LukAsIEwICz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2007, s. 226 i n.

8 Tamze, s. 227.
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Inny autor — Bogdan Szmulik — pisze, ze ,,pojgcie kierownictwa
nalezy rozumie¢ szeroko jako kompetencje¢ organu kierujacego do
uzywania wszelkich §rodkow w celu oddzialywania na postgpowanie
organ6éw kierowanych, z wyjatkiem takich, ktorych uzycia zakazuje
prawo” i stwierdza, ze ,,organ kierujacy (kierowniczy) ponosi petna
odpowiedzialno$¢ za postgpowanie organow lub instytucji
kierowanych”®,

Wedhug Jana Zimmermanna: ,,w ramach kierownictwa organ nad-
rzgdny moze wykorzystywac wszelkie $rodki oddziatywania (np. po-
lecenia sluzbowe), za pomoca ktérych moze wyznaczac tresci dziatania
jednostce kierowanej, a pelna odpowiedzialno$¢ prawna za ich wyko-
nanie lezy po ich stronie”®. Pisze, ze ,,organ kierujacy ma réwniez do
dyspozycji peten zakres oceny jednostki kierowanej, obejmujacej wa-
runki, sposob i tres¢ dziatania tej jednostki. Obowiazujace prawo nie
okresla zakresu kierownictwa ani srodkow jego realizacji, pozostawia-
jac je uznaniu i wyborowi podmiotu kierujacego i stawiajac im tylko
ogolne ramy prawne”®’.

Zbigniew Cieslak stwierdza, ze ,,kierowanie oznacza stan zalezno-
$ci organizacyjnej w systemie administracji scentralizowanej, ktorego
istota jest: zakres pelnej oceny jednostki kierowanej, obejmujacej wa-
runki, sposob i tres¢ dziatania podmiotu kierowanego, uniezaleznionej
od konkretnych stanow faktycznych; przystugujace podmiotowi kie-
rujacemu $rodki prawne pelnego wyznaczenia tresci dziatania jednost-
ki kierowanej (polecenie stuzbowe oraz wszystkie inne $rodki prawne
pochodne funkcji kierowania, tzn. nadzorcze, koordynacyjne, wspot-
dziatania i kontrolne); pelna odpowiedzialno$¢ prawna podmiotu kie-
rujacego za sposob i efekty dziatania podmiotu kierowanego™®.

8 B. SzMULIK, S. SERAFIN, K. MIASKOWSKA, Zarys prawa administracyjnego, Warsza-
wa 2007, s. 21.

8 J. ZIMMERMANN, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 148.
8 Tamze.

8 Z. CieSLAK, Podstawowe instytucje prawa administracyjnego, [w:] Prawo admini-
stracyjne, red. Z. NIEwiapomski, Warszawa 2011, s. 87.
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W literaturze mozna ponadto spotkac¢ definicj¢ Elzbiety Ury, ktora
charakteryzuje pojgcie kierownictwa na podstawie pojgcia ,,wladztwo
organizacyjne”. Stwierdza, ze ,,cecha podstawowa kierownictwa jest
okreslony zakres wtadztwa organizacyjnego, ktore wiaze si¢ z wladza
w szerszym pojeciu i daje np. mozliwos¢ kierowania zachowaniem si¢
podwladnych niezaleznie od ich woli. Organ kierujacy moze uzywac
wszelkich srodkow w celu oddziatywania na postgpowanie organow
kierowanych, z wyjatkiem $rodkow, ktorych uzycia prawo zakazuje.
Sa to tez $rodki nadzoru”®.

Zbigniew Leonski, omawiajac problematyke kierownictwa, zwraca
uwage na dwa zagadnienia. Pisze, ze z jednej strony moze chodzi¢
o kierowanie przez jednostki (organy) wyzszego stopnia dziatalno$cia
podleglych jednostek organizacyjnych, z drugiej zas o kierowanie pew-
nym zespotem ludzi w danej jednostce organizacyjnej*’. Zdaniem tego
autora: ,,kierowanie calymi zespotami jednostek organizacyjnych spro-
wadza si¢ do problemu centralizacji i decentralizacji w administracji.
Problematyka kierownictwa w tym drugim znaczeniu zajmuje sig gtow-
nie teoria organizacji i zarzadzania™'.

Stanistaw Wrzosek zaznacza natomiast, ze ,,z punktu widzenia pod-
systemu decyzyjnego w organizacji administracji publicznej na szczeb-
lu centralnym kierowanie to pewna forma zalezno$ci pomigdzy orga-
nami albo w ukltadzie stosunkow w ramach urzedu jako aparatu
pomocniczego organu administracji”?.

Inny autor — Jan Jezewski — stwierdzit, ze ,,uktad kierownictwa
okresli¢ mozna jako hierarchiczne powiazanie organéw administracyj-
nych: kierujacego: (nadrz¢dnego) i podporzadkowanego, oraz powia-
zanie stuzbowe przelozonego i podwladnego w strukturze organu.
Powiazanie to, majace charakter ustrojowy, a wigc trwaty, polega na praw-
nie okreslonej mozliwosci badz obowiazku ingerowania w dziatalno$¢

% E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 41.

% 7. LEONSKI, Nauka administracji, Warszawa 2010, s. 93.

°l Tamze.

%2 S. WRzOSEK, System: administracja publiczna. Systemowe determinanty nauki ad-

ministracji, Lublin 2008, s. 93.
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podleglego organu przez stosowanie Srodkow prawnie wskazanych lub
przez prawo dopuszczonych™?,

Definicjg kierownictwa wskazat ponadto Wojciech Goralezyk, okre-
slajac kierownictwo ,,jako relacj¢ administracyjnoprawna, w ktorej
kierujacy wobec kierowanego moze stosowac¢ dowolne srodki oddzia-
tywania, z wyjatkiem sprzecznych z prawem lub prawnie wytaczonych.
Celem kierownictwa jest nadanie kierunku dziataniom podmiotu
kierowanego™*. Autor ten zwraca uwagg, ze kierownictwo ,,jest relacja
najmocniejsza, jest to oddziatywanie najgiebsze, ma charakter wylacz-
ny i wewngtrzny”.

1.1.4. Podsumowanie stanu literatury z zakresu prawa
administracyjnego i nauki o administracji publicznej

Przedstawione definicje w zestawieniu z pogladami doktryny okre-
su dwudziestolecia migdzywojennego oraz okresu powojennego daja
podstawe do stwierdzenia, ze sposob definiowania kierownictwa prze-
szedt ewolucje. Jest to, po pierwsze, ewolucja zwiazana z definiowa-
niem administracji publicznej oraz postrzeganiem jej roli i form dzia-
lania w nowych warunkach ustrojowych. Po drugie zas, ewolucja
ta zwiazana jest z interdyscyplinarnym charakterem badan nad admi-
nistracja publiczna. Chodzi przede wszystkim o analiz¢ wptywu teorii
organizacji i zarzadzania na nauke¢ o administracji publicznej i prawa
administracyjnego.

Henryk Fayol®® opracowat koncepcje kierownictwa w $wietle teorii
organizacji i zarzadzania. Swoje wywody zbudowal, opierajac si¢ na
analizie funkcjonowania przedsigbiorstwa przemystowego — zardwno
prywatnego, jak i panstwowego. W polskiej doktrynie powojennej (po
I wojnie $wiatowej) w analizach kierownictwa odnotowujemy przede

% J. Jezewski, Cechy realizacji norm prawa administracyjnego regulujgcych sytuacje
podmiotow zewnetrznych, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2007,
s. 44.

% W. GORALCZYK jr, Kierownictwo..., s. 217.
% Tamze,s. 217 in.
% H. Favor, op. cit., s. 63.
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wszystkim nawiazania do roli partii rzadzacej, z naciskiem na element
centralizacji i resortowosci. Obecnie obserwujemy w doktrynie powr6t
do pogladéw, na ktore szczegolny nacisk ktadt Henryk Fayol. W defi-
nicjach kierownictwa zaprezentowanych po roku 1989 mozna odnalez¢
takie stwierdzenia, jak: ,,dziatalno$¢ zespotu” (Jan Lukasiewicz”’),
»zaleznos¢ organizacyjna” czy ,,system” i ,,podsystem” (Stanistaw
Wrzosek®®). Sa to pojecia, ktore zostaly zaczerpnigte wiasnie z teorii
organizacji i ktore stuza dzi§ opisywaniu stosunkow w ramach admi-
nistracji publiczne;.

Obecnie kierownictwo przestaje by¢ postrzegane jedynie jako wigz
prawna, ktorej zasadniczym elementem jest mozliwo$¢ wladczego
i jednostronnego wydawania polecen stuzbowych. Kierownictwo taczy
si¢ dzi$ z zarzadzaniem zasobami ludzkimi i catymi organizacjami oraz
z takim pojeciem jak ,.koordynacja”.

Wspotczesne definicje kierownictwa sa roznorodne. Nalezy zgodzi¢
sig¢ z Wojciechem Goralczykiem, ze ,,brakuje prawnego ujgcia zjawiska
kierownictwa”, co pozwala na konstruowanie réznorodnych definicji
tego pojgcia®”. W opracowaniach podrgcznikowych kierownictwo jest
zazwyczaj opisywane w zestawieniu z takimi pojgciami, jak: nadzor,
kontrola i koordynacja w czgsci ustrojowej prawa administracyjnego.
Pismiennictwo skupia si¢ raczej na poszukiwaniu réznic i podobienstw
migdzy tymi pojeciami w ramach wigzi organizacyjnych i pozaorgani-
zacyjnych.

Mozna dokonac¢ klasyfikacji przywotanych wyzej definicji i podzie-
li¢ je na:

m definicje o charakterze przedmiotowym,
m definicje o charakterze funkcjonalnym,
m definicje o charakterze przedmiotowo-funkcjonalnym.

Definicje przedmiotowe gtowny nacisk ktada na zakres kompeten-
cji oraz prawne formy dzialania podmiotu kierujacego. Mozna tutaj

97 J. LUKASIEWICZ, Zarys nauki..., s. 226 in.
% S. WRzOSEK, System: administracja..., s. 93.

% W. GORALCZYK jr, Kierownictwo..., s. 216.



POJECIE KIEROWNICTWA 37

wskaza¢ w szczegolnosci definicje zaprezentowane przez Zbigniewa
Cieslaka'® i Wojciecha Goralczyka'®'. W ramach tych definicji zwraca
si¢ przede wszystkim uwage na szeroki zakres niesklasyfikowanych
narzedzi po stronie podmiotu kierujacego. Definicje funkcjonalne wska-
zuja na uktad zaleznosci migdzy podmiotem kierujacym a podmiotem
kierowanym. Taki charakter maja na przyktad definicje Stanistawa
Wrzoska!® oraz Jana Jezewskiego!®. W grupie tych definicji wida¢
najwigksze oddziatywanie teorii organizacji i zarzadzania. Autorzy
ci staraja si¢ pokaza¢ kierownictwo nie tylko jako wigz prawng o cha-
rakterze zalezno$ci organizacyjnej, lecz przede wszystkim jako pewien
proces nasycony elementami teorii zarzadzania. Pojawiaja sig tutaj
nawiazania do teorii New Public Management. Trzecia grupg stanowia
definicje o charakterze przedmiotowo-funkcjonalnym, ktore zawieraja
zar6wno elementy przedmiotowe, jak i funkcjonalne. Tutaj przyporzad-
kowa¢ mozna migdzy innymi poglady Jana Lukasiewicza'® oraz Janu-
sza Zawadzkiego'®. Teorie te zestawiaja prawne formy dziatania pod-
miotéw kierujacych z elementami teorii organizacji i zarzadzania,
glownie w odniesieniu do funkcjonowania tych form.

1.2. Przeglad literatury z zakresu prawa pracy

Pojecie kierownictwa jest takze przedmiotem zainteresowania in-
nych dyscyplin badawczych, w szczegdlnosci przedstawicieli doktryny
prawa pracy. Wiaze sig to z istota stosunku pracy, opartego na kierow-
nictwie i zaleznos$ci stuzbowej. Pojecie kierownictwa w prawie pracy
ma $cisly zwiazek z trescia art. 22 § 1 Kodeksu pracy, zgodnie z ktérym
pracownik przez nawigzanie stosunku pracy zobowiazuje si¢ do wy-
konywania pracy okre$lonego rodzaju na rzecz pracodawcy i pod jego

100 7. CigsLak, Podstawowe instytucje..., s. 87.
101 W. GORALCZYK jr, Kierownictwo..., s. 217.
102°S. WRzOSEK, System: administracja..., s. 93.
103 J. Jezewski, Cechy realizacji..., s. 44.

104 J, LukasiEwicz, Zarys nauki..., s. 226 in.

105 J, Zawapzki, Organizacja..., s. 66.
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kierownictwem oraz w miegjscu i czasie wyznaczonym przez pracodaw-
cg, a pracodawca — do zatrudnienia pracownika za wynagrodzeniem.
Wykonywanie pracy pod kierownictwem pracodawcy wynika z ko-
niecznosci koordynowania dziatan podejmowanych przez pracownikow
na roznych etapach procesu pracy'®.

W literaturze podkresla sig, ze wyniku nowelizacji art. 22 § 1 Ko-
deksu pracy dodano zastrzezenie, ze stosunek pracy jest takim stosun-
kiem, w ktorym praca wykonywana jest pod kierownictwem praco-
dawcy!"”. Nie stanowi to w istocie wprowadzenia nowego elementu do
definicji stosunku pracy, gdyz zawsze — zarowno w doktrynie prawa
pracy, jak i w orzecznictwie — uwazano, ze nie moze by¢ mowy o sto-
sunku pracy, jezeli w relacjach migdzy okreslonymi stronami nie wy-
stepuje cecha podporzadkowania.

Przez pojecie uprawnien kierowniczych lub dyrektywnych praco-
dawcy rozumie si¢ w literaturze prawo podmiotu zatrudniajacego do
wydawania pracownikom wiazacych polecen. W znaczeniu najszerszym
uprawnienia te polegaja takze na stosowaniu srodkéw wplywajacych
na postawg pracownikow w procesie pracy (nagréd, kar) oraz na usta-
nawianiu obowiazujacych regulaminéw i innych przepisow wewnatrz-
zaktadowych'®. Wykonywanie uprawnien kierowniczych w waskim
znaczeniu tego pojgcia nastepuje pod postacia polecen dotyczacych
pracy. Polecenia moga okresla¢ w sposob wiazacy dla pracownika
zasadniczo tylko te materie, ktore sa objete ogdlniejsza trescia stosun-
ku pracy, a wigc stuza one zardwno konkretyzacji obowiazkow pra-
cownika wynikajacych z umowy o pracg (badz innego aktu, na podsta-
wie ktorego powstat stosunek pracy), jak i obowiazkow przewidzianych
w ustawie'”.

Na tym tle powstaje watpliwo$¢ dotyczaca tego, ze sformutowanie
,kierownictwo pracodawcy” moze w praktyce prowadzi¢ do zbyt

106 A M. SwiaTkowskl, Polskie prawo pracy, Warszawa 2012, s. 26.

17 W. SANETRA, Komentarz do art. 22 Kodeksu pracy, [w:] J. IwuLski, W. SANETRA,
Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2009, s. 171.

18 L. FLorREK, Prawo pracy, Warszawa 2012, s. 155.

199 Tamze, s. 156.
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waskiego ujmowania zakresu stosunkow prawnych kwalifikowanych
jako stosunki pracy'!®. Zdaniem Waleriana Sanetry: ,,na 0géot przyjmuje
sig, ze W pojeciu podporzadkowania mieszcza sig przypadki kierowni-
ctwa, ale o podporzadkowaniu nalezy mowic takze wtedy, gdy nie ma
uzasadnienia dla tezy o istnieniu kierownictwa. Prowadzi to do wniosku,
iz pojeciu «kierownictwoy» z art. 22 § 1 nalezy nadawac tak szeroki
zakres znaczeniowy, aby pokrywat si¢ on z tym, co w praktyce orzecz-
niczej sprzed wprowadzenia omawianej zmiany byto utozsamiane z ce-
cha podporzadkowania pracownika pracodawcy’'!!. Trzeba podkresli¢,
ze nie jest to jednak poglad przyjety przez wszystkich komentatorow.
Zdzistaw Kubot pisze na przyktad, ze ,,pojgcie kierownictwa pracodaw-
cy jest zakresowo rownowazne pojgciu podporzadkowania
pracownika”!'?, Autor ten wskazuje, ze kierownictwo pracodawcy ma
specyficzng tre$¢ okreslong przez przepisy Kodeksu pracy regulujace
uprawnienia pracodawcy do wyznaczania powinnego zachowania pra-
cownika w zakresie §wiadczenia pracy''’. Podobny poglad wyraza
Krzysztof Raczka, ktory podnidst, ze ,,termin kierownictwo jest rowno-
znaczny z pojeciem podporzadkowanie i obejmuje swym zakresem
takze okreslanie miejsca i czasu $wiadczenia pracy”''*. Jeszcze inny
autor — Ryszard Sadlik — uznaje, ze zawarte w art. 22 § 1 Kodeksu pra-
cy wyrazenie ,,pod kierownictwem” ma to samo znaczenie co pojgcie
»podporzadkowanie” zawarte w art. 100 § 1 Kodeksu pracy!®.

10 W. SANETRA, op. cit., s. 171.

I Tamze. Podobnie przyjmuje Monika Tomaszewska, wskazujac, ze znaczenie pojec
»«podporzadkowanie pracownikay i «kierownictwo pracodawcy» wydaje si¢ nie by¢
tozsame” — zob. TENZE, Komentarz do art. 22 Kodeksu pracy, [w:] Kodeks pracy.
Komentarz, red. K.W. Baran, «Lex Omega» 2012, s. 161.

112 7. KuBort, Kierownictwo pracodawcy jako kryterium rozgraniczenia stosunku pra-
¢y od stosunkow cywilnoprawnych, [w:] Z. Kusor, T. KuczyNski, Z. MASTERNAK,
H. SzurGacz, Prawo pracy. Zarys wyktadu, Warszawa 2008, s. 77.

13 Tamze, s. 76.

14 K. Raczka, Stosunek pracy a cywilnoprawne umowy o swiadczenie pracy, «PiZS»
38.11/1996, s. 39.

15 R, SabLik, Odmowa wykonania polecenia pracodawcy i jej konsekwencje, «SP»
37.10/2010, s. 12.
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Zajecie stanowiska w analizowanej sprawie wymaga dokonania
podziatlu na stosunki prawne w obrgbie zaleznosci stuzbowej (prawo
pracy) oraz stosunki, ktére w taka zaleznos¢ sig nie wpisuja, ale sa
stosunkami administracyjnoprawnymi. W pierwszym przypadku rze-
czywiscie mozna mowi¢ o tozsamym rozumieniu pojec ,,podporzad-
kowanie” i ,,kierownictwo”. W przypadku zaleznosci stuzbowej za-
rowno pojecie podporzadkowania, jak i kierownictwa taczy sig
z mozliwo$cia wydawania polecen stuzbowych oraz okreslania miejsca
i sposobu wykonania pracy. W drugim natomiast przypadku (a wigc
w sytuacji, gdy stosunek prawny nie stanowi zaleznosci stuzbowej, ale
jest stosunkiem administracyjnoprawnym) tych dwoch pojec utozsa-
mia¢ nie mozna. Trzeba si¢ zgodzi¢ z Walerianem Sanetra, ze ,,w po-
jeciu podporzadkowania mieszcza si¢ przypadki kierownictwa, ale
o podporzadkowaniu nalezy mowi¢ takze wtedy, gdy nie ma uzasad-
nienia dla tezy o istnieniu kierownictwa”!'®. Roztacznie te dwa pojgcia
nalezy rozumie¢ migdzy innymi w sytuacji zagrozenia kryzysowego
(np. stanu klgski zywiotowej), w ktorej organ administracji publiczne;
nie jest powiazany na zasadzie kierownictwa z innymi podmiotami,
ajednak wystepuje ustawowy nakaz podporzadkowania si¢ okreslonym
poleceniom.

W literaturze prawa pracy zwraca si¢ ponadto uwagg na to, ze pra-
cownik jest zobowiazany stosowac si¢ do polecen: ,ktore dotycza
pracy”. Na obowiazek z art. 22 § 1 Kodeksu pracy sktada si¢ bardzo
wiele roznorodnych powinnosci, ktorych tre$¢ zalezy w duzym stopniu
od rodzaju wykonywanej pracy, charakteru petionej funkc;ji itp. Nie-
zalezenie jednak od czynnikdéw réznicujacych obowiazek swiadczenia
pracy mozna w typowych przypadkach uja¢ w dwoch aspektach: ilos-
ciowym (jako obowiazek aktywnej obecno$ci w miejscu pracy przez
okreslony czas lub wykonania okreslonych zadan) i jakosciowym (jako
obowiazek doktadania nalezytej starannosci przy wykonywaniu

pracy)'"’.

116 W, SANETRA, op. cit., s. 172.

"7 T. Liszcz, Prawo pracy, Warszawa 2012, s. 264.
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Podporzadkowanie pracownika kierownictwu pracodawcy wyste-
puje wytacznie w postaci podlegtosci organizacyjnej pracownika jako
wykonawcy obowiazkdéw na rzecz pracodawcy, ktory organizuje proces
pracy. Nie miesci si¢ natomiast w tym pojeciu wyznaczanie przez pra-
codawce sytuacji prawnej pracownika, czyli jednostronne ustalanie
tresci stosunku pracy. Tres$¢ t¢ (prawa i obowiazki) okreslaja umowa
0 pracg i przepisy prawa pracy o charakterze bezwzglednie obowiazu-
jacym!8, Granice powinnosci podporzadkowania si¢ poleceniom wy-
znacza umowa o pracg, a w szczego6lnosci umowione: rodzaj, czas
imiejsce pracy'"”’. Kierownictwo pracodawcy polega na organizacyjnym
podporzadkowaniu pracownika pracodawcy (przetozonemu), z czym
wiaze si¢ wymog osobistego Swiadczenia przez niego pracy i jego
dyspozycyjno$é!?’. Granice podporzadkowania zakreslaja ponadto bez-
wzglednie obowiazujace przepisy prawa (nie tylko prawa pracy, ale
iinnych gatezi prawa, np. prawa karnego), zasady wspotzycia spolecz-
nego, rodzaj umowionej pracy (wyjatki zostaty $Scisle okreslone migdzy
innymi w art. 42 § 4 oraz art. 81 § 3 Kodeksu pracy) oraz zagrozenia
dla zdrowia i zycia (art. 210 Kodeksu pracy).

Jednym z przejawow podporzadkowania pracownika pracodawcy
jest mozliwos$¢ stosowania kar porzadkowych (art. 108 § 1 Kodeksu
pracy)'?'. O podporzadkowaniu pracownika $wiadcza w szczegdlnosci:
niesamodzielne wykonywanie zleconych zadan i czynno$ci, zwlaszcza
w zakresie ich przydziatu (podporzadkowanie formalne) i sposobu

8 G. Gozpziewicz, Komentarz do art. 22 Kodeksu pracy, [w:] G. Gozpziewicz, T. ZiE-
LINSKI, Komentarz do Kodeksu pracy, «Lex Omega» 2011. Teresa Liszcz podkresla, ze
,-obowiazek wykonywania polecen przetozonych dotyczacych wykonywanej pracy
wynika wprost z istoty pracy podporzadkowanej” — zob. TENZE, op. cit., s. 266.

19 U. Jackowiak, W. Uziak, A. WYPYCH-ZYWIECKA, Prawo pracy. Podrecznik dla
studentow prawa, Warszawa 2009, s. 309.

120°S, CzarNow, Zespolenie stuzb, inspekcji i strazy powiatowych w kontekscie zadan
powiatu, «ST» 13.3/2003, s. 28.

12 M. Piankowskl, Komentarz do art. 22 Kodeksu pracy, [w:] U. JACKOwIAK, M. PIAN-
Kowsk1, J. STELINA, W. Uziak, A. WyPYCH-ZYWICKA, M. ZIELENIECKI, Komentarz do
ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy. Kodeks pracy z komentarzem, «Lex
Omega» 2004.
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wykonania (podporzadkowanie materialne), podlegtos¢ co do wyko-
rzystania czasu pracy przeznaczonego na wykonanie pracy oraz pod-
legtos¢ w zakresie konieczno$ci ewidencjonowania czasu pracy w spo-
sOb charakterystyczny dla zobowigzania pracowniczego'*.

W prawie pracy pojecie kierownictwa nie wystgpuje wigc samo-
dzielnie. Ze wzgledu na szczegblny stosunek prawny pojecie to jest
omawiane jako kierownictwo pracodawcy. Przyjmuje sig, ze kierow-
nictwo to polega na mozliwosci wydawania polecen stuzbowych pra-
cownikom w ramach pracowniczego podporzadkowania. Centralnymi
pojeciami sa tutaj polecenie stuzbowe oraz zakres obowiazkéw pra-
cownika.

1.3. Przeglad literatury z zakresu teorii organizacji i zarza-
dzania w nawiazaniu do pogladow literatury zagranicznej

Jak juz wspomniano, pojecie kierownictwa wiaze si¢ z teoria orga-
nizacji i zarzadzania. W ramach tej dyscypliny jest to jedno z kluczo-
wych poje¢. Jest ono definiowane w nieco inny sposéb niz w przypad-
ku nauki o administracji publicznej i prawa administracyjnego.
Z uwagi na to, ze teoria organizacji i zarzadzania rozwijata si¢ 1 uksztat-
towata gtownie w doktrynie zachodniej, warto przytoczy¢ podstawowe
ustalenia z zagranicznej, klasycznej literatury przedmiotu.

Na wstepie nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze w literaturze zwiazanej
7z teorig organizacji 1 zarzadzania nie rozrdéznia si¢ wlasciwie takich
pojec jak ,kierownictwo” i ,kierowanie”. Pojecia te rozumiane sa
w sposob zblizony. Zdaniem Johna Ivancevicha, Jamesa Donnelly’ego
oraz Jamesa Gibsona kierowanie to ,,proces podejmowany przez jedna
lub wigcej 0osob w celu koordynowania dziatan innych oséb w celu
osiagania rezultatow, ktoérych nie mozna by osiagnaé dzialajac
samodzielnie”'?. W teorii organizacji i zarzadzania pojgcie kierowania
jest przyjmowane przez wigkszo$¢ autorow jako proces planowania,

122 J, PiaTKOWSKI, Prawo stosunku pracy w teorii i praktyce, Torun 2006, s. 85 i n.

123 J. IvancEvicH, J. DoNNELLY, J. GIBSON, Management. Principles and Functions,
Boston 1989, s. 5.
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organizowania, przewodzenia i kontrolowania (planning, organizing,
directing, controling) pracy cztonkéw organizacji oraz wykorzystywa-
nia wszelkich dostgpnych zasobow organizacji do osiagania jej celow'*,
Niektorzy do tego katalogu dodaja piaty element, ktérym ma by¢ mo-
tywowanie pracownikow (motivating)'®*. Takie pojecie kierowania
zostalo zaczerpnigte z dorobku Henryka Fayola oraz Fredericka Tay-
lora — prekursoréw teorii organizacji i zarzadzania. Idac w strong ana-
lizy funkcjonowania struktur kierowniczych w prywatnych firmach,
wskazuje sig, ze kierowanie to proces, w ktorym kierownik danej or-
ganizacji (menedzer) efektywnie wykorzystuje srodki osiagajace cele
przy minimum wydatkéw i maksymalizacji zyskow'?.

Zdaniem Patricii Buhler kierowanie jest uwazane za istote zarza-
dzania: , kierowanie obejmuje sprawowanie faktycznego nadzoru nad
pracownikami”, a jego najwazniejszym elementem jest motywowanie
pracownikow!'?’. Autorka podkresla, ze ,kierowanie obejmuje takze
zagadnienia komunikacji z otoczeniem”'?, Bywa tez, ze pojecie kie-
rowania taczy si¢ ze zdolno$cia do prawidlowego wykorzystywania
umiejetnosci osoby kierujacej'®.

Interesujaca jest ponadto tendencja polegajaca na tym, ze pojgcie
kierowania (management) jest raczej sytuowane w sferze administracji
centralnej' i czgsto taczone z pojgciem ,,administrowanie sieciowe”

124 J. StonEr, E. FREEMAN, D. GILBERT, Kierowanie, Warszawa 1997, s. 20; tak tez:
S. Roeins, D. DECENzo, Podstawy zarzqdzania, Warszawa 2002, s. 34; M. ARMSTRONG,
A Handbook of Management Techniques, London 1986, s. 23; S. PALMER, People and
Self Management, Oxford 1998, s. 5in.

125 Tak np. C. LorRENZANA, Management. Theory and Practice, Quezon City 1998, s. 5.
Por. C.A. Cooper, H.G. KnotTs, D.M. McCorbp, A. JoHNsON, Taking Personality Se-
riously: The Five-Factor Model and Public Management, < TARoOPA» 43.4/2013,s. 1.
126 C. LORENZANA, op. cit., s. 4.

127 P. BUHLER, Zarzqdzanie, Gliwice 2002, s. 28.

128 Tamze.

12 M. DALE, Developing management skills. Techniques for improving, London 1998,
s. 12.

130 C. PoLuitt, G. BOUCHAERT, Public Management Reform. A Comparative Analysis New
Public Management, Governance and the Neo-Weberian State, New York 2011, s. 3.
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(network governance)®'. Wskazuje si¢ nawet, ze nie mozna juz dzi$
moéwié o tradycyjnym modelu kierowania organizacja w administracji
publicznej, gdyz trzeba wtasnie podaza¢ w strong administrowania
sieciowego, ktore ma oznaczac: wspieranie wspolpracy, wspieranie
mozliwos$ci adaptacyjnych, rozwiazywanie problemow etycznych przez
dialog, angazowanie mieszkancow'**.

Analiza tego pojgcia bylta takze dokonywana w bezposrednim na-
wigzaniu do pojgcia hierarchicznego podporzadkowania. W ten sposob
sprawe ujat Peter Sherwood, ktory wskazat, Zze ,hierarchia, z ktora
wiaze si¢ pojgcie kierownictwa, charakteryzuje si¢ wystgpowaniem
takich elementow, jak: sformalizowane rzadzenie organizacja, statos$¢
tego zarzadzania, prestiz 0sob piastujacych stanowiska kierownicze,
zroznicowany system kompetencji po stronie konkretnych podmiotow
organizacji”'®.

W literaturze przedmiotu mozna takze odnotowac rozrdznienie mig-
dzy takimi pojgciami jak kierowanie i przywodztwo (leadership). Wska-
zuje sig, ze ,,przywodztwo polega na motywowaniu i zachgcaniu do
podnoszenia swoich kwalifikacji, natomiast kierowanie oznacza raczej
sprawowanie pieczy nad wlasciwym wykonywaniem przez podwtad-
nych obowiazkow, planowanie, organizowanie itp.”"**.

Czes$¢ przedstawionych pogladow zostata przyjeta przez polskich
autoréw. W encyklopedii organizacji i zarzadzania z 1982 r. kierowanie
definiowano jako jedno z podstawowych poje¢ organizacyjnych; od-
dziatywanie jednego obiektu (kierujacego) na inny obiekt (kierowany)

131 J.W. DENHARDT, R.B. DENHARDT, Leadership, [w:] The Sage Handbook of Gover-
nance, red. M. BEvIr, London 2011, s. 433.

132 Tamze. Podobnie M. ConsIDINE, J.M. Lewis, Governance at ground level: The
frontline bureaucrat in the age of markets and networks, [w:] Public Governance, 11:
Public Sector Reform, red. M. BEVIR, London-Thousand Oaks-New Delhi 2007, s. 273
in.

133 F.P. SHERWOOD, Structures, [w:] Organization Theory and Management, red.
T.D. LyncH, New York-Basel 1983, s. 92.

134 S. PALMER, op. cit., s. 79. Podobnie: A. ZELEZNIK, Managers and leaders. Are they
different?, Boston 1998, s. 61; T. REeVES, Alchemy for managers. Turning experience
into achievements, Oxford 1997, s. 69.
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zmierzajace do tego, aby obiekt kierowany zachowywat sig (dziatat lub
funkcjonowat) w kierunku osiagnigcia postawionego przed nim celu,
w szczeg6lnym i najprostszym przypadku jednego celu; jako proces,
w ktorym mozna wyr6zni¢ podmiot kierowania, przedmiot kierowania,
stosunek nadrzednosci 1 podporzadkowania migedzy nimi oraz cel (lub
cele), do ktorych kierowanie zmierza'*>.

Interesujaco ujal zagadnienie Kazimierz Piotrkowski, ktory scha-
rakteryzowat proces kierowania przez wskazanie podstawowych zadan
kierownika. Jego zdaniem kierownicy: ,,pracuja z ludzmi i czuwaja nad
przebiegiem informacji we wtasciwych kanatach, sa odpowiedzialni
i ponosza odpowiedzialnos¢, doprowadzaja do rownowagi migdzy
konkurencyjnymi celami i ustalaja priorytety, sa rozjemcami, sa poli-
tykami, sa dyplomatami, sa symbolami oraz z koncu — podejmuja trud-
ne decyzje”"36.

Inny autor — Augustyn Wajda — okreslit kierowanie jako ,,dzialanie
polegajace na wydawaniu polecen pracownikom, akceptowanie spraw
wynikajacych z realizowanych przez dana komoérke zadan, a takze
kontrolg pod wzgledem jakosci i terminowosci ich wykonania™'’.

W literaturze zwiazanej z teoria organizacji i zarzadzania mozna
dostrzec spor w zakresie siatki pojgciowej. Chodzi o to, czy pojgcie
kierownictwa jest tozsame z pojeciem zarzadzania. Renata Marciniak
przedstawia argumenty za tym, ze zarzadzanie jest dziatalnos$cia kie-
rowniczg stanowiaca zestaw przemyslanych dziatan, ktore polegaja na
ustaleniu celdw, jakie organizacja ma realizowa¢ w przysztosci, oraz
doprowadzenie do ich realizacji przez odpowiednie wykorzystanie za-
sobow, ktore organizacja posiada. Natomiast jej zdaniem ,,kierowanie
jest procesem sterowania czynami innych ludzi, koordynowania ich
dziatan i stymulowania wysitkow dla osiagnigcia celow kierownictwa' .

135 Encyklopedia organizacji i zarzqdzania, red. M. BEDNARKIEWICZ, K. LuBCzyK, E. Lu-
GOWSKA, J. WiTECKA, Warszawa 1982, s. 205.

136 K. PIoTRKOWSKI, Organizacja i zarzqgdzanie, Warszawa 2006, s. 49.
37" A. WaIpa, Organizacja i zarzqdzanie, Warszawa 2003, s. 92.

138 R. MARCINIAK, Elementy nauki organizacji. Podrecznik akademicki, Katowice 2009,

s. 59.
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Podkresla sig, Ze ,,termin zarzadzanie jest odnoszony juz nie tylko
— jak dawniej — do zarzadzania organizacjami i jej czg¢$ciami, ludzmi,
finansami, majatkiem, produkcja, marketingiem, logistyka, zasobami
ludzkimi, wiedza i informacjq itp. Pojawily sig i przyjety nowe termi-
ny, szybko rozwijajq si¢ dziedziny wiedzy i1 umiejgtnosci zwigzane
zarzadzaniem, mi¢dzy innymi tozsamoscia i kultura, zmiana, procesa-
mi, projektami, produktami, rynkami, marka, relacjami z klientami,
zarzadzaniem soba, a nawet wlasnymi emocjami’'¥®,

Augustyn Wajda idzie o krok dalej, stwierdzajac, ze na podstawie
dokonanej przez niego analizy tresci i zakresu przytoczonych sformu-
lowan (sterowanie, kierowanie, zarzadzanie, administrowanie, rzadze-
nie) ,,mozna stwierdzi¢, ze najbardziej uniwersalnym i adekwatnym
sytuacyjnie terminem jest sterowanie”'*°. W dalszej cze¢$ci pracy autor
ten okresla pojecie sterowania jako ,,cybernetyczne'*!. Jerzy Supernat
podnosi, ze ,,w Polsce terminowi management nadaje si¢ na ogét zna-
czenie czynno$ciowe i tlumaczy jako zarzadzanie (ewentualnie jako
kierowanie), co niestety — nie zawsze jest zasadne”'*. Zdaniem tego
autora chodzi o to, ze w krajach anglosaskich termin management jest
uzywany co najmniej rownie czgsto w sensie rzeczowym i oznacza
wowczas grupe ludzi (kierownikow) zarzadzajacych (kierujacych) or-
ganizacja. Stad polskim ekwiwalentem terminu management powinno
by¢ — zdaniem Jerzego Supernata — w ogdlnym przypadku pojecie
Kierownictwo”, a to z racji jego podwojnego (czynnos$ciowego i rze-
czowego) znaczenia'¥. Argumentacja tego autora jest przekonujaca
i mozna ja przyjac¢ w tej pracy.

W literaturze mozna napotka¢ poglad, ze w nauce o organizacji
i zarzadzaniu kierowanie i jego realizatorzy (kierownicy) sa kojarzeni
z poprzednim systemem gospodarowania, podczas gdy ktos, kto zarzadza

139 T. OLEKSYN, Granice zarzqdzania, [W:] Wspélczesne paradygmaty nauk o zarzg-
dzaniu, red. W. KowaLczewski, Warszawa 2008, s. 58.

140 A, WaIpa, op. cit., s. 91.

141 Tamze.

142

J. SUPERNAT, Zarzgdzanie, Wroctaw 2005, s. 330.

143 Tamze.
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— menedzer — jest postrzegany raczej jako przedstawiciel systemu no-
wego — gospodarki rynkowej. Samo stowo management zreszta oraz
jego pochodne zrobily oszatamiajaca kariere i staty si¢ czyms$ wrecz
nobilitujacym dany rodzaj dziatalnosci'*.

Poglady prezentowane w teorii organizacji i zarzadzania nie maja
waloru prawnego. W wigkszosci odnosza si¢ do praktycznych aspektow
funkcjonowania organizacji. W ramach tej nauki pojgcie kierownictwa
jest taczone z takimi okresleniami, jak: efektywno$¢, sprawnos¢ dzia-
tania, zysk'®.

Przedstawiciele teorii organizacji i zarzadzania widza w kierowni-
ctwie przede wszystkim proces, a nie wigz prawna — jak chca przed-
stawiciele nauki o administracji publicznej i prawa administracyjnego.
Zalezno$ci o charakterze prawnym znajduja sig tutaj na dalszym pla-
nie. Ten proces ma sig sktada¢ z planowania, organizowania, przewo-
dzenia oraz kontrolowania. Mozna tu takze odnalez¢ analizy zwigza-
ne z rekrutacja pracownikow'*®. Bezposrednio nawiazuje si¢ ponadto
do teorii przywodztwa'*’. Teoria ta taczy, co prawda, pojecie kierow-
nictwa z pojgciem hierarchicznej zaleznosci, nie jest to jednak to samo
ujecie, ktore mozna spotkac¢ w literaturze z zakresu nauki o admini-
stracji publicznej. Dominujq tu opisy zwiazane z typami struktur kie-
rownictwa oraz teoria zespotowosci w zarzadzaniu'*®. W zwiazku z tym
zasadny jest poglad, Ze teoria organizacji i zarzadzania nie zwraca
W sposOb wystarczajacy uwagi na istotne problemy, jakimi sa chociazby

144 W. KoBYLINSKI, Podstawy wspolczesnego zarzqdzania, 1.6dz-Warszawa 2005, s. 118
in.

145 Jako przyktad definicji o charakterze technicznym mozna wskazaé rozwazania
Marcina Bielskiego: ,,w przypadku gdy podmiotem sterujacym jest cztowiek, a uktadem
sterowanym dowolny system — mamy do czynienia z kierowaniem” — zob. TENZE,
Podstawy teorii organizacji i zarzqdzania, Warszawa 2002, s. 159.

146 Por. W. CHOINACKI, A. BALASIEWICZ, Czlowiek w nowoczesnej organizacji. Wybrane
problemy doradztwa zawodowego i personalnego, Torun 2005, s. 195 i n.

47 Por. L. KaNARSKI, Przywodztwo we wspolczesnych organizacjach, Warszawa 2005,

s.40in.

148 Por. Z. DowiGiaLLo, W. ZADWORNY, Rola menedzera w zarzqdzaniu przedsigbior-
stwem (wybrane problemy, praktyczne zasady, techniki), Szczecin 2005, s. 45.
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ograniczenia prawne po stronie administracji publicznej. Chodzi tu na
przyktad o zasady zwiazane z dyscyplina budzetowa lub zagadnienia
dotyczace pragmatyk stuzbowych, takich jak ustawa o pracownikach
samorzadowych.

2. Zestawienie pojecia Kierownictwa
z innymi wybranymi poje¢ciami uzywanymi w doktrynie

2.1. Kierownictwo
a pojecie stosunku administracyjnoprawnego

Klasyczna definicj¢ stosunku prawnego zaprezentowat Franciszek
Longchamps. Wedtug niego o stosunku prawnym mozna mowi¢ wtedy,
,»&dy prawo przedmiotowe ma dla dwdch podmiotow prawnych takie
znaczenie, ze w okreslonych warunkach sytuacja prawna jednego pod-
miotu jest potaczona z sytuacja prawna drugiego”'¥. Franciszek Lon-
gchamps dodaje, ze ,,gdy wraz z jakim$ zachowaniem si¢ jednego
podmiotu lub jakas zmiana w jego powinnosciach lub moznosciach
prawnych wystepuje jakas zmiana w powinno$ciach lub moznosciach
prawnych drugiego, sytuacja tego pierwszego jest o tyle i w ten sposob
potaczona z sytuacja prawna drugiego”'*°.

Janusz t.¢towski charakteryzuje stosunek administracyjnoprawny,
wskazujac jego indywidualny charakter. Stosunek ten taczy konkretnie
oznaczony podmiot z konkretnie oznaczonym organem wykonujacym
administracj¢, ma charakter wladczy — co oznacza, Ze jedna ze stron
reprezentuje panstwo, powstaje na podstawie wyraznie dopuszczajacych
takie rozwiazanie przepisow prawa administracyjnego''.

W pi$miennictwie mowi si¢ ponadto o tzw. stosunku tetycznym.
Taka charakterystyke prezentuje Stawomira Wronkowska, wedhug ktore;:

19 F. LoNGcHAMPS, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, «Acta
UWnr» 19, «Prawoy» 12/1964, s. 45.

150 Tamze, s. 47.

151 J. LETOWSKI, Prawo administracyjne..., s. 53.
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»jezeli oddziatywanie jednej osoby na inng opiera si¢ na wyznaczonym
przez jakas normg obowiazku okreslonego zachowania sig jednej z nich
w stosunku do drugiej, to stosunek migdzy nimi mozna nazwac stosun-
kiem tetycznym (inaczej stosunkiem stanowionym)”'>2. Biorac zatem
pod uwage rozwazania Franciszka Longchampsa, mozna wskazaé, ze
jezeli przedmiot stosunku prawnego zwiazany jest ze sfera dziatania
administracji publicznej i co najmniej po jednej stronie tego stosunku
wystepuje podmiot ze sfery administracji publicznej, to w takim przy-
padku mozna moéwi¢ o stosunku administracyjnoprawnym.
Szczegodlng cecha stosunku administracyjnoprawnego jest wysteg-
powanie wtadczych uprawnien po jednej ze stron tego stosunku, a co
za tym idzie — elementu nierownorzgdnosci stron. W literaturze dla
okreslenia stosunku administracyjnoprawnego uzywa si¢ takze sfor-
mutowania ,,stosunek podlegtosci kompetencji”'>, ktory wiazany jest
z tym, ze ,,organ majacy odpowiednia kompetencje prawna ustanawia
dla innego podmiotu norm¢ indywidualna i konkretna”!**. Nie jest
to trafne sformutowanie, gdyz wprowadza ono niejasnos¢ w siatce
pojgciowej, tworzac skojarzenie z hierarchizacja kompetencji.
Nalezy stwierdzi¢, ze w obrebie kierownictwa moga wystepowac
stosunki prawne o charakterze administracyjnoprawnym. Istnieja tu bo-
wiem dwa podmioty, ktore naleza do sfery wewngtrznej administracji
publicznej. Sytuacja prawna jednego podmiotu jest polaczona z sytu-
acja prawna drugiego w taki sposob, ze jeden podmiot z mocy prawa
moze oddziatywac¢ na drugi. To oddziatywanie ma charakter wiadczy,
poniewaz podmiot kierujacy moze wydawaé¢ w roznorodnych formach
nakazy i zakazy. Stad mozna mowi¢ o nierownorze¢dnosci stron tego
stosunku. Jest to zbiezne z postulatem Franciszka Longchampsa, zgod-
nie z ktorym stosunek zwierzchnictwa hierarchicznego ,,da si¢ pomysle¢
jako trwaly, ztozony stosunek migedzy organem zwierzchnim a organem
podlegltym. Swoiste znaczenie prawa przedmiotowego dla obu uczest-
nikow jest takie, ze polecenia organu zwierzchniego ustalaja, w granicach

152S. WRONKOWSKA, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 174.
153 A. REDELBACH, Wstep do nauk o prawie i polityce, Poznan 1990, s. 73.

154 Tamze.
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okreslonych prawem, dziatania organu podwtadnego, objgte jego
kompetencja’'*.

Wyodrgbnienie stosunkéw prawnych w kierownictwie jest podyk-
towane ich r6znorodnoscia. Biorac pod uwage prezentowane w dok-
trynie podziaty stosunkéw administracyjnoprawnych'*, mozna okresli¢
w obrgbie kierownictwa rozne ich przyktady. Istotne jest ponadto za-
gadnienie momentu powstania stosunku prawnego w obrebie kierow-
nictwa. Chodzi o zaleznosci stuzbowe migdzy podmiotem kierujacym
a kierowanym. W takim przypadku stosunki prawne pojawiaja si¢
w momencie ,,wej$cia” podmiotu do struktur administracji publicznej,
a wigc na przyklad w momencie zatrudnienia w strukturach admini-
stracji publicznej 1 zwigzania umowa. W innych przypadkach (poza
zaleznos$cia stuzbowa) wydaje si¢ zasadne przyjecie stanowiska, ze
stosunki prawne powstaja ex lege. Trudno bytoby zaakceptowac poglad,
ze stosunki takie powstaja dopiero w momencie aktywnosci podmiotu
kierujacego (np. w chwili wydania zarzadzania). Istnienie stosunkow
prawnych nie zalezy wigc od tego, czy podmiot kierujacy korzysta ze
swoich uprawnien, czy nie. Stusznie podkresla si¢ w literaturze, ze
stosunek prawny w tej sytuacji nie powstaje wtedy, gdy jednostka nad-
rzedna juz dziata w formie wtadczej, ale od razu, gdy prawo nadaje
jednostce mozliwos¢ takiego dziatania'®’.

2.2. Kierownictwo a pojecie wi¢zi prawnych

Scharakteryzowana wyzej relacja miedzy pojeciami ,,kierownictwo”
i,,stosunek prawny” nie pozwala na utozsamianie okreslenia ,,stosunek
prawny” z pojeciem ,,wigzi prawne”. Pojgcie wigzi prawnych nalezy
taczy¢ z uktadem strukturalno-funkcjonalnym administracji publiczne;j's®.

155 F. LongcHaMPS, O pojeciu..., s. 57 in.

156 Szerzej: R. HAUSER, Stosunek administracyjnoprawny, [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, I: Instytucje prawa administracyjnego..., s. 201 i n.

157 J. LETOWSKI, Prawne stosunki..., s. 10. Por. M. Brzeski, Stosunek prawny kierow-

nictwa w administracji, «PiP» 43.1/1988, s. 77.

158 Nauka administracji, red. Z. CiesLak, Warszawa 2012, s. 229.
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Laczac to pojgcie z okresleniem ,,organizacyjne” lub ,,pozaorganizacyj-
ne”, otrzymujemy opis konkretnego uktadu podmiotow w administracji
publicznej. Uktad ten moze dotyczy¢ relacji (stosunkow prawnych) w ob-
rebie kierownictwa, nadzoru czy kontroli.

2.2.1. Kierownictwo a organizacyjne wi¢zi prawne

W literaturze dokonuje si¢ podziatu na wigzi prawne organizacyjne
oraz na wiezi prawne pozaorganizacyjne'*®. Podzial ten pozwala na
wyodregbnienie po jednej stronie takich pojec¢ jak kierownictwo (orga-
nizacyjne wigzi prawne), a po drugiej: koordynacja, kontrola i nadzér
(pozaorganizacyjne wigzi prawne). Pojgcie organizacyjnych wigzi
prawnych zwiazane jest w sposdb oczywisty z pojeciem organizacji.
Jak podkresla Jan Szreniawski: ,,slowo organizacja rozumiane jest
bardzo roznie, ale najczesciej oznacza instytucje lub grupe funkcjonalna
(np. przedsigbiorstwo, szpital) oraz proces organizowania (np. podziat
pracy, zapewnienie rownowagi miedzy stabilno$cia a zmianami)’'°,
Zdaniem tego autora: ,,organizowanie, bedac dostosowaniem struktur
organizacji do jej celow, zasobdw i otoczenia, jest procesem ztozonym
1 wieloetapowym, w ktorym najczesciej wyroznia si¢ pieé etapow:
ustalenie celu catej pracy, podziat pracy, taczenie pracy, koordynacje,
sprawdzanie skutecznos$ci. Struktura organizacyjna jest uktadem i wza-
jemna zaleznoscia miedzy czeSciami sktadowymi oraz stanowiskami!®!,
Do charakterystycznych cech organizacji nalezy to, ze poszczegdlne
jej elementy znajduja si¢ wobec siebie w uporzadkowanej zalezno$ci.
Okreslone jej elementy realizuja wigc wyznaczone im cele, a poszcze-
g6lne osoby lub jednostki organizacyjne maja do dyspozycji niezbedne

159 Taki podziat wiezi prawnych proponuje np. Z. CIeSLAK, Organizacyjne i pozaorga-
nizacyjne wiezi prawne w administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. Z. NIEWIA-
poMskl, Warszawa 2011, s. 86. Por. M. StaHL, Okreslenie systemu administracji pub-
licznej i rodzaje powigzan w tym systemie, [w:] System Prawa Administracyjnego, V1:
Podmioty administrujgce..., s. 78.

160 J, SzrENIAWSKI, Wstep do nauki..., s. 34.

161 Tamze.



52 ROZDZIAL

srodki realizacyjne'®?. Przez organizacyjne wigzi prawne nalezy rozu-

miec taki uktad zaleznosci migdzy jednostkami organizacyjnymi (wy-
odrgbnionymi i wewngtrznymi), ktory jest warunkiem spdjnosci i jed-
nolito$ci struktury organéw. Na organizacyjne wigzi prawne sktadaja
si¢ tacznie dwa podstawowe elementy: bezposredni i decydujacy wptyw
jednostki wyzszego szczebla na obsadg personalna jednostki organiza-
cyjnej nizszego szczebla oraz celowo$¢ jako uprawnione kryterium
oceny dziatania jednostki organizacyjnej nizszego szczebla'®.

Wigzi organizacyjne wyrazajq si¢ takze przeptywem informacji
migdzy czgSciami instytucji. Gdy wigzi organizacyjne utrwalaja sig,
utrwalajq si¢ rowniez drogi przeptywu tych informacji migdzy czgs-
ciami instytucji. Takie wlasnie, mniej lub bardziej utrwalone drogi
przeptywu nazywamy sprzgzeniami organizacyjnymi'®. Wigzi te tacza
w zorganizowana cato$¢ poszczegodlne elementy sktadowe, czgsci i pod-
systemy instytucji. Lacza one ludzi w zespoty, ustalaja r6zne relacje
migdzy osobami wchodzacymi w sktad zespotdéw, na przyktad stosun-
ki nadrzgdnosci i podporzadkowania, obowiazki wspotdziatania i in-
formowania si¢. Istota wigzi organizacyjnych jest zatem okre$lony
porzadek organizacyjny majacy si¢ przyczyni¢ do realizacji celow
instytucji'®.

Zaliczenie kierownictwa do organizacyjnych wigzi prawnych daje
podstawe do stwierdzenia, ze chodzi o takie stosunki prawne, w ramach
ktorych jeden podmiot ma mozliwo$¢ wtadczego oddzialywania na inny
podmiot lub na grupg podmiotdéw. Dziatalnos¢ podmiotu kierujacego
wiaze si¢ ponadto z ustaleniem hierarchii celow, jakie ma realizowac
dana organizacja. W ramach kierownictwa realizowany jest warunek
spojnosci i jednolitosci struktury organdéw, gdyz mozna tutaj mowic
o hierarchii i o zaleznosci stuzbowej. W kierownictwie realizuje si¢ po-
nadto uprawnienie do decydowania o obsadzie personalnej organizacji.

192 E. KNOSALA, Zarys nauki administracji, Krakow 2006, s. 85.
13 7. CIESLAK, Podstawowe pojecia..., s. 86.
164 J, ZieLENIEWSKI, Organizacja. .., s. 382.

165 M. Jerowicki, M. Kiezun, Z. LeoXski, B. OsTapczuk, Teoria organizacji i kierowni-
ctwa, Warszawa 1981, s. 97.
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2.2.2. Kierownictwo a pozaorganizacyjne wiezi prawne

Obok organizacyjnych wigzi prawnych wyrdznia si¢ takze wigzi
o charakterze pozaorganizacyjnym. Pozaorganizacyjne wigzi prawne
oznaczaja zaleznosci prawne migdzy podmiotami administracji publicz-
nej, ktore nie maja charakteru organizacyjnego, a ktore ujawniaja si¢
w systemie prawnym ze wzgledu na proces realizacji dobra wspolnego.
Mozna do nich zaliczy¢ migdzy innymi: koordynacjg, kontrolg i nadzor's.

Koordynacja jest obiektem szczegodlnego zainteresowania z uwagi
na fascynacjg ,,migkkimi” formami zarzadzania strukturami organiza-
cji. Ernest Knosala dostrzega, ze poglady na istotg koordynacji sg zr6z-
nicowane'?. Jako klasyczne ujgcie zagadnienia mozna wskazaé nastg-
pujaca definicj¢: koordynacja to stan wigzi pozaorganizacyjnej
podmiotow niezaleznych, ktorej istotg stanowi specyficzne zadanie
administracyjne polegajace na obowiazku zbierania i uporzadkowania
przez organ koordynujacy informacji okre$lonej tresci, zanalizowaniu
i przetworzeniu ich pod katem oznaczonego celu, sformutowaniu zde-
terminowanych teleologicznie, prawnie i faktycznie ,,dyspozycji koor-
dynacyjnych” i przekazaniu ich odpowiednim podmiotom's. Ernest
Knosala, dokonujac analizy pojecia, wskazuje trzy grupy pogladow
w doktrynie prawa administracyjnego. Pierwsza grupa uznaje za koor-
dynacj¢ uzgodnienie dziatan odpowiednich jednostek (koordynowa-
nych) przez jednostki koordynujace, ktore pozostaja w pozycji wyzsze;j.
Druga grupa pogladow upatruje istoty koordynacji w uzgodnieniu
dziatania jednostek wyposazonych w pewna samodzielno$¢. Istota za$
trzeciej grupy pogladow jest to, ze koordynacja w rozumieniu prawnym
wystegpuje jedynie tam, gdzie migdzy podmiotami koordynowanymi
a koordynujacymi nie istnieje podleglos$¢ organizacyjna'®.

166 J. LUKASIEWICZ, Zarys nauki..., s. 164.

167 E. KNOSALA, Prawne ukiady sterowania w administracji publicznej, Katowice 1998,

s. 32. Szerzej: 1. WEIss, op. cit.; M. KIEREK, op. cit., s. 99-112; E. KORNBERGER-SOKO-
LOWSKA, op. cit.; S. JEDRZEIEWSKI, Koordynacja terenowa...; M.A. WALIGORSKI, op. cit.,
s. 477; Nauka administracji, red. Z. CIESLAK, s. 233.

168 7. CieSLAK, Podstawowe pojecia..., s. 84.

19 E. KNosALA, Prawne ukiady..., s. 33.
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Kolejna wigzia prawng zaliczang w doktrynie do grupy pozaorga-
nizacyjnych jest wigz kontrolna. Kontrolg mozna traktowa¢ w dwoja-
kim sensie: jako funkcj¢ lub jako swego rodzaju system organizacyj-
ny'”’. Zgodnie z przyjeta definicja kontrola to: obserwowanie
i rozpoznawanie danej dziatalnosci lub stanu, czyli ustalanie ich rze-
czywistego obrazu w okreslonym miejscu i czasie; dokonywanie oce-
ny tej dziatalnosci lub stanu przez konfrontacj¢ faktycznego (rzeczy-
wistego) ich obrazu z odnoszacymi si¢ do nich — jako catosci, jak
réwniez do ich poszczegolnych fragmentow — zatozeniami wyjsciowy-
mi (znajdujacymi wyraz w przyjetych celach, standardach, parametrach
itd.), ocena ta ma prowadzi¢ do stwierdzenia prawidtowosci badz nie-
prawidtowosci okreslonych dziatan lub standw; stawianie diagnozy
przyczyn ewentualnych nieprawidlowos$ci, majacej mozliwie szeroki
zasigg, w tym uwzgledniajacej przedmiotowe i personalne aspekty
przyczyn wystapienia stwierdzonych nieprawidtowosci; formutowanie
wnioskow co do tej dziatalnos$ci lub stanu w przysztosci, majacych na
celu przeciwdziatanie powstawaniu nieprawidtowosci'”'.

Kolejnym typem wigzi prawnej o charakterze pozaorganizacyjnym
jest nadzor. Pojecie to w prawie administracyjnym jest okreslane jako
wyciaganie konsekwencji z zachowania organu podporzadkowanego,
ktory jest obserwowany przez organ nadzorczy z punktu widzenia
okreslonego, wybranego kryterium nadzoru, czyli wzorca, z ktérym
poréwnuje si¢ dane zachowanie. Kryterium tym jest najczesciej legal-
nos¢, a takze celowosé, gospodarno$é, rzetelno$é, stusznosé itd.'”

W literaturze mozna ponadto odnalez¢ pojecie nadzoru zwierzch-
niego (hierarchicznego), ktore jest odnoszone do pojecia kierownictwa.
Jan Bo¢ w swoim podreczniku postuzyt si¢ stwierdzeniem, ze ,,admi-
nistracja rzadowa zorganizowana jest na zasadach centralistycznych.
Stad tez uktady nadrz¢dnosci i podporzadkowania w tym systemie
uj¢te sa w ramy nadzoru (hierarchicznego), okreslanego takze w jezyku

170 J. JaGieLski, Kontrola administracji. .., s. 15.
17l Tamze.

172 J, ZIMMERMANN, Prawo administracyjne..., s. 149.
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prawnym i prawniczym jako kierownictwo™'”. Nie jest to stwierdzenie
wlasciwe, poniewaz implikuje wniosek, ze w istocie mozemy mowic¢
o dwoch rodzajach kierownictwa — o kierownictwie w jezykach nie-
prawnym i nieprawniczym, ktore zostalo utozsamione z nadzorem
(zwierzchnim), oraz o kierownictwie opisywanym w jezykach prawnym
i prawniczym, w ktorym nie utozsamia sig tych poje¢. Ma to szczegol-
nie donioste znaczenie w przypadku interpretacji przepisow powszech-
nie obowiazujacych. Ustawodawca niekonsekwentnie postuguje si¢
pojgciami zwigzanymi z nadzorem. Przyjecie interpretacji, zgodnie
z ktora nadzor zwierzchni jest tozsamy z kierownictwem, rodziloby
powazne problemy teoretyczne i praktyczne. Nalezy zwroci¢ uwagg,
ze w przedmiocie nadzoru zwierzchniego wypowiedziat si¢ Trybunat
Konstytucyjny na przyktadzie nadzoru sprawowanego przez Ministra
Sprawiedliwosci'™. Przyktadem nadzoru zwierzchniego jest rowniez
nadzor Ministra Sprawiedliwosci nad dzialalno$cia administracyjna
sadow, ktory — jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny'”® — ,,nie moze
wkracza¢ w sfer¢ wymierzania sprawiedliwosci. W szczegolnosci spra-
wujac nadzor zwierzchni nad dziatalno$cia administracyjna sadow,
organ ten ma mozliwo$¢ pozyskiwania, chociazby przez wglad do akt
sprawy, informacji o nieprawidtowos$ciach w dziataniu pelnomocnikow
procesowych, ktore pdzniej moze wykorzysta¢, wystepujac z polece-
niem wszczgcia postgpowania dyscyplinarnego w stosunku do adwo-
kata czy radcy prawnego”. Przyktadem uzycia pojgcia nadzoru

173 J. Bo¢, Stosunki ustrojowo-prawne migdzy podmiotami administrujgcymi, [w:]
Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 237.

174 Wyrok TK z dnia 1 grudnia 2009 r., K. 4/08, «Lex Polonicay» nr 2101972. Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, Ze: ,,0d nadzoru nad samorzadami zawodowymi adwokatow
i radcow prawnych nalezy odrozni¢ zwierzchni nadzor Ministra Sprawiedliwosci nad
funkcjonariuszami publicznymi lub osobami korzystajacymi z ochrony przystugujacej
funkcjonariuszom publicznym. Jak sama nazwa wskazuje, nadzor zwierzchni ma
szerszy zakres przedmiotowy i przyznaje podmiotowi nadzorujacemu wigksze mozli-
wosci dziatania. Tego rodzaju nadzor Minister Sprawiedliwosci sprawuje nad dziatal-
nos$cia komornikow i dziatalno$cia samorzadu komorniczego, przy czym nadzor ten
nie moze wkracza¢ w dziatania podlegajace nadzorowi sadu”.

175 Wyrok TK z dnia 15 stycznia 2009 r., K. 45/07, www.trybunal.gov.pl (odczytano
05 maja 2012 r.).
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zwierzchniego w przepisach ustawowych jest tres¢ art. 257 ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego'’s,
zgodnie z ktorym: ,,Zwierzchni nadzor nad przyjmowaniem i zatatwia-
niem skarg i wnioskoéw sktadanych do sadow sprawuje Krajowa Rada
Sadownictwa, a do innych organéw i jednostek organizacyjnych — Pre-
zes Rady Ministrow”. W istocie w trakcie analizy kolejnego przepisu
tego Kodeksu (art. 258) okazuje sig, ze ustawodawca w tym akcie
przyjat dwa typy nadzoru: ,,nadzér zwierzchni” oraz ,,nadzor” bez
zadnego dodatkowego okreslenia.

W jakiej zalezno$ci pozostaja zatem pojecie kierownictwa i opisywa-
ne wigzi pozaorganizacyjne? Aleksandra Wiktorowska stwierdza wprost,
ze ,,z organizacyjnego punktu widzenia kierownictwo obejmuje nadzor,
kontrolg i koordynacjg dziatan jednostek kierowanych™'”’. Elementy
nalezace do systemu wigzi pozaorganizacyjnych (zwane tez powiazania-
mi funkcjonalnymi) sa statymi elementami wigzi organizacyjnych'”.

Kierownictwo, jako wigz o charakterze organizacyjnym, ktora jest
gwarantem spojnosci systemu organizacyjnego, taczy elementy wigzi
o charakterze pozaorganizacyjnym. Kierownictwo charakteryzuje si¢
mozliwoscia stosowania narzedzi, ktére w najwigkszym stopniu nasy-
cone sa elementami wtadczymi, w ramach ktérych podmiot kierujacy
moze wptywaé na sytuacj¢ kierowanych. Kierowanie zwiazane jest za-
réwno z koordynowaniem dziatan, ciagtym sprawdzaniem, czy powie-
rzone zadania sa wykonywane zgodnie z przewidywanym wzorcem
(kontrola), jak 1 z wyciaganiem na tej podstawie wtasciwych wnioskow
i przewidzianych prawem konsekwencji (nadzor). Tadeusz Bigo, anali-
zujac to zagadnienie, pisal, ze ,,wsrod funkcji kierownictwa wyodrgbniamy
pod nazwa nadzoru zespol takich kompetencji, ktérych wplyw na

176 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz. U.
z 2013 1. poz. 267 ze zm.

177" A. WIKTOROWSKA, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyj-
nego, [w:] Prawo administracyjne, red. M. WierzBowski, Warszawa 2009, s. 90.

178 R. MICHALSKA-BADZzIAK, Powigzania organizacyjne i funkcjonalne migdzy podmio-
tami administrujgcymi, [w:] Z. DUNIEWSKA, B. JAwORSKA-DEBSKA, R. MICHALSKA-BA-
DZIAK, E. OLEINICZAK-SZALOWSKA, M. STAHL, Prawo administracyjne. Pojecia, instytu-
cje, zasady w teorii i orzecznictwie. Warszawa 2002, s. 229 i n.
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dziatalno$¢ organdéw podporzadkowanych jest bardziej intensywny i bez-
posredni, a ktére maja na celu usunigcie nieprawidtowosci zapobieganie
im na przyszto$¢”'”. Tadeusz Bigo zwrocit wigc uwagg na to, ze nadzor
jest swoista funkcja wigzi kierowniczej. Kontrola stuzy zas kierownictwu
do sprawdzania i oceniania, czy podlegte jednostki organizacyjne wyko-
nuja swoje zadania, a w konsekwencji pozwala na wykrywanie niepra-
widlowosci i zapobiega niekorzystnym zjawiskom'®. W tym kontekscie
nalezy dokonac¢ istotnego zastrzezenia. Elementy wigzi pozaorganiza-
cyjnych moga by¢ traktowane jedynie jako czg$¢ sktadowa kierownictwa,
ale nie odwrotnie. Szczegolnie taka interpretacja jest widoczna w prak-
tyce orzeczniczej Naczelnego Sadu Administracyjnego. W jednym z wy-
rokéw wyrazono stanowisko, ze ,,podlegto§¢ oznacza hierarchiczne
podporzadkowanie, bezposrednie i odgoérne kierowanie. Z kolei nadzor
zaktada okreslona samodzielno$¢ jednostki nadzorowanej. Jednostka
nadzorujaca ma prawo sprawdzania prawidtowosci dziatania i wkracza-
nia do dziatalno$ci nadzorowanej jednostki, ale w przypadkach i formach
przewidzianych w przepisach. Zakreslone sa wigc granice samodzielno-
$ci nadzorowanego, ale i sa granice, ktorych nie powinien przekraczaé¢
organ nadrzgdny. Istnieje wigc wyrazna roznica migdzy jednostkami
podlegtymi (organizacyjnie podporzadkowanymi) a jednostkami orga-
nizacyjnymi nadzorowanymi’'®!.

W kierownictwie mozna odnalez¢ elementy wtasciwe dla koordy-
nacji, kontroli i nadzoru. Z kazda z tych wigzi prawnych ustawodawca
polaczyt okreslony katalog prawnych form dziatania. Przenikanie sig
elementow poszczegdlnych wigzi prawnych nie jest zwiazane z prze-
nikaniem si¢ prawnych form dziatania. W odniesieniu do kierownictwa
ustawodawca postuguje si¢ norma ogolna o charakterze ustrojowym,
przewidujaca ksztatt stosunkow na poszczegdlnych szczeblach admi-
nistracji publicznej. Jest to zabieg legislacyjny, ktory stanowi samoist-
ng podstawg do wydawania aktow kierownictwa. W przypadku za$
stosunkow wynikajacych z pozaorganizacyjnych wigzi prawnych

1% T. BiGo, Z problemow..., s. 2.
180 J, JaGieLski, Kontrola administracji..., s. 13.
181 Wyrok NSA z dnia 19 kwietnia 1999 r., I SA 210/99, «Lex Omega» nr 46635.
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okresla sig¢ szczegdtowo, do podejmowania ktorych czynnos$ci prawnych
podmiot nadzorujacy czy tez kontrolujacy jest uprawniony. Wskazuje
si¢ tu ponadto tzw. kryteria nadzoru (np. legalnosé¢, gospodarnosé,
rzetelno$¢ oraz celowosé).

2.3. Kierownictwo a konstrukcja wladztwa administracyjnego

Wskazano juz, ze stosunek prawny w obrebie kierownictwa stano-
wi szczegolny rodzaj stosunku administracyjnoprawnego. Stosunek ten
nalezy wiazac¢ z pojeciem nierownorzednos$ci stron i mozna go odnies$¢
do pojecia wtadztwa administracyjnego. Wsrdd atrybutow wiadztwa
administracyjnego we wspolczesnej doktrynie wymienia si¢ zdolnosé
do autorytatywnej konkretyzacji norm, domniemanie legalnosci oraz
oparcie w przymusie panstwowym'®2, W zalezno$ci od rozpatrywanej
sytuacji wtadztwo to moze przejawiaé si¢ w rozny sposob.

Jan Zimmermann zauwaza, ze wladztwo administracyjne podlega
stopniowaniu'®. Autor ten na jednym biegunie skali obrazujacej kate-
gori¢ pojeciowa wiladztwa administracyjnego umieszcza sytuacje,
w ktérych administracja publiczna i moze skorzystac, i ma obowiazek
skorzystania ze swojego wladztwa, a na drugim biegunie sytuacje,
w ktorych wladztwo administracyjne istnieje tylko niejako ,,w tle’!34,
Tadeusz Bigo pisat natomiast, ze ,,wtadztwo administracyjne polega
na uprawnieniu do stosowania przymusu administracyjnego” oraz ze
jego istota jest wyltaczenie sporow spod wlasciwosci sadow!sS. W obec-
nym stanie prawnym nie mozna juz zgodzi¢ si¢ z wystgpowaniem
drugiego ze wskazanych przez tego autora elementow wiadztwa admi-
nistracyjnego. W wigkszosci przypadkéw zwiazanych z funkcjonowaniem
wigzi prawnych — takze miedzy kierownikiem a przetozonym — prze-
pisy prawa powszechnie obowiazujacego gwarantuja ochrong sadowa.

182 1, Lirowicz, Wladztwo administracyjne, [w:] Prawo administracyjne, red. Z. NiE-
wiaDpomskl, Warszawa 2011, s. 30 i n.

183 J. ZIMMERMANN, Prawo administracyjne...,s. 31 in.
184 Tamze.

185 T. BiGo, Zwiqzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
1928, s. 84.
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Zdolnos¢ autorytatywnej konkretyzacji norm w obrebie kierownictwa
mozna odnie$¢ do uprawnienia podmiotu kierujacego, polegajacego na
uszczegotowianiu obowiazkow oraz do wydawania polecen stuzbowych.
Domniemanie legalnosci nalezy wiaza¢ z aktami kierownictwa wydawa-
nymi przez podmiot kierujacy (chociaz trzeba tu zasygnalizowac znacza-
ce roznice w stosunku do wydawanych aktoéw administracyjnych na
podstawie Kodeksu postgpowania administracyjnego). W zalezno$ci od
uktadu migdzy podmiotami moga to by¢ polecenia stuzbowe lub inne
akty, w tym o charakterze normatywnym. Oparcie na przymusie dotyczy
prawnego zabezpieczenia wykonania zakazow i nakazow wydawanych
przez podmiot kierujacy. W ramach kierownictwa mozna mowic na przy-
ktad o mozliwosci stosowania kar dyscyplinarnych i porzadkowych!'®.

2.4. Odpowiedzialnos¢ w Kierownictwie

Kierownictwo polega migdzy innymi na tym, ze kierujacy ponosi
petna odpowiedzialnos¢ za sposob i efekty dziatania kierowanego!®’.
Odpowiedzialnos¢ przyjmuje rozne znaczenia — ze wzgledu na ptasz-
czyzng, w ktorej jest omawiana. Z innej perspektywy ujmuje si¢ to po-
jecie w prawie cywilnym, z innej w prawie karnym, jeszcze inaczej
podchodzi si¢ do tego zagadnienia w prawie administracyjnym. W pis-
miennictwie wyrazono poglad, ze odpowiedzialno$¢ jest to zasada
ponoszenia przez podmiot przewidzianych prawem ujemnych konse-
kwencji za zdarzenia lub stany rzeczy podlegajace ujemnej kwalifika-
¢ji normatywnej i przypisywalne prawnie okreslonemu podmiotowi
w danym porzadku prawnym!ss,

186 Szerzej: J. RADWANOWICZ, Istota i znaczenie pojecia przymusu administracyjnego,
[w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administra-
cyjnego i Postgpowania Administracyjnego, Zakopane, 24-27 wrzesnia 2006 r., red.
J. ZIMMERMANN, Warszawa 2007, s. 131.

187 Tak np. Z. DUNIEWSKA, Powigzania organizacyjne..., s. 273.

188 F, ZoLL, Wykonanie i skutki niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowigzan,
[w:] System Prawa Prywatnego, V1. Prawo zobowigzan — czes¢ ogolna, red. A. OLEJ-
NIczAK, Warszawa 2009, s. 13.
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Andrzej Stelmachowski, analizujac to pojgcie w sferze prawa cy-
wilnego, zwrocit uwage, ze ,,odpowiedzialno$¢ cywilng mozna rozu-
mie¢ szeroko — podobnie jak to si¢ dzieje w prawie karnym. Chodzi
mianowicie o powiazanie odpowiedzialno$ci z sankcja. llekro¢ powsta-
je taka sytuacja prawna, w ktorej rodzi si¢ zobowiazanie okreslonego
podmiotu zagrozone sankcja cywilna, mowimy o odpowiedzialnosci
w szerokim tego stowa znaczeniu”'®’. W prawie karnym za$ wskazuje
si¢, ze odpowiedzialnos¢ jest ponoszeniem przez konkretny podmiot
ujemnych konsekwencji przewidzianych przez normg sankcjonujaca
za ztamanie konkretnej normy w okres$lonej sytuacji'®. W prawie ad-
ministracyjnym pojecie odpowiedzialnosci jest konstruowane zaréwno
W oparciu o rozumienie cywilistyczne, jak i karnistyczne'”'.

Pojecie odpowiedzialno$ci mozna rozumie¢ dwojako: w znaczeniu
wezszym — tutaj chodzi o znaczenie $ci§le prawne i oznacza odpowie-
dzialno$¢ za ujemne konsekwencje zdarzen; w znaczeniu szerszym —
tu zas§ mozna mowic o elemencie prawnym i elemencie spotecznym.
Dla znaczenia wezszego istotne sg regulacje z Kodeksu postepowania
administracyjnego oraz ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowie-
dzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych!®>. W oby-
dwu powyzszych przypadkach przepisy tacza odpowiedzialnosé
z okreslong sankcja. W ustawie o odpowiedzialnos$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych odpowiedzialnosc¢ taczy si¢ z karnym
rozumieniem pojgcia winy. W art. 19 ust. 1-3 tej ustawy wskazuje sig,
ze odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finansow publicznych
ponosi: osoba, ktora popehita czyn naruszajacy dyscypling finansow

189" A. STELMACHOWSKI, Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa 1984, s. 308 i n.

190 J. Giezek, Pojecie przestgpstwa i jego struktura, [w:] Prawo karne materialne. Czesé
0golna i szczegolna, red. M. Bojarski, Warszawa 2004, s. 71 i n.

Y1 E. Pierzchata postuguje si¢ pojeciem ,,odpowiedzialnos¢ jako kategoria interdyscy-
plinarna” — zob. TENZE, Odpowiedzialnos¢ prawna w administracji publicznej (proba
definicji), [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Boc,
A. Craasowicz, Wroctaw 2009, s. 678.

192 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych, Dz. U. z 2013 r. poz. 168.
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publicznych okreslony przez ustawe obowiazujaca w czasie jego po-
petnienia; osoba, ktérej mozna przypisa¢ wing w czasie popetienia
naruszenia, a takze osoba, ktora wydata polecenie wykonania czynu
naruszajacego dyscypling finansow publicznych'®,

W Kodeksie postgpowania administracyjnego pojgcie odpowiedzial-
nosci mozna odnalez¢ w rozdziale dotyczacym zalatwiania spraw. Tre§¢
art. 38 tego Kodeksu przewiduje, ze pracownik organu administracji
publicznej, ktory z nieuzasadnionych przyczyn nie zatatwil sprawy
w terminie lub nie dopetnit obowiazku wynikajacego z przepiséw albo
nie zalatwit sprawy w dodatkowym terminie, podlega odpowiedzial-
nosci porzadkowej lub dyscyplinarnej albo innej odpowiedzialnosci
przewidzianej w przepisach prawa. Kodeks postgpowania administra-
cyjnego wyrdznia zatem dwa gtowne typy odpowiedzialnosci: dyscy-
plinarng oraz porzadkowa. Inna odpowiedzialno$¢, o ktérej mowa
w ustawie, to odpowiedzialno$¢ przewidziana w pragmatykach stuz-
bowych. Zarowno w przypadku regulacji kodeksowej, jak i w ustawie
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych
mamy do czynienia z konstrukcja o charakterze ex /lege. Kierujacy nie
ma tutaj kompetencji do orzekania o charakterze ewentualnego naru-
szenia, gdyz stanowi o tym expressis verbis przepis ustawy.

Nawiazanie do odpowiedzialnosci urzednika znalazto si¢ takze
w ustawie z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej
funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa'**. Zgodnie
z art. 5 tej ustawy funkcjonariusz publiczny ponosi odpowiedzialno$¢
majatkowa w razie tacznego zaistnienia nastgpujacych przestanek: na

195 Odpowiedzialno$¢ zgodnie z ta ustawa jest ponoszona zaréwno za umyslne, jak
i nieumyslne naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Naruszenie dyscypliny
finansow publicznych jest popelnione umyslnie, jezeli sprawca mial zamiar je popehnié,
to jest chciat je popetni¢ albo przewidujac mozliwosc¢ jego popetnienia na to si¢ godzit.
Naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest popelnione nieumyslnie, jezeli spraw-
ca, nie majac zamiaru jego popetnienia, popehit je jednak na skutek niezachowania
ostrozno$ci wymaganej w danych okoliczno$ciach, mimo ze mozliwos¢ popetnienia
naruszenia dyscypliny finansow publicznych przewidywat albo mogt przewidziec.

194 Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. 0 odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych za razace naruszenie prawa, Dz. U. Nr 34, poz. 173 ze zm.
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mocy prawomocnego orzeczenia sadu lub na mocy ugody zostato
wyptacone przez podmiot odpowiedzialny odszkodowanie za szkodg
wyrzadzong przy wykonywaniu wladzy publicznej z razacym naru-
szeniem prawa; to razace naruszenie prawa zostato spowodowane
zawinionym dziataniem lub zaniechaniem funkcjonariusza publiczne-
go; a takze zostato stwierdzone na mocy wlasciwego aktu.

Ustawa taczy wige odpowiedzialno$¢ urzednika z pojgciem zawi-
nionego dziatania lub zaniechania oraz z pojgciem razacego naruszenia
prawa. Nalezy odnotowac, ze przepisy przewiduja, iz postgpowanie
w zakresie odpowiedzialnosci rozpoczyna si¢ z inicjatywy kierownika
podmiotu odpowiedzialnego. Przewiduje sig tutaj sankcj¢ karna w sto-
sunku do kierownika w przypadku niewykonania obowiazku ustawo-
wego polegajacego na ztozeniu wniosku o przeprowadzenie postepo-
wania wyjasniajacego do prokuratora okrggowego'®.

Rozumienie pojecia odpowiedzialnos$ci w kierownictwie powinno
by¢ dwutorowe. Z jednej strony chodzi o odpowiedzialno$¢ kierujace-
go za skutki wykonywanych czynnosci przez kierowanych. Z drugiej
za$ strony mozna rozpatrywac kwesti¢ odpowiedzialnosci pracownikow
wynikajaca ze specyfiki pracy podporzadkowanej. Kierownik odpo-
wiada za sposob dziatania kierowanego, poniewaz to on przekazuje
wytyczne co do czynno$ci podejmowanych przez kierowanych. Sam
proces wydawania aktow kierownictwa przez kierujacego nalezy roz-
patrywac pod katem racjonalnosci i celowosci. W przypadku pracow-
nikéw administracji publicznej mozna mowic o kategorii odpowiedzial-
nos$ci pracownikow, ktora wynika z mocy samego prawa. Chodzi na
przyktad o odpowiedzialnos¢ wskazana wyzej — w Kodeksie postepo-
wania administracyjnego (zatatwianie spraw) — w obrebie ktorej pra-
cownik moze odpowiada¢ za niezalatwienie sprawy w terminie lub nie-
dopetnienie swoich obowiazkow.

195 Szerzej: Odpowiedzialnos¢ majgtkowa funkcjonariuszy publicznych za razgce na-
ruszenie prawa. Komentarz, red. A. BIELSKA-BroDzIAK, Warszawa 2011.
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2.5. Kierownictwo a pojecie celu

Ujecie aksjologiczne omawianego pojecia kaze zwroci¢ uwage na
zagadnienia celu w nawiazaniu do kierownictwa. Aktualne pozostaje
stwierdzenie Wactawa Dawidowicza, ze ,,u podstawy pojecia kierowania
lezy cel uswiadomiony przez kierujacego, gdyz kierowanie bezcelowe
jest oczywistym absurdem™!*®. Jak podkre$la Stanistaw Wrzosek: ,,kwe-
stia ustalenia celow rozumianych jako punkt, do ktérego zmierza orga-
nizacja, jest uwazana za niezmiernie istotna zar6wno przez przedstawi-
cieli nauk o zarzadzaniu, jak i teoretykoéw administracji publicznej™”.
Jak nalezy rozumie¢ to pojecie? Przez cele rozumie¢ nalezy takie war-
tosci podstawowe, ktorych realizacja lezy w ostatecznym zamierzeniu
podmiotéow administrujacych. Wartosci te wystepuja w dwojakim cha-
rakterze — sa celem dziatan administracyjnych i jednoczes$nie ich warun-
kiem!8, Wsrod wartosci podstawowych bedacych podstawa celu moga
by¢ na przyktad interes spoteczny, interes indywidualny, interes panstwo-
wy. Nazwy te moga by¢ rozliczne (interes powszechny, publiczny, zbio-
rowy, ogolnospoteczny, ogélnonarodowy, dobro publiczne, dobro po-
wszechne, uzyteczno$¢ publiczna, interes panstwa, stuszny interes
obywateli itp.)'”. O celu jest mowa wtedy, gdy sie dazy do osiagniecia
stanu spetniajacego jakas warto$¢. Jest on zatem funkcja warto$ci?®.

Za wlasciwe mozna uzna¢ wnioski Jana Lukasiewicza, ze: ,,okre-
slajac istote celow administracji publicznej, nalezy podkresli¢ podle-
glos¢ administracji w stosunku do podmiotéw zycia spotecznego™!.

19 W. Dawipowicz, Zagadnienia z teorii..., s. 17, stusznie podkresla, ze ,,namyst nad
celami tylko wtedy bedzie stanowit element kierowania, gdy jest sprz¢zony w umysle
kierujacego z wola wyrazenia (predzej czy pdzniej) wynikow tego namystu w zewngtrz-
ny dziataniu wobec podwtadnych” .

97 S. WRZOSEK, System: administracja..., s. 58.

198 J. Bo¢, Przestanki rozwoju ingerencji administracji, [w:] Prawo administracyjne,
red. J. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 21.

19 Tamze. Szerzej: P.J. Suwal, Konflikt interesow w administracji publicznej, Warsza-
wa 2009.

200 F, LoNGcHAMPS DE BERIER, ZalozZenia nauki administracji, Wroctaw 1949, s. 155.

201 J, LUKASIEWICZ, Zarys nauki..., s. 92 1n.
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Zdaniem tego autora: ,,cele administracji panstwowej sa w zasadzie
celami panstwa powierzonymi jej do wykonywania; cele administracji
powinny by¢ pochodna potrzeb spotecznych™®. W tym ujeciu chodzi
przede wszystkim o kwesti¢ zaspokajania potrzeb obywateli — cele
powinny by¢ pochodna tych potrzeb. Zasadniczym celem dziatalnosci
kierujacego powinno by¢ — zgodnie z teorig dotyczaca wigzi organiza-
cyjnych — dobro organizacji. To dobro organizacji nalezy taczy¢ prze-
de wszystkim z pojgciem efektywnosci dziatania administracji publicz-
nej. Chodzi wigc z jednej strony o szybko$¢ zalatwiania spraw,
a z drugiej strony o jakos¢ zatatwiania tych spraw. Istota podejmowa-
nych czynno$ci przez kierujacego powinno by¢ zatem wywazenie tych
dwoch elementow. Prawidtowe okreslenie celu dziatania administracji
publicznej i podmiotéw administrujacych prowadzi¢ powinno do za-

spokojenia realizacji dobra wspolnego®®.

3. Tzw. rodzaje kierownictwa

Ze wzgledu na istnienie réznych sfer, w ktorych mozna omawiaé
relacje w obregbie kierownictwa, pojawiaja si¢ rézne sposoby ujecia
tego zagadnienia. Przedstawia si¢ ponadto rozne podziaty kierownictwa,
okreslone w literaturze jako tzw. rodzaje kierownictwa. Jednym z au-
torow, ktory postuzyt sie takimi podziatami, jest Witold Zakrzewski?*,
Autor ten wyrdznit kierownictwo funkcjonalne (kierownictwo w pro-
cesach realizacji zadan) oraz kierownictwo instytucjonalne (kierowni-
ctwo dziataniem okres$lonej struktury organizacyjnej)*®®. Kierownictwo
instytucjonalne byto taczone przez Witolda Zakrzewskiego z pojeciem
wigzi organizacyjnej. Sam autor stwierdzal, ze ,,pojecie kierownictwa

202 Tamze.

203 Szerzej: M. STaHL, Dobro wspélne w prawie administracyjnym, [w:] Nowe proble-
my badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. CHaiBowicz, Wroctaw
20009, s. 37.

204 \W. ZAKRZEWSKI, op. cit., s. 262.

205 Tamze.
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funkcjonalnego —jako posta¢ czystego kierownictwa, nie zawiera w so-
bie elementu powiazania organizacyjnego”**. Na potrzeby niniejszej
pracy podziat ten nie jest wystarczajacy, gdyz przyjgte przez tego au-
tora kierownictwo funkcjonalne nie taczy si¢ z wigziami organizacyj-
nymi i stosunkiem prawnym. Analizujac aspekt wydawania aktow
kierownictwa, autor ten wskazat drugi podzial, proponujac kierowni-
ctwo prawne oraz kierownictwo operatywne. Jego zdaniem kierowni-
ctwo prawne oznacza ,,wydawanie sformalizowanych aktow instruk-
cyjnych”, natomiast kierownictwo operatywne to ,.kierownictwo,
ktore wyznacza wzory postgpowania jednostek podleglych w sposob
dowolny, a wigc zarowno aktami sformalizowanymi, jak i stanowio-
nymi bez wymagania zachowania szczego6lnej formy prawnej”*”’. Po-
dzial ten nie ma obecnie wigkszego zastosowania praktycznego. Autor
konstruowat go w odniesieniu do aktow wydawanych w sferze we-
wngtrznej administracji w latach 70., kiedy przyjegte byto szerokie ro-
zumienie sfery wewngtrznej administracji, z mozliwoscia wydawania
nienazwanych i niesformalizowanych aktow kierownictwa. Pojgcie
kierownictwo prawne” w odniesieniu do pojecia ,.kierownictwo ope-
ratywne” budzi skojarzenie, ze to drugie kierownictwo realizowane jest
poza zakresem oddziatlywania prawa i przebiega na podstawie swobod-
nego uznania administracji publicznej — co jest trudne do zaakcepto-
wania w obecnych warunkach ustrojowych. Dzi$§ nalezy przyjaé, ze
kierownictwo, podobnie jak inne wigzi (nadzor, kontrola, koordynacja),
ma charakter prawny. Witold Zakrzewski zaprezentowat takze trzeci
podziat kierownictwa — z punktu widzenia kompetencji prawotworczych
— na kierownictwo zwierzchnie oraz kierownictwo bezposrednie. Kie-
rownictwo zwierzchnie wyraza si¢ w uprawnieniu organéw kierowni-
czych do stanowienia aktéw instrukcyjnych obowiazujacych wszystkie
jednostki i cala kadrg aparatu podporzadkowanego, kierownictwo bez-
posrednie za$ oznacza, ze stanowione przez dane jednostki akty prawne
obligatoryjne moga by¢ kierowane do jednostek organizacyjnie

206 Tamze.

207 Tamze, s. 268.
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bezposrednio podlegltych stanowiacemu instrukcje®®®. Wydaje si¢
to praktyczny podzial, ktéry mogtby dawaé mozliwosé odréznienia
prawnych form dzialania kierujacego.

Wactaw Dawidowicz, charakteryzujac kierownictwo, uzywat pojeé
»podporzadkowanie osobowe” oraz ,,podporzadkowanie rzeczowe’>?,
W $wietle wywodu tego autora nie jest to jednak przejrzyste rozroz-
nienie. Autor thumaczy bowiem, ze ,,podporzadkowanie osobowe to ca-
loksztatt spoczywajacych w rekach przetozonego $rodkoéw (w tym
prawnych), za pomoca ktorych moze on wplywa¢ na powstanie ko-
rzystnej lub niekorzystnej sytuacji dla danego pracownika. Natomiast
podporzadkowanie rzeczowe (stuzbowe) rozumie si¢ jako mozno$¢
dysponowania przez kierownika praca podwladnego, szczegdlnosci
przez stawianie zadan, ktére ma wykonac¢™?!°. Wydaje sig, ze linia po-
dziatu migdzy tymi dwoma typami kierownictwa nie zostata tu wystar-
czajaco zaakcentowana, gdyz w podporzadkowaniu stuzbowym miesz-
cza sig elementy podporzadkowania osobowego i odwrotnie. Trudno
jest wige przyjac to rozroznienie.

Wtasna klasyfikacje kierownictwa przyjal takze Janusz tetowski.
Dokonat on rozgraniczenia migdzy sfera kierownictwa organizacyjne-
go a sfera kierownictwa stuzbowego®!!. Jego zdaniem: , kierownictwo
organizacyjne wystgpuje wtedy, gdy jeden organ administracji pan-
stwowej kieruje praca innego organu (lub ich grupy), natomiast o kie-
rownictwie stuzbowym mozna méwi¢ wtedy, gdy przetozony kieruje
praca podlegtego mu zespotu pracownikéw w ramach jednej jednostki
organizacyjnej (np. urzedu)”*'2. Zaprezentowany podziat nie jest po-
dziatem zupelnym. Przyjgte okreslenie ,,kierownictwo organizacyjne”
budzi watpliwosci. Jak wskazano wyzej, wigzi prawne w strukturach
administracji publicznej dzieli sig na organizacyjne i pozaorganizacyjne.
W ramach wigzi organizacyjnych wyroznia sig kierownictwo, natomiast

208 Tamze, s. 271.

209 W. Dawipowicz, Zagadnienia z teorii..., s. 111.

210 Tamze.

21 Taki podzial stosunkoéw kierownictwa zob. J. LErowski, Prawne stosunki..., s. 5.

212 J. LETOWSKI, Prawo administracyjne...,s. 72.
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w ramach wigzi pozaorganizacyjnych nadzor, kontrolg i koordynacje.
Stwierdzenie ,.kierownictwo organizacyjne” i wyrdznienie obok niego
kierownictwa stuzbowego” moze prowadzi¢ do btednego wniosku, ze
kierownictwo stuzbowe nie stanowi wigzi o charakterze organizacyj-
nym. Wydaje si¢ wigc, ze podziat ten nie jest dopasowany do obowia-
zujacych przepisow.

W toku tej pracy przyjeto, ze kierownictwo mozna okresli¢ mianem
wigzi prawnej, podobnie jak w przypadku nadzoru czy kontroli. Wy-
daje sig, ze konstruowanie podzialow samego kierownictwa byloby
sztuczne, a ponadto niezbyt przydatne. Dlatego w tym opracowaniu
skupiono si¢ (co bylo juz sygnalizowane) na podziale stosunkdéw praw-
nych w obrgbie kierownictwa, nie za§ na samym podziale kierownictwa.
Biorac pod uwagg zaproponowany przez Ireng Lipowicz?'? podziat
sfery wewngtrznej na mikroadministracyjna oraz makroadministracyj-
ng, w tym opracowaniu wyroznia sig¢ stosunki prawne w obrgbie kie-
rownictwa w sferze mikroadministracyjnej oraz stosunki prawne w ob-
rebie kierownictwa w sferze makroadministracyjnej. Irena Lipowicz,
analizujac sfer¢ wewnetrzna administracji publicznej, stwierdza, ze
»plaszczyzna mikroadministracyjna wyraza uklad zaleznosci przeto-
zony — podwtadny, natomiast ptaszczyzna makroadministracyjna obej-
muje stosunki migdzy organami administracji rzadowej ogdlnej
i specjalnej, centralnej i terenowej oraz migdzy organami a wyodrgb-
nionymi jednostkami organizacyjnymi niemajacymi statusu organow’*?'4,
Biorac ten opis za podstawg podzialu, mozna wskazac, ze stosunki

213 1. Lirowicz, Pojecie sfery wewnetrznej administracji paristwowej, Katowice 1991,
s. 86 i n. Autorka stwierdza, ze ,,Sfera wewngtrzna administracji jest sfera regulowana
prawem w dwojaki sposob. Nalezy wyrozni¢ «prawo dla sfery wewngtrznej», a takze
«prawo sfery wewngtrznej». Prawem dla sfery zewngtrznej jest glownie prawo ustro-
jowe, determinujace od zewnatrz stosunki wewngtrzne administracji. Stad — w przy-
padku przyjecia odpowiadajacego pojeciu sfery wewngtrznej pojecia prawa wewngtrz-
nego — nalezy ograniczy¢ go do prawa sfery wewngtrznej (regulamindéw, wytycznych,
instrukcji i innych norm wewngtrznych), ktére moga rowniez dotyczy¢ ustroju admi-
nistracji, konkretyzujac go jednak na podstawie normy kompetencyjnej i tylko w ob-
rebie aparatu administracyjnego” — TENZE, Pojecie sfery..., s. 88.

214 Tamze.
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prawne w obrebie kierownictwa w sferze mikroadministracyjnej od-
nosza si¢ do relacji migdzy kierujacym (przetozonym stuzbowym)
a kierowanymi (podlegtymi pracownikami w ramach zaleznosci stuz-
bowej). W tej plaszczyznie zasadnicza rolg odgrywa konstrukcja za-
leznos$ci stuzbowej 1 podporzadkowania pracowniczego, a co za tym
idzie — przepisy wynikajace z Kodeksu pracy oraz z ustawy o pracow-
nikach samorzadowych. Druga kategoria stosunkéw prawnych w ob-
rebie kierownictwa ujawnia si¢ w ptaszczyznie makroadministracyjnej.
Stosunki te dotycza zaleznosci migdzy kierujacym a kierowanymi
w aspekcie funkcjonowania organizacji — w ramach jednego uktadu
(np. urzedu) lub w ramach réznorodnych uktadéw organizacyjnych
(np. w aspekcie zespolenia)*'>.

W dalszej czgsci pracy dwie sfery: mikroadministracyjna oraz ma-
kroadministracyjna, zostana szczegdtowo scharakteryzowane.

4. Akty kierownictwa i ich rodzaje

Analize aktow kierownictwa mozna rozpoczac¢ od przytoczenia
definicji prawnej formy dzialania administracji. Si¢gajac do pogladow
Jerzego Starosciaka, prawne formy dziatania administracji to: ,,prawnie
okreslony typ konkretnej czynno$ci organu administracyjnego — nie-
zaleznie, w jakim zakresie dziatania administracji czynnosci te wyste-
puja, 1 niezaleznie od tego, czy i jak sa one powigzane z innymi
czynno$ciami”?'®, Definicja ta jest przydatna takze w przypadku ana-
lizy aktow kierownictwa.

215 W literaturze pojeciami ,,mikro” i ,,makro” postuguje si¢ takze Jan Lukasiewicz.
Autor ten stwierdza, ze ,,skala mikro jest skala systemu tworzonego przez zespot
podmiotow administrujacych roznego rodzaju i szczebla. Skala makro natomiast mie-
$ci w sobie skalg mikroorganizacji administracji — skale jednostek, ktore sa czgsciami
ztozonej catoSci systemu makro” — zob. TENZE, Zarys nauki..., s. 82. Do tego podzia-
hu nawiazuje takze S. CIESLAK, Praktyka organizowania..., s. 21.

216 J, STAROSCIAK, Prawne formy i metody dziatania administracji, [w:] System prawa
administracyjnego, 111, red. T. RaBska, J. LETowski, Ossolineum 1978, s. 40.
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Mozna tu takze przywota¢ definicjg tego pojgcia opracowang przez
Aleksandre Wiktorowska (na podstawie pogladow doktryny). Zdaniem
autorki jest to ,,typ konkretnej czynno$ci organu administracji; wszyst-
kie dzialania administracji, ktéore moga by¢ zaliczone do czynnos$ci
reprezentujacych dziatania administracji; forme aktywnosci admini-
stracji; badz wszelka niezaleznie od jej charakteru prawnego — dziatal-
no$¢ administracji publicznej, tak o charakterze zewngtrznym, jak
i wewngtrznym™?!’. Walor przywotanej definicji polega na przyjgciu
podziatu na prawne formy dziatania w sferze wewngtrznej oraz w sfe-
rze zewnetrzne;.

Przyjmujac powyzsze definicje, do prawnych form dzialania admini-
stracji mozna zaliczy¢ akty kierownictwa. Stosunek prawny w obrgbie
kierownictwa umiejscowiony jest w sferze wewngtrznej administracji.
W zwiazku z tym narzedzia, jakimi postuguje sig kierujacy, beda Scisle
zwigzane z dzialaniem w sferze wewnetrznej administracji publiczne;j.

Przyjety podzial na sfery: mikroadministracyjna i makroadministra-
cyjna, jest szczegolnie pomocny do opracowywania katalogu prawnych
form dzialania kierujacego. Aktualna pozostaje ocena dokonana przez
Jerzego Korczaka, ze ,,praktyka funkcjonowania administracji pan-
stwowej w zakresie kierowania dzialalnoscia jej organow jawi si¢ nam
jako zbidr srodkéw oddziatywania stosowanych bez jakiejkolwiek
procedury i hierarchii, o niezmiernie zroznicowanej formie, nazwie
i tresci. Tworzy si¢ w tym obszarze odrgbny system zrodet prawa rza-
dzacych si¢ odmiennymi, czgsto trudnymi do okreslenia wlasnymi
zasadami”'®, Jak zasadnie stwierdza Jan Zimmermann: ,trudne jest
znalezienie cech wspolnych wszystkich aktow wewngtrznych, ogromne

217 A. WIKTOROWSKA, Kierunki zmian w teorii prawnych form dzialania administracji,

[w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administra-
cyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopane, 24-27 wrzesnia 2006 r., red.
J. ZIMMERMANN, Warszawa 2007, s. 359 in.

218 J. Korczak, Wokdl pojecia aktow kierowania, «Acta UWr» 857, «Prawoy 143/1985,
s. 91. Autor stwierdzit takze, ze ,,Pojawiaja si¢ w administracji publicznej akty praw-
ne nie znane dotychczasowej teorii, ktorych charakter jest sporny, zwlaszcza ze w sfe-
rze tej traci swoje znaczenie wiele zasad sformutowanych przez teori¢ prawa admini-
stracyjnego w stosunku do prawa powszechnego”.
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ich zréznicowanie zaczyna si¢ od samego nazewnictwa, ktore jest
tu bardzo r6zne”?". Nawet w orzecznictwie sadowym mozna odnalez¢
stanowisko, ze ,,nie da si¢ w sposob precyzyjny okresli¢ i skatalogowac
przez podanie nazwy wszystkich narzedzi i sSrodkow wystepujacych po
stronie podmiotu kierujacego”>%°.

W jaki sposob okresla sig¢ zatem w doktrynie prawa administracyj-
nego tego typu akty? W literaturze przyjmuje si¢ rozne nazwy do okre-
$lenia prawnych form dziatania kierujacego. Mowi si¢ przede wszyst-
kim o aktach wewngtrznych?!, przepisach wewngtrznych???, aktach
prawa wewngtrznego?? lub aktach kierownictwa wewngtrznego®*.

Poglebiong analizg zagadnienia w polskiej doktrynie zaprezentowat
Jerzy Korczak. W pierwszej kolejnos$ci autor ten nazywa zbiorczo
wszystkie narzedzia kierujacego ,,aktami kierowania”**. Dochodzi do
wniosku, ze akty kierowania mozna podzieli¢ na: prawne instrumenty
kierowania stanowiace akty normatywne zawierajace bezwzglednie
obowiazujace dyrektywy adresowane do wszystkich podmiotow
w strukturze administracji; prawne instrumenty kierowania stanowiace
akty prawne o zroznicowanym charakterze zawierajace dyrektywy

219 J. ZIMMERMANN, Prawo administracyjne..., s. 86.

220 Postanowienie TK z dnia 6 grudnia 1994 r., U. 5/94, «Lex Polonica» nr 356635.
21 E. OCHENDOWSKI, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogolna, Torun 2009, s. 141.
222 J. STAROSCIAK, Prawo administracyjne...,s. 37.

223 J. ZIMMERMANN, Prawo administracyjne..., s. 86; Z. LEONSKI, Zarys prawa admini-
stracyjnego, Warszawa 2006, s. 268.

24 . MirGos, Zrédla prawa. Oglaszanie aktow normatywnych i innych aktéw prawnych,

[w:] Prawne formy dziatalnosci administracji publicznej, red. R. STEC, Warszawa
2008, s.323; E. Ura, E. Ura, op. cit., s. 48. Jerzy Langrod stwierdzil, Ze ,,jedna z istot-
nych wlasciwosci prawa administracyjnego jest operowanie z jednej strony normami
dwustronnie obowiazujacymi, a drugiej strony szczegdlnymi operacjami prawnymi
obowiazujacymi tylko jednostronnie, tzn. tylko «na wewnatrz» aparatury administru-
jacych — te ostatnie nazywamy operacjami instrukcyjnymi” — zob. TENZE, Instytucje
prawa..., s. 380. Janusz Letowski dokonuje podziatu na dyspozycje podmiotu kieru-
jacego o charakterze nakazowym i dyspozycje o charakterze instrukcji. Kryterium tego
podziatu jest roznica w charakterze aktu, ktorego tre$¢ brzmi ,,zrob tak” albo ,,mozesz
tak zrobi¢” — zob. TENZE, Prawo administracyjne..., s. 73.

225 J. Korczak, Wokdl pojecia...,s. 91 in.
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bezwzglednie obowiazujace na zasadzie podporzadkowania organow
kierowanych, adresowane do indywidualnie oznaczonych podmiotow
(w pewnym sensie odgrywaja podobna role do tej, jaka odgrywaja akty
administracyjne w sferze zewnetrznej), oraz prawne instrumenty kie-
rowania stanowigce fakty prawne niemajace formalnych cech aktu
prawnego, mogace jednak zawiera¢ dyrektywy wiazace®?®. Janusz f.¢-
towski pisze, ze ,,najczgsciej spotykanym $rodkiem dziatania organow
nadrzgdnych sg ogolne akty kierownictwa (wytyczne, ok6lniki, instruk-
cje) lub akty indywidualne (decyzje i polecenia)”*’.

Majac na uwadze konieczno$¢ przyjecia na potrzeby tej pracy po-
dziatu aktéw kierownictwa, nalezy odwota¢ si¢ do dokonanego juz
podziatu na akty kierownictwa majace cechy aktow administracyjnych
oraz akty kierownictwa o cechach aktow normatywnych. Akty kierow-
nictwa charakteryzuja si¢ cecha wladczosci. Wtadczosc¢ ta nie zawsze
jest widoczna, czasem moze wydawac si¢ ukryta*?®. Kryteriami odr6z-
niajacymi poszczegolne kategorie aktow kierownictwa sa zatem gene-
ralnos¢ i abstrakcyjnos¢ oraz indywidualnos¢ i konkretno$¢ danego
aktu. Sa to jednoczesnie podstawowe cechy, ktore pozwalaja na odroz-
nienie od siebie aktow administracyjnych oraz aktow normatywnych.
Warto dodag¢, ze stusznie stwierdza Waldemar Hoff, iz ,,wyliczenie form
kierowania nie powinno by¢ nazbyt szerokie, gdyz po przekroczeniu
pewnej granicy traci ono sens na rzecz ogolnej normy, dozwalajacej
wszelkie dziatania™.

Na potrzeby niniejszego opracowania zostanie przyjgte okreslenie
,»akty kierownictwa” jako pojgcie najbardziej precyzyjne. Okreslenie
»przepisy wewngtrzne” oraz ,,akty prawa wewngtrznego” nalezy

226 Tamze.

27 J. LETOWSKI, Prawo administracyjne..., s. 74. W literaturze autorzy postuguja si¢

raczej samym pojeciem polecenia stuzbowego dla okreslenia formy prawnej wlasciwe;j
podmiotom w obrebie stosunkow prawnych w kierownictwie. Tak np. Z. NIEwiapom-
sK1, Prawne formy dziatania administracji i ich sgdowa kontrola, [w:] Prawo admini-
stracyjne, red. Z. NiIEwiapomskl, Warszawa 2011, s. 223 i n.; Nauka administracji, red.
Z. CIESLAK, s. 117; Z. Leoxsk1, Nauka administracji..., s. 93 in.

228 J. ZIMMERMANN, Prawo administracyjne...,s. 32 in.

229 W. Horr, Wytyczne w prawie administracyjnym, Warszawa 1987, s. 195.
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zarezerwowac¢ dla aktow, o ktérych mowa w art. 93 Konstytucji RP.
Rezygnacjg z przymiotnika ,,wewngtrzny” mozna argumentowac tym,
ze stosunki prawne w obrebie kierownictwa umiejscowione sa w sferze
wewngtrznej administracji publicznej, nie ma zatem potrzeby dodat-
kowego wskazywania, ze prawne formy dziatania kierujacego maja
charakter wewngtrzny. Akty te moga przyjmowac charakter normatyw-
ny lub nie — niewlasciwe byloby wigc takze postugiwanie okresleniem
»przepisy”.

4.1. Akt kierownictwa a pojecie aktu administracyjnego
i aktu normatywnego

Na wstepie warto odnotowac, ze przytoczony w tytule tego podroz-
dziatu podziat na akty normatywne i akty administracyjne — cho¢ ak-
ceptowany — nie jest przyjmowany przez wszystkich autorow>°. Na
przyktad Wojciech Chréscielewski dokonat podziatu na akty admini-
stracyjne generalne oraz akty administracyjne indywidualne®'. Wsrod
aktow administracyjnych generalnych wyrdznit migdzy innymi akty
powszechnie obowiazujace oraz akty wewnetrzne*2. Ewa Frankiewicz
wraz z Markiem Szewczykiem dowodza odmiennie, ze akt administra-
cyjny generalny ma swoje miejsce migdzy aktem administracyjnym
a aktem normatywnym?*?. Ich zdaniem elementem r6zniacym generalny

20 Na szczegdlng uwage zastuguje analiza przeprowadzona przez Katarzyng Defecin-
ska-Tomczak i Zbigniewa Kmieciaka dotyczaca problematyki typologii prawnych form
dziatania administracji w $wietle rozwoju nauki administracji — zob. K. DEFECINSKA-
-Tomczak, Z. KMIECIAK, Dylematy typologii prawnych form dziatania administracji
publicznej, [w:] Ewolucja prawnych form administracji publicznej. Ksiega jubileuszo-
wa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali, red. L. ZAcHARKO, A. MA-
TAN, G. Laszczyca, Warszawa 2008, s. 53.

B! Tak np. W. CHROSCIELEWSKI, Akt administracyjny generalny, 1.6dz 1994, s. 92.

232 Tamze, s. 108 i n.

23 E, FRANKIEWICZ, M. SzEwczYk, Generalny akt administracyjny, «PiP» 58.12/2003,

s. 52. W literaturze przedmiotu mozna odnalez¢ zblizona klasyfikacjg, w ramach ktorej
dokonuje sig¢ podzialu na akty normatywne administracji i akty generalne stosowania
prawa oraz akty administracyjne — zob. Nauka administracji, red. Z. CieSLAK, s. 107 i n.
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akt administracyjny od aktu normatywnego jest konkretno$¢ sprawy,
z kolei od aktu administracyjnego odréznia go ogodlnie, a nie indywi-
dualnie wskazany adresat®*.

Wydaje sig, ze takie ujgcie wprowadza w siatce pojeciowej pewne
niejasnosci. Przyjmuje sig, ze akt normatywy charakteryzuje si¢ gene-
ralnoscia i abstrakcyjnoscia®. Odroznianie go na zasadzie konkretno-
$ci sprawy od aktu generalnego i tworzenie trzeciej kategorii aktow
jest mylace. Nalezaloby raczej przyjac¢, ze akty generalne to inaczej
akty o charakterze normatywnym, ktore moga by¢ stosowane zarowno
w sferze wewngtrznej administracji, jak i zewngtrznej**°. Na potrzeby
tej pracy zostanie przyjety klasyczny podziat prawnych form dziatania
na akty administracyjne oraz akty normatywne®’.

Problematyka aktu administracyjnego jest omawiana w doktrynie
w nawiazaniu do prawnych form dziatania administracji**®*. Aktowi
administracyjnemu przypisywana jest przede wszystkim cecha wtad-
czosci. Kazimierz Kumaniecki pisat, ze ,,akt administracyjny pochodzi

234 Tamze. W doktrynie prawa administracyjnego wyroznia sie ponadto tzw. dziatania
bezposrednio zobowiazujace administracji publicznej. Czynnoscia bezposrednio zo-
bowiazujaca jest pewna cato$¢, na ktora sktada si¢ jednoczesnie zarowno rozstrzyg-
nigcie o obowiazkach, jak i nadanie temu rozstrzygnigciu technicznego wymiaru.
Z punktu widzenia adresata jest to jedna czynnos¢ i wobec niej ,,jako catosci” mozna
rozwazac¢ ewentualng mozliwos$¢ zakwestionowania lub zaskarzenia — zob. J. ZIMMER-
MANN, O tzw. dziataniach bezposrednio zobowiqzujqcych administracji publicznej, [w:]
Procedura administracyjna wobec wyzwan wspotczesnosci, £.6dz 2004, s. 223. Ponie-
waz dziatania te sa nakierowane na podmioty spoza administracji publicznej, nie beda
omawiane szerzej w tej pracy.

235 7. NIEWIADOMSKI, Akt administracyjny, [w:] Prawo administracyjne, red. Z. NiE-
wiaDoMsKl, Warszawa 2011, s. 218.

6 T. Kuta, Formy dzialania administracji, [w:] J. Boc, T. Kuta, op. cit., s. 141.

27 J. STAROSCIAK, Prawo administracyjne..., s. 225.

238 Szerzej: M. ZIMMERMANN, Akt administracyjny jako szczegdlna forma prawna dzia-
talnosci administracji, [w:] M. JAROSZYNsKI, M. ZIMMERMANN, W. BrzEzINsKI, Polskie
prawo..., s.325; J. STAROSCIAK, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 232; S. Pia-
TEK, Prawne formy dziatan administracyjnych. Zarys prawa administracyjnego i nauki
administracji, Warszawa 1984, s. 141.
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od jakiego$ autorytetu”**. Wiadczos¢ aktu administracyjnego polega
na tym, ze pewien podmiot administracji publicznej, uprawniony do
wykonywania okre§lonych czynnosci (wydawania aktow), moze w spo-
sob jednostronny i autorytatywny wptywac na sytuacje prawna adre-
sata tego aktu?. Ryszarda Michalska-Badziak podkresla, ze ,,akt ad-
ministracyjny ksztaltuje sytuacjg adresata w sposob prawnie wiazacy,
poniewaz jest aktem o charakterze wladczym; organ administracji
wladczo 1 jednostronnie rozstrzyga o prawach i obowiazkach konkret-
nego adresata aktu”*!.

Wraz z wladczo$cia aktu administracyjnego nalezy rozpatrywac
jego charakter jednostronny. Cecha ta oznacza, ze podmiot administra-
cji publicznej moze wptywac na sytuacj¢ adresata aktu administracyj-
nego przez ksztattowanie stosunku prawnego. Jednostronnos$¢ oznacza
zatem taka sytuacjg, w ktorej adresat nie ma wplywu na postanowienia
podmiotu wydajacego akt. Akt administracyjny korzysta z domniema-
nia legalnosci, jest uznawany za prawidlowy i skuteczny erga omnes
(a wige zarowno w stosunku do jednostki, jak i organéw administracji
publicznej i innych organéw panstwa, nawet jesli obarczony jest istot-
nymi brakami). Dopiero w wyniku dziatania uprawnionego podmiotu
(organu administracji lub sadu) akt moze zosta¢ uchylony, zmieniony
badz stwierdzona moze zostac¢ jego niewazno$¢>+.

Kolejna cecha, jaka przypisuje si¢ aktowi administracyjnemu, jest jego
podwdjna konkretnos¢. Oznacza to, ze akt administracyjny adresowany
jest do konkretnego adresata w konkretnej sprawie. Chodzi o zindywidu-
alizowanie adresata aktu administracyjnego oraz zindywidualizowanie

29 K. KUMANIECKI, Akt administracyjny. Studya nad istotqg aktu administracyjnego
z uwzglednieniem zasadniczego orzecznictwa austriackiego trybunatu administracyyj-
nego, Krakow 1913, s. 8.

240 Szerzej: P. RapzIEWICZ, Administracyjnoprawne pojecie wladztwa publicznego,
«KPP» 5.4/2005, s. 121-144.

241 R, MICHALSKA-BADZzIAK, Akty administracyjne, pojecie, rodzaje, [w:] Prawo admi-
nistracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. STAHL, War-
szawa 2000, s. 345.

22 K M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dzialania
administracji, Poznan 2005, s. 447.
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jego sprawy (sytuacji). W stosunku do aktu administracyjnego wska-
zuje sig, ze musi on pochodzi¢ od organu administracji publiczne;j.
W tym przypadku mozna dostrzec w doktrynie sporne stanowiska,
wynikajace z rdéznego rozumienia pojecia ,,organ administracji
publicznej”?*4.

Biorac powyzsze pod uwagg, za akt administracyjny mozna uznac
oparte na przepisach prawa administracyjnego wladcze, jednostronne
o$wiadczenie woli pochodzace od podmiotu znajdujacego si¢ w struk-
turach administracji publicznej, okreslajace sytuacjg prawna konkretnie
wskazanego adresata w indywidualnie oznaczonej sprawie, wyznacza-
jac zachowania w okreslonych sytuacjach, w sposéb bezposredni i wy-
wolujac zamierzony skutek. W odniesieniu do pogladéw wyrazonych
w literaturze nie mozna jednak przyja¢ w catosci definicji Krystiana
Ziemskiego**, gdyz wskazuje ona na to, ze akt administracyjny ma
zawsze charakter zewngtrzny. Tymczasem w tej pracy do aktow admi-
nistracyjnych zalicza si¢ takze polecenia stuzbowe, ktore skierowane
sa ,,do wnetrza” administracji publicznej. Co wigcej, kazdy akt admi-
nistracyjny nie musi zawsze zatatwia¢ sprawy co do jej istoty, takg rolg
odgrywa na przyktad szczegdlny rodzaj tego aktu, jakim jest decyzja
administracyjna. W literaturze wskazuje sig, ze akt administracyjny

243 Niektoérzy autorzy uznaja, ze w przypadku wydawania aktow administracyjnych
chodzi o organ administracji w znaczeniu ustrojowym, a niekiedy takze o organ w zna-
czeniu funkcjonalnym — por. W. CHROSCIELEWSKI, op. cit., s. 92. — Inni autorzy wska-
zuja natomiast, ze w pewnych przypadkach akty administracyjne moga by¢ wydawa-
ne przez podmioty niebedace organami administracji publicznej, a jedynie pelniace
funkcje organéw — por. M. WiErzBOWsKI, A. WIKTOROWSKA, Akt administracyjny, [w:]
Prawo administracyjne, red. M. WiErzBowsk1, Warszawa 2009, s. 271.

244 Autor ten scharakteryzowat akt administracyjny jako ,,czynno$¢ prawna stanowia-
ca zmierzajace do wywolania bezposrednich skutkow prawnych, wiadcze, kierowane
na zewnatrz administracji o§wiadczenie woli kompetentnego podmiotu wykonujacego
zadania z zakresu administracji publicznej, wyrazajace rozstrzygnigcie co do konse-
kwencji prawnych, a wigc konsekwencji normy, badz norm generalnych, dla zindywi-
dualizowanego, tak od strony podmiotowej, jak i przedmiotowej stanu faktycznego,
dotyczace indywidualnie wskazanych podmiotow, wyznaczajac im zachowania w kon-
kretnie okre$lonych sytuacjach, w sposob bezposredni wywotujac zamierzony skutek
prawny i w ten sposob zalatwiajac sprawg” — zob. K.M. ZIEmsk, op. cit., s. 516.
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musi pochodzi¢ od organu administracji publicznej?*. Tymczasem
w przypadku polecen stuzbowych osoba wydajaca taki akt nie musi
by¢ ,,piastun” organu administracji publicznej, ale na przyktad kierow-
nik danej komorki organizacyjnej. Stad zasadne wydaje si¢ zawgzenie
tej definicji.

W ramach pojgcia prawnej formy dzialania administracji wyroznia
si¢ takze akt normatywny. Mozna dokona¢ podziatu na akty norma-
tywne stanowione przez organy administracji publicznej oraz akty
normatywne stanowione przez inne podmioty**.

245 M. WiErzBOWSKI, A. WIKTOROWSKA, op. cit., s. 270; M. JASKOwsKA, Zwigzanie de-
cyzji administracyjnej ustawg, Torun 1998; B. Apamiak, Wadliwosé decyzji admini-
stracyjnej, Wroctaw 1986; A. BLAS, Prawne formy dziatania administracji publicznej,
[w:] Prawo administracyjne, red. J. Boc¢, Wroctaw 2007, s. 320. Szerzej: R. Suwal,
Wydawanie decyzji administracyjnych, Wroctaw 2006.

246 W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage, ze Konstytucja RP nie odroznia ,,usta-
wodawstwa” (i nalezacych do tej kategorii przepisow wykonawczych do ustaw) od
»przepisow administracyjnych”, ktore nie sa ,,zrodtami prawa” — w sensie ustawodaw-
czym, lecz sa forma dziatania administracji publicznej (wladz administracyjnych),
wynikajacych z kompetencji tych organow, okreslonych ustawowo (por. M. KULEsza,
., Zrodia prawa” i przepisy administracyjne w $wietle nowej Konstytucji, «PiP»
53.2/1998, 87-96). W Konstytucji RP ujawnia si¢ pewien problem metodologiczny —
analizujac jej przepisy i przyjmujac, ze wszystkie akty wydawane przez administracjg
publiczna w ramach sfery wewnetrznej (np. akty normatywne o charakterze wewngtrz-
nym) miatyby zosta¢ zaklasyfikowane do katalogu z art. 93 Konstytucji RP, okazatoby
si¢, ze podstawa do wydania takich aktow musiatby by¢ kazdorazowo odpowiedni
przepis Konstytucji RP. To w znaczacy sposob ograniczyloby mozliwosci dziatania
administracji publicznej w sferze wewngtrznej. W zwiazku tym nalezy zgodzi¢ sig
z pogladem Michata Kuleszy, ze ,,istnieja pewne przepisy administracyjne, ktore nie
maja ani charakteru policyjnego, ani nie sa to przepisy «wykonawcze» (nalezace do
kategorii zrodet ustawodawczych)” — M. KuLEsza, ,, Zrédla prawa” ..., s. 14. Rozu-
mienie pojgcia aktu normatywnego wiaze si¢ z pojeciem prawa wewngtrznego. Art.
93 Konstytucji RP dokonuje wyliczenia aktéw prawa wewngtrznego wydawanych
przez wskazane tam organy administracji publicznej. W orzecznictwie sadowym przy-
jeto, ze przepis ten nie dokonat wyczerpujacego wyliczenia wszystkich aktow we-
wngtrznych, zatem co do formy i uprawnionych podmiotéw nie zamknal katalogu
aktow prawa wewngtrznego (wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, www.try-
bunal.gov.pl (odczytano 05 maja 2012 r.). Przyjmuje si¢, ze uzupetnianie katalogu
aktow wewngtrznych moze nastgpowaé zarowno z mocy wyraznych postanowien
konstytucyjnych, jak i z mocy postanowien ustawowych, ktoére do wydawania takich
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Akt normatywny wydawany przez organy administracji publicznej
charakteryzuje si¢ tym, ze jest on wladczym rozstrzygnigciem organu
zawierajacym normy postgpowania skierowane do ogdlnie okreslone-
go adresata w abstrakcyjnie okreslonej sytuacji. Od aktu administra-
cyjnego akt normatywny odrdznia si¢ przede wszystkim sposobem
okreslenia adresata — akt normatywny nie wskazuje adresata imiennie,
lecz okresla tylko cechy, przy ktorych wystapieniu kazda osoba staje
sie adresatem aktu®*’.

Analizujac pojgcie aktu normatywnego, warto zwroci¢ uwage na
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. W jednym z orzeczen zwro-
cono uwagg na interpretacj¢ przymiotnikow ,,generalny” oraz ,,abstrak-
cyjny”. Wskazano migdzy innymi, ze ,,cecha generalnosci dotyczy tej
czg$ci normy prawnej, ktora okresla sig jako hipotezg (okreslenie adre-
sata, a takze warunkow zastosowania normy) i zobowiazuje organ pra-
wotworczy do takiego konstruowania normy, w ktorej adresat, jak row-
niez okolicznos$ci zastosowania normy beda okreslone rodzajowo, a nie
indywidualnie. Adresat winien by¢ okreslony jako element klasy pod-
miotéw wyodregbnionych ze wzgledu na okreslona cechg lub cechy.
Abstrakcyjnos¢ dotyczy przedmiotu normy okreslajacego nalezne za-
chowanie si¢ adresata. Przedmiotem normy prawnej winna by¢ klasa
zachowan sig, nie za$§ konkretne zachowanie si¢ adresata. Konsekwencja
abstrakcyjnosci normy jest jej powtarzalnos$¢ — to, ze nie ulega umorze-
niu czy «skonsumowaniu» poprzez jednorazowe zastosowanie”**.

Powyzsza analiza wskazuje, ze w doktrynie odroznia si¢ dwa poje-
cia: akt administracyjny i akt normatywny. Ze wzgledu na wskazana

aktow moga upowaznia¢, gdy respektuja one ogoélna zasadg podleglosci organizacyjnej
adresata aktu w systemie organdéw panstwowych. Uznanie, ze akty wewngtrzne moga
by¢ wydawane tylko w formach przewidzianych w art. 93 i tylko przez podmioty
wymienione w tym artykule, oznaczaloby pozbawienie pozostalych organéw mozli-
wosci wydawania jakichkolwiek regulacji prawnych, nawet odnoszacych sig tylko do
jednostek (organdw) tym organom podlegtych (wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r.,
K 21/98, www.trybunal.gov.pl (odczytano 05 maja 2012 r.).

247 J. LANG, Prawne formy dzialania administracji, [w:] Prawo administracyjne, red.

M. WierzBowskI, Warszawa 2009, s. 268.
248 Postanowienie TK z dnia 6 grudnia 1994 r., U. 5/94, «Lex Omega» nr 25330.
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wczesniej roznorodnos¢ aktow kierownictwa mozna przyjac w tej pra-
cy podziat tych aktéw na akty kierownictwa noszace cechy aktow
administracyjnych oraz akty kierownictwa majace cechy aktoéw nor-
matywnych. Taki podziat koresponduje z dalszymi rozwazaniami nad
istota kierownictwa w sferze mikroadministracyjnej (w ktorej stosuje
si¢ akty kierownictwa majace cechy aktow administracyjnych) oraz
w sferze makroadministracyjnej (w ktorej stosuje sig akty kierownictwa
o cechach normatywnych).

Pewna grupa aktow kierownictwa moze by¢ sklasyfikowana jako
akty administracyjne. Sa to akty podwodjnie konkretne. Warto w tym
miejscu przytoczy¢ pytanie postawione przez Janusza tgtowskiego:
Czy polecenie stuzbowe powinno by¢ uznane za akt administracyjny?**
Zwraca si¢ uwagg, ze odpowiedz bedzie uzalezniona od tego, jak sze-
roko rozumie si¢ samo pojgcie aktu administracyjnego. W konkluzji
Janusz Letowski dochodzi do wniosku, ze ,,nie ma zasadniczych prze-
szkod, aby w szerokich ramach terminu «akt administracyjny» widzie¢
takze polecenia stuzbowe”*, i dodaje, ze ,,ich moc obowiazujaca nie
moze jednak obejmowac¢ podmiotdéw stojacych poza administracjg™>!.

Mozna odnotowa¢ polemike w stosunku do wyzej zaprezentowa-
nego pogladu przeprowadzona przez Jerzego Wratnego®2. Autor ten
podkresla, ze ,,istnieje materialna odmienno$¢ miedzy wewnetrznymi
aktami administracyjnymi a poleceniami wydawanymi w stosunkach:
kierownik — pracownik”*. Jego zdaniem: ,,wewngtrzne akty admini-
stracyjne sa srodkiem umozliwiajacym funkcjonowanie hierarchicznie
usytuowanych organow. Sprowadzenie tych aktow do rzedu polecen
osobowych, z ktorymi mamy do czynienia wewnatrz jednego organu

249 J. LETOWSKI, Polecenie stuzbowe..., s. 989.
250 Tamze, s. 990.

1 Tamze, s. 991. Tutaj warto takze przytoczy¢ poglady W. Kumanieckiego, ktory
pisal, ze ,,stosunek stluzbowy jest jednostronnym aktem administracyjnym” — zob.
K. Kumaniecki, B. WasiutyNskl, J. PANEIKO, Polskie prawo administracyjne w zarysie,
Krakow 1930, s. 36.

22 J. WRATNY, Kilka uwag w sprawie charakteru prawnego polecenia stuzbowego,

«PiP» 24.7/1969, s. 131.

253 Tamze.
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administracji, podobnie jak i wewnatrz kazdego zaktadu pracy, zapo-
znaje specyficzna cechg administracji — t¢ mianowicie, ze nie wyste-
puje ona jako rzesza pracownikdéw panstwowych, ale jako struktura
organdw panstwa, migdzy ktorymi istnieja stosunku nadrzednosci
i podporzadkowania”?*, Poglad Jerzego Wratnego jest jednak odosob-
niony 1 wigkszos$¢ autoréw przyjmuje, ze polecenie stuzbowe to kwa-
lifikowana posta¢ aktu administracyjnego>.

Zatem polecenie stuzbowe to akt kierownictwa majacy cechy aktu
administracyjnego. Adresatem polecenia stuzbowego jest podmiot pod-
porzadkowany, stad nalezy wywodzi¢ ceche jednostronnosci tego aktu
oraz element jego wladczo$ci. Polecenie stuzbowe jest w okreslonym
zakresie zabezpieczone sankcja w postaci na przyklad odpowiedzial-
nosci dyscyplinarnej. W stosunku do polecenia stuzbowego mozna
takze postugiwac si¢ pojeciem domniemania legalnosci. Trudno wy-
obrazi¢ sobie sytuacjg, w ktorej podmiot pozostajacy w zaleznosci
stuzbowej moze kwestionowac kazde polecenie stuzbowe bez dowo-
dzenia, ze zostato ono podjgte z naruszeniem prawa®*°.

Do grupy aktow kierownictwa majacych cechy aktoéw normatyw-
nych nalezy zakwalifikowa¢ akty kierownictwa, ktore charakteryzuja
si¢ abstrakcyjnoscia i generalnoscia®’. W odréznieniu od poprzedniej

25 Tamze, s. 132.

25 Por. J. STAROSCIAK, Prawo administracyjne..., s. 257; T. Kuta, Formy dzialania...,
s. 148.

236 Tutaj szczegdlng role odgrywa regulacja z art. 25 ust. 3 ustawy o pracownikach
samorzadowych, zgodnie z ktora pracownik samorzadowy nie wykonuje polecenia,
jezeli jest przekonany, ze prowadziloby to do popehienia przestepstwa, wykroczenia
lub grozitoby niepowetowanymi stratami, o czym niezwlocznie informuje kierownika
jednostki, w ktorej jest zatrudniony.

27 Tak tez: E. UrA, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 112 i n.; J. Bo¢, Akty
normatywne kierownictwa wewnetrznego, [wW:] Prawo administracyjne, red. J. Boc,
Wroctaw 2000, s. 90. Stanowisko, ze akty kierownictwa mozna uzna¢ za akty norma-
tywne, potwierdzit takze Trybunat Konstytucyjny, wskazujac, ze ,,za akty normatyw-
ne nalezy zatem uznac¢ takze instrukcje, regulaminy itp. w tych wypadkach, gdy za-
wieraja one normy o charakterze generalno-abstrakcyjnym, obowiazujace okreslone
klasy adresatow. Akty o tresci normatywnej wydawane jako akty kierownictwa we-
wngtrznego musza by¢ traktowane jako akty normatywne, mimo ich wadliwosci, tym
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kategorii aktow ich podstawa prawna nie sa przepisy Kodeksu pracy
(jak to ma miejsce np. w przypadku polecen stuzbowych), ale przepisy
prawa ustrojowego. Najczgsciej bedzie tu chodzito o przepisy trzech
ustaw samorzadowych, ktore daja podstawe do wydawania takich ak-
tow jak na przyktad zarzadzenia lub uchwaty.

4.2. Akt kierownictwa a pojecie czynnosci materialno-tech-
nicznych i pojecie dzialalnosci spoleczno-organizatorskiej

W ramach relacji zwiazanych z kierownictwem mozna nawiaza¢ do
tzw. czynnosci materialno-technicznych oraz czynnosci polegajacych na
wykonywaniu dziatalnosci spoteczno-organizatorskiej. Zardwno akty
kierownictwa, jak i wskazane wyzej czynno$ci w doktrynie prawa ad-
ministracyjnego zaliczane sa do prawnych form dziatania administracji.

Pojecie czynnosci materialno-technicznych stanowi od wielu lat
przedmiot zainteresowania®®. Ostatnio zostato szeroko opracowane
przez Katarzyne Ktosowska*”, ktora wskazuje, ze ,,czynnosci mate-
rialno-techniczne naleza do czynno$ci faktycznych sfery zewnetrznej
dziatania administracji publicznej”, oraz ze ,;jako czynnosci wladcze
charakteryzuja si¢ jednostronnos$cia, obowiazkiem podporzadkowania
si¢ im przez adresatow tych czynnosci, niejednokrotnie wregez wspot-
dziatania z organem administracji przy ich wykonywaniu oraz wy-
wotywaniem skutkow prawnych materialnych, badz procesowych,

bardziej, jesli na ich podstawie sa podejmowane decyzje stosowania prawa w okreslo-
nych sprawach. Na takie rozumienie aktu normatywnego wptywa przede wszystkim
praktyka prawotworcza, uksztaltowana w ramach tzw. otwartego systemu aktow nor-
matywnych. Nieliczace sig z praktyka prawotworcza, arbitralne, pojeciowe zawgzenie
zasiggu aktow normatywnych do aktéw ustawodawczych oraz wydawanych na ich
podstawie i dla ich wykonania aktow podustawowych pozostawiloby pokazna ilos¢
aktow prawotworczych poza kontrola ich legalnosci” (orzeczenie TK z dnia 7 czerw-
ca 1989 r., U. 15/88, www.trybunal.gov.pl (odczytano 10 maja 2012 r.).

28 Wyodregbnienie czynno$ci materialno-technicznych oraz dziatalno$ci spoteczno-
-organizatorskiej istnieje juz w pracach Jerzego Starosciaka — zob. TENZE, Prawo ad-
ministracyjne..., s. 247 i n.

29 K. Krosowska, Czynnosci fatyczne jako prawna forma dzialania administracji,
Rzeszow 2009.
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przynajmniej posrednio, mimo ze celem ich podejmowania jest osiag-
nigcie pewnego stanu faktycznego™**. Biorac pod uwagg roznorodnos¢
tego rodzaju czynnosci, nie mozna si¢ jednak zgodzi¢ z autorka, ze
czynno$ci materialno-techniczne naleza jedynie do czynnosci faktycz-
nych sfery zewngtrznej administracji publicznej. Taka klasyfikacja
wylacza czg$¢ istotnych czynnosci wykonywanych w obrebie admini-
stracji publicznej, takich jak prowadzenie roznego rodzaju rejestrow,
czynnos$ci dokumentacyjnych. Mozna natomiast przyja¢ wyrazony
w doktrynie poglad, zgodnie z ktorym czynnosci materialno-technicz-
ne stanowia bardzo rozbudowana kategori¢ dziatan faktycznych i da
si¢ je sklasyfikowac, postugujac si¢ kryterium usytuowania adresata
tych czynno$ci w stosunku do organu administracji’*!. W ten sposob
duza cze$¢ przedstawicieli doktryny dokonuje rozréznienia migdzy
zewngtrznymi i wewngtrznymi czynnos$ciami materialno-technicznymi.

Przechodzac do czynnos$ci materialno-technicznych o charakterze
wewngetrznym, w literaturze stwierdza sig, ze zwiazane sa one z szero-
ko rozumiang organizacja pracy aparatu administracji publicznej, a pod-
stawe prawng tego rodzaju czynno$ci moga stanowi¢ normy rangi
podstawowej?s?. Aleksandra Wiktorowska stwierdza, ze ,,czynnosci
materialno-techniczne wewngtrzne obejmuja wszystkie czynno$ci znaj-
dujace zastosowanie w sferze wewngtrznej dziatalnosci administracji,
czyli czynnosci dotyczace wykonywania polecen stuzbowych w orga-
nie administracyjnym, np. sporzadzanie sprawozdan, statystyki, czyn-
nosci kancelaryjne?®. Matgorzata Stahl dodaje, Ze sa to czynnosci
zwiazane obstuga administracji***. Przedstawione poglady sktaniaja do

260 Tamze, s. 134.
21 Nauka administracji, red. Z. CIESLAK, s. 132.
262 Tamze, s. 133.

263 A. WIKTOROWSKA, Prawne formy dziatania administracji, [w:] Prawo administra-
cyjne, red. M. WierzBowski, Warszawa 2009, s. 285.

24 M. StaHL, Prawne formy dzialania administracji, [w:] Prawo administracyjne.
Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. StaHL, Warszawa 2000,
s.469. Tak tez A. Bras, Prawne formy..., s. 330; Nauka administracji, red. Z. CIESLAK,
s. 133; E. Ura, Prawo administracyjne..., s. 138.
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tego, aby dokona¢ rozdzialu migdzy czynno$ciami materialno-tech-
nicznymi zewngtrznymi i wewngtrznymi.

Biorac pod uwage wskazane przyktady czynnosci o charakterze
wewngtrznym, zasadne jest stwierdzenie, ze moga one stanowi¢ przed-
miot aktow kierownictwa. Dotyczy to relacji migdzy zwierzchnikiem
stuzbowym a pracownikiem w zakresie wydawania polecen shuzbo-
wych. Chodzi tu o takie polecenia stuzbowe, ktore zobowiazuja pra-
cownika do wykonania konkretnej czynnosci materialno-techniczne;.
Taka regulacja mozne ponadto znalez¢ si¢ w akcie normatywnym o cha-
rakterze wewngtrznym (zarzadzenie). Mowa tu o tych sytuacjach, w kto-
rych w formie zarzadzenia okre$lane sa zakresy dzialania poszczegol-
nych pracownikow na konkretnych stanowiskach pracy**>. Obowiazek
wykonania tego typu czynnos$ci moze ponadto wynika¢ z regulacji
wewngtrznej danej organizacji (urzgdu). Od tego nalezy oczywiscie
odr6zni¢ czynnosci materialno-techniczne wykonywane na podstawie
ustaw, ktore oddziatluja bezposrednio na podmioty ze sfery zewngtrznej
administracji (np. nadanie numeru PESEL).

Przydzielenie pracownika w obrebie struktury do wykonania kon-
kretnych czynno$ci materialno-technicznych odbywa si¢ na podstawie
polecen stuzbowych lub zarzadzen wydawanych przez kierownikow
jednostek. W obu przypadkach do kompetencji kierujacego nalezy
ocena pracownika w zakresie sposobu wykonania danych czynnos$ci
materialno-technicznych?s®,

Réznorodna tre$¢ 1 forma czynnosci materialno-technicznych we-
wngtrznych nie daje mozliwosci ich jednoznacznego sklasyfikowania.
Bardzo trudne bytoby dokonanie przejrzystego podziatu. Obok bowiem
takich czynnosci jak sporzadzanie dokumentow czy prowadzenie zbio-
réow danych istnieje mozliwo$¢ wyrdznienia czynnosci takich jak wy-
konywanie kontroli wewngtrznej w danej jednostce®®’. CzynnoSci

265 Na przyktad okre$lenie zakresu spraw w formie zarzadzenia na podstawie 26a ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym. Por. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 12 marca 2008 r.,
11 SA/O1 1044/07, «Lex Omega» nr 494378.

266 Kwestia oceny pracownikow bedzie przedmiotem dalszej cze$ci pracy.
27 Nauka administracji, red. Z. CIESLAK, s. 133.
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materialno-techniczne sa w tym przypadku no$nikiem wigzi kontrolne;j,
ktora stanowi tu element kierownictwa.

Od czynnosci materialno-technicznych nalezy odr6zni¢ inng grupg
czynnos$ci zwanych dziatalno$cia spoteczno-organizacyjna*®. Zdaniem
Jana Zimmermanna: ,,dzialania spoleczno-organizatorskie stanowia
wyktadnik tej funkcji administracji publicznej, ktora polega na bieza-
Cym reagowaniu na zmieniajace si¢ zjawiska zycia spotecznego i go-
spodarczego, nie tylko na wykonywaniu prawa, ale rowniez na two-
rzeniu nowych wartosci, a takze na organizowaniu zycia obywateli i ich
aktywizowaniu™®. W literaturze wskazuje si¢ zespot cech charaktery-
zujacych te¢ dziatalno$¢: cel tych czynnoSci musi si¢ miesci¢ w ramach
zadan postawionych przez prawo danemu organowi administracyjnemu;
dziatalno$¢ administracji w tych formach nie tworzy nowych ogoélnych
lub zindywidualizowanych norm porzadku prawnego; dziatalnos¢ ad-
ministracji nie moze by¢ wsparta zastosowaniem przymusu panstwo-
wego, nie jest jednak wylaczona mozliwosc¢ zastosowania innych $rod-
kow, takich jak nagrody czy wyr6znienia?™.

Uwzgledniajac réznorodno$¢ tego typu czynnosci, takze w tym
przypadku mozna wyr6zni¢ czynnosci w obrebie dziatalnosci spotecz-
no-organizatorskiej wtasciwe sferze wewngtrznej administracji. Do
takiego katalogu Malgorzata Stahl stusznie zalicza na przyktad dziata-
nia informacyjne i popularyzatorskie realizowane przez organizowanie
zebran czy prowadzenie szkolen?’!. Biorac pod uwagg tresc¢ art. 24 ust.
2 pkt 7 ustawy o pracownikach samorzadowych?’?, mozna stwierdzic,
ze konieczno$¢ realizacji tego typu obowiazku powinna sig przektadac
na powszechne wystgpowanie takich dziatan w obrgbie struktury ad-
ministracji publiczne;j.

28 Por. J. STAROSCIAK, Prawo administracyjne..., s. 247 i n.
269 J. ZIMMERMANN, Prawo administracyjne..., s. 349.

20 M. StAHL, Prawne formy..., s. 477.

21 Tamze.

272 Zgodnie z art. 24 ust. 2 pkt 7 ustawy o pracownikach samorzadowych do obowiaz-
koéw pracownika samorzadowego nalezy w szczegdlnosci stale podnoszenie umiejet-
nosci i kwalifikacji zawodowych.
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Podobnie jak w przypadku czynnosci materialno-technicznych, takze
tu mozna nawiaza¢ do aktow kierownictwa. Przeciez obowiazek pracow-
nika w postaci pojscia na szkolenie moze wynika¢ z polecenia stuzbowe-
go (kierowanego do indywidualnego pracownika) lub z zarzadzenia (kie-
rowanego do grupy pracownikow). W przypadku jednak dzialalnosci
spoteczno-organizatorskiej istnieje pewna istotna roéznica. Niewykonanie
polecenia stuzbowego, ktdrego trescia jest zobowiazanie do dokonania
okreslonej czynnos$ci materialno-technicznej, moze prowadzi¢ do narusze-
nia obowiazkéw pracowniczych. Natomiast w przypadku dziatalnosci
spoteczno-organizatorskiej nie mozna méwi¢ o niewykonaniu czynnosci
wynikajacych z dziatalnosci spoteczno-organizatorskiej, poniewaz pra-
cownik takich czynnosci nie wykonuje. Ponadto nie mozna méwic tu o wy-
konywaniu polecen stuzbowych na podstawie dzialalnosci spoteczno-or-
ganizatorskiej. To zorganizowanie szkolenia moze by¢ co najwyzej
okreslane mianem dziatalno$ci spoteczno-organizatorskiej. Tutaj mozna
jedynie rozwaza¢ odpowiedzialno$¢ osoby, ktora nie wykonuje polecenia
stuzbowego polegajacego na przygotowaniu i przeprowadzeniu szkolenia.

4.3. Kompetencja do wydawania aktow kierownictwa

System prawa administracyjnego zaktada, ze stosowanie prawnych
form dziatania administracji publicznej moze si¢ odbywaé wytacznie
w oparciu o zasadg legalnosci. Zasada ta oznacza dziatanie podmiotow
administracji na podstawie prawa i w granicach prawa®”. Niektorzy
autorzy postuguja si¢ dla konkretyzacji tej zasady pojeciem ,,zwiazanie
administracji prawem”?’*, Oznacza to, ze wszelkie dziatania admini-
stracji powinny mie¢ swoja podstawe prawna.

23 Szerzej: M. WyRrzYKOWsKI, Zasada demokratycznego panstwa prawnego — kilka
uwag, [w:] Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. ZUBIK,
Warszawa 2000, s. 233 i n.; H. [zpEBsK1, Fundamenty wspélczesnych panstw, Warsza-
wa 2007, s. 84 i n.; L. GarLIcK1, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2003, s. 61;
E. ScumIDT-ASssMaNN, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzqdku. Zatozenia
i zadania tworzenia systemu prawno administracyjnego, Warszawa 2011, s. 111.

274 Tak np. 1. Lirowicz, Pojecie administracji. Administracja publiczna a panstwowa,
[w:] Prawo administracyjne, red. Z. NiEwiapomski, Warszawa 2011, s. 22.



POJECIE KIEROWNICTWA 85

Mozna odnalez¢ roznorodne ujecia kompetencji, istnieje wiele opra-
cowan dotyczacych tego pojecia zarbwno w nauce o administracji pub-
licznej, jak i w prawie administracyjnym?”. Pojecie kompetencji w pra-
wie administracyjnym nie jest postrzegane w sposob jednolity,
poniewaz jest ono ztozone i dlatego moze by¢ analizowane w r6zno-
rodnych aspektach?”.

Stusznie podkresla Marcin Matczak, ze poglady doktryny w tym
zakresie mozna podzieli¢ na trzy grupy. Pierwsza z nich charakteryzu-
je sig¢ unikaniem zdecydowanych wypowiedzi na temat przyjmowane-
go rozumienia kompetencji. Drugiego rodzaju podejscie polega na
prezentacji rozbudowanych definicji kompetencji. Trzeci typ podejscia
do okreslania kompetencji jest charakterystyczny dla autorow, ktorym
precyzyjna definicja tego pojecia jest niezbedna do prowadzenia roz-
wazan nad innymi, zwigzanymi z kompetencja, zagadnieniami*’’.

Kompetencje w literaturze okresla si¢ jako sytuacje prawna pod-
miotu oznaczonego przez regute kompetencyjna jako tego, ktory — do-
konujac okreslonego ciagu czynnosci psychofizycznych lub konwen-
cjonalnych prostych — wykonuje czynnosci konwencjonalne donioste
prawnie, a przez to ustanawia, zmienia lub uchyla normg (regulg),
aktualizuje cudzy obowiazek lub realizuje element proceduralny, usta-
nawiajac, zmieniajac lub uchylajac normy (reguty)?’®. W innym opra-
cowaniu Marcin Matczak dodaje, ze ,,podstawowym przedmiotem
kompetencji w zakresie czynno$ci prawnych jest stosowanie prawa,

25 Por. M. Matczak, Kompetencja w prawie administracyjnym, [w:] System Prawa
Administracyjnego, 1: Instytucje prawa administracyjnego..., s. 359 in.; TENZE, Kom-
petencja organu administracji publicznej, Krakow 2004; W. GORALCZYK jt, Zasada
kompetencyjnosci w prawie administracyjnym, Warszawa 1986; A. BATor, Kompeten-
cja w prawie i prawoznawstwie, «Acta UWr» 2602, «Prawoy» 287/2004, s. 1-179;
Z. ZIEMBINsKI, Kompetencja i norma kompetencyjna, «RPEiS» 31.4/1969, s. 23-42.
276 Andrzej Bator pisze, ze ,,pojecie kompetencji moze by¢ uznane za pojgcie uniwer-
salne, zdolne do spetniania roli narzedzia badawczego przydatnego we wszystkich
dyscyplinach prawoznawstwa — zob. TENZE, Integracja prawoznawstwa a rozumienie
kompetencji, [W:] Z zagadnien teorii i filozofii prawa. Kompetencja ze stanowiska te-
orii i filozofii prawa, red. W. JEDLECKA, Wroctaw 2004, s. 27.

277 M. Matczak, Kompetencja organu..., s. 36 in.

278 Tamze, s. 184.
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rozumiane jako konkretyzowanie praw i obowiazkéw podmiotow ad-
ministrowanych, oraz jego tworzenie, przez ktére rozumie si¢ wprowa-
dzanie do systemu prawnego norm generalno-abstrakcyjnych”?”. W dok-
trynie mozna takze odnalez¢ poglad, ze kompetencja jest upowaznienie
dla konkretnego organu (dziatajacego w imieniu podmiotu administru-
jacego) do zastosowania okreslonej prawnej formy dziatania, wskazu-
jace jednoczesnie podmiotowy i przedmiotowy zakres korzystania z tej
formy?®. Teresa Rabska pisze, Ze jest to ,,upowaznienie do dokonywa-
nia innego rodzaju czynnosci, niz stanowienie aktow generalnych, a mia-
nowicie do dokonywania czynno$ci administracyjnoprawnych”!. Istot-
ny glos w dyskusji odno$nie pojecia kompetencji zabral Wojciech
Goralczyk. Jego zdaniem kompetencja to ,,przyznana prawem zdolnos¢
do ciagtego Iub powtarzalnego podejmowania przez organ panstwa
czynnosci prawnych oraz takich czynnosci faktycznych, ktoére bezpo-
$rednio wiaza si¢ z czynnosciami prawnymi’?*2,

W nawiazaniu do tych pogladow zasadne wydaje sig taczenie poje-
cia kompetencji z takimi pojgciami, jak: ,,zdolnos¢”, ,,uprawnienie”,
,,Moznos¢ dziatania”3, W takim znaczeniu kompetencja jawi si¢ jako
uprawnienie do dzialania podmiotu — jako mozliwos¢ stosowania wo-
bec okreslonych podmiotow tzw. prawnych form dziatania.

Zdaniem Jana Bocia kompetencja moze by¢ ujmowana statycznie
lub dynamicznie. Ujgcie statyczne ma obrazowa¢ wylaczenie wszyst-
kich kompetencji z catosci porzadku prawnego, wylaczenie to moze
by¢ odniesione do okreslonej kategorii organdéw czy okreslonego

29 M. Matczak, Kompetencja..., s. 382.
280 Nauka administracji, red. Z. CIESLAK, S. 26.

81 T. RABSKA, W poszukiwaniu pojecia ,, kompetencji prawodawczej” organéw admi-
nistracji panstwowej, «Acta UWr» 857, «Prawo» 143/1985, s. 268.

282 W. GORALCZYK jr, Zasada kompetencyjnosci..., s. 32.

283 Por. W. GORALCZYK jr, Zasada kompetencyjnosci..., s. 36; M. Matczak, Kompeten-
cja w prawie..., s. 365 i n. W literaturze znajdujemy takze okreslenie ,,bycie kompe-
tentnym”, ktore dotyczy oznaczenia przez regute kompetencyjna jako podmiot, ktory
dokonujac pewnej czynnos$ci, dokonuje jednoczesnie czynno$ci konwencjonalne;j
i wywoluje przewidziane w tej czynnosci skutki — zob. TeENZE, Kompetencja w prawie...,
s. 415.
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organu. Ujecie dynamiczne za$ ma obrazowac przestanki formutowa-
nia kompetencji i wiazania ich z okreslonym w strukturze poziomem
organizacji, warunki ich uruchomienia, a takze skutki ich realizacji lub
skutki bezczynnosci w tym zakresie?®.

Od pojecia kompetencji nalezy odrozni¢ pojgcie normy kompeten-
cyjnej. Zdaniem Zygmunta Ziembinskiego norma kompetencyjna
to taka norma, ktora ,,udziela jakiemus podmiotowi kompetencji do
dziatania”®. Norma ta okresla tylko potencjalna (formalna) relacjg
migdzy podmiotem kompetencji a osoba tej kompetencji podlegta,
ktora to relacja poki co (bez aktu jej wykonania) nie da si¢ skonkrety-
zowac, ani gdy chodzi o osoby uczestniczace w takim abstrakcyjnym
stosunku prawnym, ani gdy chodzi o tre$¢ obowiazku?*. Norma kom-
petencyjna jest ,,nosnikiem” dla samej kompetencji. Pierwotnie musi
zaistnie¢ pewna norma kompetencyjna, a dopiero w jej rezultacie moze
dojs¢ do wykorzystania przez dany podmiot swojej kompetencji. Nor-
my kompetencyjne taczone sa z mozliwoscia postugiwania si¢ praw-
nymi formami dziatania®*’.

W ramach analizy kierownictwa nalezy rozwazy¢ typ normy kom-
petencyjnej, ktéra wystepuje w tym przypadku po stronie kierujacego.
W pismiennictwie zwraca si¢ uwagg, ze podstawe prawna dziatan we-
wngetrznych w uktadach organizacyjnych kierownictwa tworza dwoja-
kie elementy prawne: normy okreslajace strukturg uktadu organizacyj-
nego (ustanawiajace podmioty, wyznaczajace powigzania prawne
migdzy nimi) oraz normy ustalajace zadania podmiotow kierujacych
oraz kierowanych. Te ostatnie wskazuja przedmiotowy zakres pode;j-
mowania dziatan®®, Wskazuje si¢ zatem na ztozono$¢ podstawy praw-
nej do wykonywania czynno$ci kierowniczych.

24 J. Boc¢, Pojecie kompetencji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw
2007, s. 137.

85 7. ZIEMBINSKI, Kompetencja..., s. 33.
286 A. BATOR, Kompetencja w prawie..., s. 92.
87 Szerzej: Z. ZieMBINSKI, Kompetencja..., s. 29 in.

288 J. Jezewski, Wewnetrzne prawo administracyjne, [w:] Prawo administracyjne, red.
J. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 45.
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Omawiane normy bywaja okre§lane w rozny sposob — w zaleznosci
od przyjetego kryterium. W doktrynie mozna spotka¢ na przyktad po-
dzial na normy prawne regulujace wtasciwo$¢ (w odniesieniu do normy
okreslajacej strukture uktadu organizacyjnego) oraz normy zadanio-
we?®. Pierwszy ze wskazanych typow norm (okreslajace wlasciwose)
to normy okreslajace podmiot i przedmiot dziatania, a wigc sume, tresc,
rodzaj spraw objgtych prawnie relewantng aktywno$cia podmiotu®”.
Normy zadaniowe za$ okreslaja tre$¢ administracji panstwowej jako
funkcji przez bezposrednie odniesienie do wartosci uznanych przez
prawodawcg. Ich cecha jest to, ze w sposob wiasciwy dla mechaniki
stosowania prawa nakazuja okreslonym podmiotom realizacj¢ badz
dazenie do realizacji danych warto$ci®'.

Pojawia si¢ zatem pytanie, na podstawie jakiego typu norm podej-
mowane sg czynno$ci kierownicze, a $cislej — akty kierownictwa: na
podstawie norm kompetencyjnych, norm okreslajacych wlasciwosé¢ czy
tez norm zadaniowych. Odpowiedz na pytanie nalezy taczy¢ z podziatem
wskazanych wyzej pojg¢. Za najogolniejsze nalezy uznac pojgcie normy
prawnej. Przyjmujac podzial zaproponowany przez Zbigniewa Cieslaka:
»hormy prawne dzielg si¢ na normy prawne regulujace wlasciwosc,
normy zadaniowe, normy materialnoprawne, normy okreslajace prawne
formy dziatania oraz normy kompetencyjne”**>. Normy kompetencyjne
sa niezalezne od jakichkolwiek czynnikow pozaprawnych, sa niezbgdnym
normatywnym tacznikiem migdzy normami okreslajacymi prawne formy
dziatania a normami materialnoprawnymi. Azeby ,,uruchomi¢” dziatania
okreslonych norm regulujacych prawne formy dziatania, niezbedne jest
wyznaczenie granic zastosowania danej formy — innymi stowy, nie ma

2 Tak np. Z. CieSLAK, Konstrukcje przepiséw prawa administracyjnego, [w:] Prawo
administracyjne, red. Z. Niewiapomskl, Warszawa 2011, s. 58 i n.

20 7. CIESLAK, Zbiory zachowan w administracji paristwowej. Zagadnienia podstawo-
we, Warszawa 1992, s. 56. Por. Z. Szyprowskl, Teoria organu administracji panstwo-
wej, Szczecin 1985, s. 47 i n. Autor ten dokonuje podzialu norm i wydziela spos$rod
nich normy sytuujace, w ramach ktorych miatyby si¢ miesci¢ normy nadzorcze, normy
kierownictwa oraz normy koordynacyjne.

21 Tamze, s. 63.

»2 Taki podziat norm prawnych zaprezentowat Z. CIeSLAK, Zbiory zachowaii..., s. 75.
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prawnych form dziatania bez norm kompetencyjnych i norm kompeten-
cyjnych bez prawnych form dziatania®?.

Pozostaja zatem jeszcze dwa typy norm: normy prawne regulujace
wlasciwo$¢ oraz normy zadaniowe. Normy zadaniowe nie okreslaja
miejsca podmiotu administracji publicznej wewnatrz systemu. Ich ce-
lem jest okreslenie katalogu zadan, w sposob ogolny, bez wskazywania
sankcji za ich nieprzestrzeganie. Stad moga one by¢ w pewnym sensie
podstawa do wykonywania czynnosci o charakterze kierowniczym.
Normy prawne regulujace wlasciwos¢ okreslaja miejsce danego pod-
miotu w systemie organow. Sa zwiazane z regulacja dotyczaca rozno-
rodnych powiazan hierarchiczno-funkcjonalnych typu nadzorczego czy
kierowniczego®*.

Biorac pod uwagg poglad wyrazony przez Jana Jezewskiego, moz-
na wysunac¢ wniosek, ze wystarczajaca podstawa do wykonywania
czynnosci kierowniczych sa normy ustrojowe. Nalezy podkresli¢, ze
wyrazony poglad znajduje potwierdzenie w doktrynie. Marek Brzeski
stwierdza na przyktad, ze ,,konstrukcja stosunku podlegtosci kompe-
tencji polega na tym, ze organ uzyskujacy z mocy normy generalnej
i abstrakcyjnej odpowiednia kompetencj¢ prawna ustanawia dla jakie-
go$ innego podmiotu indywidualna i konkretna norme postgpowania
(wzglednie normg abstrakcyjna, gdy chodzi o wielokrotnie powtarza-
jace sig postgpowanie jakiego$ rodzaju)”*°. Zbigniew Cieslak zaznacza,
ze ,,w zaleznosci od okreslonego przez normy regulujace wlasciwosée
statusu prawnego podmiotu i jego miejsca w uktadzie — aktualizuje si¢
dany obowiazek (zadanie); moze to by¢ obowiazek kierowania, nad-
zorowania, koordynacji, wspotdziatania, kontroli”*°.

2% Tamze. Jan Zimmermann podobnie faczy normy kompetencyjne z prawnymi form-
ami dziatania, stwierdzajac, ze ,,normy kompetencyjne zawieraja upowaznienie do
dziatania w okreslonych kategoriach spraw administracyjnych (wtasciwosc¢ rzeczowa)
na okreslonym obszarze (wlasciwos¢ miejscowa) lub na okreslonym szczeblu czy
w okreslonej instancji (wlasciwos¢ funkcjonalna lub instancyjna)” — zob. TENZE, Pra-
wo administracyjne...,s. 27 in.

24 7. CIESLAK, Zbiory zachowari..., s. 60.
25 M. Brzeski, Stosunek prawny kierownictwa w administracji, «PiP» 43.1/1988, s. 77.

26 7. CIESLAK, Zbiory zachowari..., s. 66.
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W stosunkach zachodzacych migdzy typowymi organami panstwo-
wymi na 0go6t uwaza sig, ze organ nadrzedny nie musi legitymowac sig
szczegdlnym upowaznieniem do podejmowania réznorodnych dziatan
prawnych i faktycznych. Uprawnienia te ptyna z same;j istoty kierow-
nictwa. Nie sa jednak nieograniczone, lecz ich granice sg inaczej ozna-
czone niz w uktadach ,,niekierowniczych”. Ich zakres wyznacza norma
ustalajaca podporzadkowanie jednych organéw innym?®”.

W $wietle zaprezentowanych pogladow uzyte przez Jana Bocia po-
jecie ,.kompetencje kierownicze” nie wydaje sig trafione. Kierujacy ma
kompetencje do wydawania aktow kierownictwa i kompetencja ta wy-
nika wprost z norm ustrojowych. Wydaje si¢ zatem, ze w tym przypad-
ku chodzi o regulacje zawarte w przepisach prawa ustrojowego. Kom-
petencja do wydawania aktow kierownictwa jest osadzona w przepisach
ogoblnych, regulujacych stosunki w administracji publicznej. Przepisy
ogolne, obok aktow prawnych zaliczanych do sfery prawa administra-
cyjnego, to takze akty prawne wlasciwe dla prawa konstytucyjnego,
ktore maja fundamentalne znaczenie dla prawa administracyjnego. Brak
jest dalszej regulacji, ze podmiot nadrzedny jest uprawniony do wyda-
wania aktéw kierownictwa, czesto nie ma takze wskazanych wprost
rodzajow aktow kierownictwa, jakimi moze postugiwac si¢ kierujacy.
Wystarczajaca podstawa prawna jest tu zatem norma prawna, ktora
okresla typ wigzi prawnej migdzy podmiotami administracji publiczne;.
Przepisy przewiduja jedynie budowg struktury administracji publiczne;j
i juz z takiej regulacji wynika mozliwos¢ stosowania prawnych form
dziatania o charakterze aktow administracyjnych.

5. Proba zdefiniowania kierownictwa

Jak wykazata analiza literatury przedmiotu zawarta w pierwszej cze-
sci tego rozdziatu, we wspolczesnym pismiennictwie brakuje catoscio-
wego uj¢cia kierownictwa, takiego ujgcia nie ma réwniez w przepisach

27 W. GORALCZYK jr, Zasada kompetencyjnosci..., s. 31.
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prawa powszechnie obowiazujacego®®. Konstrukcja kierownictwa jest

dzi$ opisywana raczej w podrgcznikach akademickich, w jednym roz-
dziale obok takich poje¢, jak: nadzor, koordynacja, kontrola. Fragmen-
taryczne ujgcia nie oddaja, niestety, catoksztaltu zagadnienia.
Dotychczasowe rozwazania w tej pracy ida w strong stwierdzenia,
ze wskazanie zamknigtej definicji pojgcia ,,kierownictwo” nie bytoby
wlasciwym rozwiazaniem. Takie pojgcia, jak: kierownictwo, nadzor
czy kontrola, to pojecia doktrynalne, ktorych nie da si¢ w sposob jed-
noznaczny i wyczerpujacy uja¢ w ramach definicji legalnych. Stusznos¢
ma Jan Zimmermann, ze ,,to doktryna powinna wypracowywac termi-
nologig, ktoéra potem w miarg potrzeby bedzie wdrazana w materiale
normatywnym, a nie odwrotnie”*”. Takie proby zostaly juz podjgte,
spotkaly sig¢ jednak ze stuszna krytyka. Chodzi tu o projekt ustawy
Przepisy ogdlne prawa administracyjnego®®. W art. 5 ust. 2 pkt 1 tego
projektu stwierdza sig, ze przez pojgcie kierownictwo nalezy rozumiec:
ustawowe upowaznienie do podejmowania wiazacych czynnosci i ak-
tow zawierajacych w szczegolnosci okreslenie zadan, wytyczne lub
polecenia oraz — do stosowania $srodkow nadzoru w stosunku do pod-
miotu podporzadkowanego organizacyjnie. Tak okreslona definicjg
trzeba uzna¢ za niekompletna. Przede wszystkim dokonano tu dystynk-
cji prawnych form dziatania administracji migdzy ,,czynnosciami”
i,,aktami” bez wyjasnienia zakresu tego podziatu. Nie wiadomo, ktora
z tych nazw obejmuje formy prawnie wigzace: to znaczy, czy na przy-
ktad za ,,akt” nalezy uzna¢ akt administracyjny (polecenie stuzbowe),
a za czynnos$¢ inne dziatania, ktore aktami administracyjnymi nie sa.
Ponadto uzycie stowa ,,czynnosci” budzi uzasadnione skojarzenia
z czynnosciami materialno-technicznymi znanymi doktrynie prawa
administracyjnego, ktore nie nalezg do grona aktow kierownictwa.
Wskazane czynnosci i akty miatyby zawiera¢ okreslenie wykonania
zadan, wytyczne i polecenia. Nie jest znana intencja projektodawcy

28 W. GORALCZYK jr, Kierownictwo..., s. 216.
29 J. ZIMMERMANN, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 15.

30 Projekt ustawy — Przepisy ogolne prawa administracyjnego zostat zgtoszony w 2008
r. przez 6wczesnego Rzecznika Praw Obywatelskich.
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ustawy oraz to, na jakiej zasadzie dokonat rozréznienia migdzy ,,wy-
tycznymi” i,,0kreslaniem wykonania zadania”. Wskazanie ,,polecenia”
jako przedmiotu ,,czynnosci i aktow” jest o tyle niewlasciwe, ze pole-
cenie takie powinno by¢ rozumiane jako forma prawna (chyba Ze pro-
jektodawca widziat jeszcze inng mozliwos¢ wydawania polecen w ra-
mach ,,podporzadkowania organizacyjnego”). Z literalnego brzmienia
tego przepisu nie jest ponadto jasne, czy ,,Srodki nadzoru”, o ktoérych
stanowi projekt ustawy, mialyby stanowi¢ form¢ dziatania czy tez
przedmiot wskazanych wczesniej czynnosci i aktow. Nie zostat ponad-
to okreslony w definicji zakres stosowania tych srodkéw nadzoru, moz-
na zatem wysuna¢ btgdny wniosek, ze uprawnieniem kierujacego jest
na przyktad stwierdzanie niewaznosci aktu.

Przywotany projekt ustawy Przepisy ogolne prawa administracyj-
nego wskazuje, ze bardzo trudne jest stworzenie spojnej i wyczerpuja-
cej definicji legalnej pojec teoretycznych zaczerpnigtych z teorii prawa
administracyjnego i nauki o administracji publicznej. W zwiazku z po-
wyzszym zasadne wydaje si¢ okreslenie kierownictwa nie przez wy-
kreowanie zamknigtej definicji, lecz za pomoca wskazania jego cech.
W ten spos6b mozna wyodrebni¢ nastepujace elementy:

Kierownictwo to okreslenie nazwy i typu relacji migdzy podmiota-
mi w administracji publicznej. Z punktu widzenia jgzykowego jest
to pojecie nalezace do tej samej kategorii co na przyktad nadzor, kon-
trola oraz koordynacja.

W kierownictwie zawierajq si¢ elementy powiazan prawnych o cha-
rakterze pozaorganizacyjnym, takich jak: nadzor, kontrola i koordyna-
cja. Nie mozna jednak stwierdzi¢, ze w kierownictwie miesci si¢ w ca-
fosci nadzor, kontrola czy koordynacja na zasadzie konsumpcji.
Przenikanie si¢ elementow poszczegolnych wigzi prawnych nie jest
zwigzane automatycznie z przenikaniem si¢ prawnych form dziatania.
Rozne formy prawne sa wtasciwe podmiotom w ramach poszczegolnych
wigzi prawnych — odrebnie dla podmiotu kierujacego, nadzorujacego,
kontrolujacego i koordynujacego.

Struktura administracji publicznej oparta na konstrukeji kierowni-
ctwa gwarantuje funkcjonowanie danej organizacji. Jest to podstawowa
wigz prawna, ktora umozliwia administrowanie struktura jako catoscia,
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jak réwniez jej wyodrgbnionymi czg$ciami. Jako wigz o charakterze
organizacyjnym cechuje si¢ najdalej idaca mozliwos$cia ingerencji
(w poréwnaniu do nadzoru i kontroli) w sytuacj¢ kierowanego. Istota
kierownictwa jest wigc zapewnienie funkcjonowania szeroko pojmo-
wanej organizacji oraz zabezpieczenie realizacji jej celow.

Kierownictwo to konstrukcja wlasciwa sferze wewngtrznej admini-
stracji publicznej. Stosunki administracyjnoprawne w obregbie kierowni-
ctwa stanowia stosunki migdzy ré6znego rodzaju podmiotami administra-
cji publicznej. Podmioty te pozostaja wobec siebie w roznych relacjach.

W obrebie kierownictwa mozna mowi¢ o stosunkach administra-
cyjnoprawnych. Takie ujecie ma zwiazek z analiza funkcjonalng. Cho-
dzi tu przede wszystkim o relacje migdzy podmiotami, tres¢ tego sto-
sunku oraz moment jego powstania i ustania. Migdzy stronami tego
stosunku wystgpuje nierownorzednos$¢, co wiaze si¢ z mozliwoscia
jednostronnego i wtadczego oddziatlywania. Pojawia si¢ wiele mozli-
wosci stosowania wiadczych aktow kierownictwa — o charakterze in-
dywidualnym (polecenie stuzbowe) oraz o charakterze generalnym
(zarzadzenie).

W obrebie kierownictwa mozna mowic¢ o wladztwie oraz o stoso-
waniu przymusu. Przymus jest elementem egzekucyjnym wynikajacym
z przyjecia koncepcji wladztwa.

Podstawa wykonywania czynnosci kierowniczych, w tym do wy-
dawania aktow kierownictwa, sa normy ustrojowe. Podmiot kierujacy
w celu wykonania takich czynnosci i wydania aktow nie ma obowiaz-
ku powotywania si¢ na szczegdlna regulacje wynikajaca z prawa ad-
ministracyjnego materialnego. Wystarczajaca podstawa sa przepisy
prawa administracyjnego ustrojowego.

Podmioty w obregbie kierownictwa z punktu widzenia jgzykowego
moga by¢ okre§lone w rézny sposob. Biorac pod uwage zaleznoSci
wynikajace z prawa pracy, mozna mowic o przetozonym i podwladnym.
W innych przypadkach w zakresie nazewnictwa decydujaca rolg od-
grywaja przepisy ustrojowe prawa administracyjnego oraz przepisy
regulaminéw organizacyjnych.

Kierownictwo zwiazane jest z mozliwoscia oddziatywania na sposob
postepowania kierowanego. Chodzi przede wszystkim o konkretyzowanie
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postanowien zawartych w umowie o prace (art. 22 § 1 Kodeksu pracy).
Istnieje takze mozliwos¢ oddziatywania na podmioty lub grupy pod-
miotow, ktore nie naleza do jednej organizacji (urzedu). W takim przy-
padku nie wystgpuje zaleznos¢ stuzbowa z Kodeksu pracy, lecz relacja
okreslona w przepisach prawa administracyjnego ustrojowego. Czyn-
nosci kierujacego dotycza przede wszystkim realizacji z gory zatozo-
nego celu.

Formy prawne dzialania podmiotu kierujacego mozna zbiorczo
okresli¢ jako akty kierownictwa. Katalog aktow kierownictwa jest
rozlegly i dotyczy réznorodnych form. Biorac pod uwagg ich r6zny
charakter, mozna przyja¢ podziat na akty kierownictwa posiadajace
cechy aktu administracyjnego oraz akty kierownictwa posiadajace ce-
chy aktu normatywnego. Elementem odr6zniajacym jest cecha abstrak-
cyjnosci, generalnosci, indywidualnos$ci oraz konkretnosci danego aktu.
Podziat ten koresponduje z podzialem stosunkéw prawnych w obrgbie
kierownictwa w sferze mikroadministracyjnej oraz stosunkow prawnych
w obrebie kierownictwa w sferze makroadministracyjne;.

Biorac pod uwagg poglady wyrazone w literaturze, definicje kie-
rownictwa mozna podzieli¢ na definicje o charakterze: przedmiotowym,
funkcjonalnym i przedmiotowo-funkcjonalnym. Definicje przedmio-
towe ktada glowny nacisk na zakres kompetencji oraz prawne formy
dziatania podmiotu kierujacego. Definicje funkcjonalne wskazuja prze-
de wszystkim na uktad zalezno$ci migdzy podmiotem kierujacym a pod-
miotem kierowanym. Trzecig grupg stanowia definicje o charakterze
przedmiotowo-funkcjonalnym, ktore zawieraja zarowno elementy
przedmiotowe, jak i funkcjonalne.



Rozdzial 11
SAMORZAD TERYTORIALNY JAKO PRZE-
STRZEN BADAWCZA DLA KIEROWNICTWA

1. Uwagi wstepne

Na potrzeby niniejszej pracy samorzad terytorialny zostat ujety jako
»przestrzen badawcza” dla kierownictwa. Jest to przestrzen, na ktora
sktada si¢ system powiazanych ze soba organdw administracji publicz-
nej i innych podmiotéw administrujacych. Samorzad ten moze by¢
postrzegany w taki sposob z kilku zasadniczych powodow. Po pierwsze,
stanowi on zdecentralizowany uktad administracji publicznej. Z ta
czes$cia administracji publicznej zwiazane sa takie zasady jak pomoc-
niczo$¢ oraz samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Po
drugie, samorzad terytorialny ma okreslony katalog podmiotow o przy-
jetej siatce pojeciowej, co pozwala na wyodrgbnienie podmiotéw ad-
ministrujacych. Po trzecie, podstawy ustroju samorzadu terytorialnego
sa okre$lone kompleksowo w ustawach: o samorzadzie gminnym, o sa-
morzadzie powiatowym oraz o samorzadzie wojewodztwa, co zwiaza-
ne jest z logiczna 1 zamknigta struktura. Stanistaw Wrzosek dostrzega,
ze ,,administracja publiczna to system organdw i ich aparatu pomocni-
czego dziatajacy w strukturach panstwa lub jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa”®!, Autor ten postuguje sie pojeciami
»,megasystem” i,,podsystem’%? do okre$lenia wzajemnych relacji mie-
dzy poszczegolnymi jednostkami i podmiotami. W ramach tego ,,me-
gasystemu” oraz poszczegdlnych ,,podsystemow” mozna mowié wias-
nie o samorzadzie terytorialnym.

301'S. WRrzOSEK, System: administracja..., s. 17. Por. E. SCHMIDT-ASSMANN, op. cit.,
s. 227 i n.; Nauka administracji, red. Z. CieSLAK, Warszawa 2012, s. 30 i n.

302°S. WRzOSEK, System: administracja..., s. 17.
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2. Proba zdefiniowania samorzadu terytorialnego

2.1. Teorie samorzadu terytorialnego

Nie ma w polskiej literaturze dotyczacej samorzadu terytorialnego
jednomyslnosci na temat genezy tego samorzadu. O ile wspotczesnie
panuje zgoda co do genezy nowoczesnego samorzadu, ktora faczy sig
z wpltywem idei rewolucji francuskiej XVIII w., rozwojem liberalizmu
politycznego i konstytucjonalizmu prawniczego w XIX w.>, o tyle co
do samych korzeni samorzadu nie ma juz takiej zgodnosci. Wynika to prze-
de wszystkim z faktu, ze samorzad ksztaltowat si¢ przez wiele wiekow*.
Wplywy byly takze r6zne — przede wszystkim wskazane wyzej koncep-
cje francuskie, ale nie mozna zapominac¢ o koncepcjach samorzadu tery-
torialnego pochodzacych z Prus oraz Austrii*®. Dlatego obecnie istotg
samorzadu taczy si¢ w réznymi koncepcjami jego powstania®®,

Samorzad najpierw jako zjawisko spoteczne (tzw. wspolnotowe),
a nastepnie jako instytucja prywatnoprawna (stanowa) i wreszcie jako
instytucja publicznoprawna nalezy do najstarszych form decentraliza-
¢ji administracji*”’. Juz Tadeusz Bigo pisal, ze ,,mniemanie, wedlug
ktorego samorzad jest identyczny z decentralizacja — jest btgdne™ .
Autor $cisle oddzielat (co takze dzi$§ wydaje si¢ zasadne) pojecie de-
centralizacji od pojecia samorzadu, zwracajac uwage na to, ze w nauce
francuskiej, gdzie powstato pojecie decentralizacji, nie ma oddzielnego

303 S, Woicik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzgdowa, histo-
ria i wspotczesnosé, Lublin 1999, s. 12.

3% Por. S. KoszuTski, Nasze miasta a samorzqd (Zycie miast w Krolestwie Polskim
i reforma samorzqgdowa, Warszawa-Lwow 1915; Podzial administracyjny panstwa.
Materiaty Komisji dla usprawnienia administracji publicznej przy Prezesie Rady
Ministrow, Warszawa 1930; O nowym ustroju samorzqdu terytorialnego, Naktadem
Bezpartyjnego Bloku wspotpracy z Rzadem, Warszawa 1933; B. Koskowsk1, Gmina
wiejska. Zarys samorzgdu gminnego w Krolestwie Polskim, Lwow 1899.

305 Szerzej: J. PANEIKO, Geneza i podstawy samorzgdu europejskiego, Wilno 1934,
3% Szerzej: M. KaLLas, Historia ustroju Polski X-XX w., Warszawa 2001.

307 M. Kuimexk, Samorzqd miast II Rzeczypospolitej. Publiczna debata i rozwigzania
ustrojowe, Lublin 20006, s. 13.

308

T. Bico, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 123.
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okreslenia dla samorzadu®”. Jerzy Panejko w swojej pracy stwierdzit,
ze ,.termin pojecia samorzad pojawit si¢ dopiero w XIX w. w niemie-
ckiej nauce prawniczej, a to w szczego6lnosci na okreslenie urzadzen
administracyjnych gminy pod nazwa Selbstverwaltung™'°. Jak podkre-
$la Stanistaw Fundowicz: ,,pojgcie to zastosowano w odniesieniu do
gospodarki panstwowej jako przeciwstawienie w stosunku do merkan-
tylistycznej formy gospodarowania™'!.

Rozwazania nad samorzadem terytorialnym mozna rozpocza¢ od
przytoczenia réznorodnych teorii zwiazanych z jego powstaniem. R6z-
nice w podejsciu do istoty samorzadu terytorialnego i pojgcia samo-
rzadnosci oscyluja wokot pytania, czy samorzad jest tworem spolecznie
pierwotnym, czy tez jego podstaw funkcjonowania nalezy poszukiwac
w przepisach prawa.

Jak zaznacza Iwona Skrzydto-Niznik: ,,jednym z pierwszych ujeé
teoretycznych samorzadu jest tzw. teoria naturalistyczna. Teoria natura-
listyczna samorzadu terytorialnego uksztattowana zostata jako swoista
odpowiedz na pytanie o istotg, genez¢ oraz sposob powstania gminy
i zwigzanego z nig prawa komunalnego™'>. Wyposazona w ,,odwieczne
prawa natury” gmina moze zatem, w mysl zatozen teorii naturalistyczne;j:
po pierwsze — dazy¢ do uwolnienia si¢ od zbyt cigzacej na niej wtadzy
panstwa (monarchy absolutnego) oraz uwazac¢ ingerencjg panstwa w we-
wnetrzne zycie 1 sprawy gminy za szkodliwa i tamiaca normy prawa
naturalnego®'®. W mysl tej koncepcji gminy byty uwazane za instytucje
réwne panstwu — dlatego pafnstwo nie moze stworzy¢ prawdziwej gminy,
ktéra musi posiada¢ wlasna sfer¢ samodzielnego rozwoju. Panstwo ist-
nieje dla gmin, a nie gminy dla panstwa. Podnoszono réwniez, ze decen-
tralizacja nie jest zrodtem samorzadnosci, lecz jej skutkiem?'*.

30 Tamze, s. 124.
310 J. PANEIKO, Geneza i podstawy ..., s. 14.
311S. Funpowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 93.

312 1. SkrRzYDLO-NIZNIK, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle za-
gadnien ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 168.

313 Tamze.

314 AL KroXski, Teoria samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1932, s. 8 i n.
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Teoria naturalistyczna powstata w okresie Wielkiej Rewolucji Fran-
cuskiej 1 byta zwigzana z rozwojem szkoty liberalnej. Postugiwano sig
owczesnie pojeciem pouvoir municipial. W tym okresie formutowano
trzy podstawy ustroju gminnego, ktore zaktadaty, ze: zarzadzanie wias-
nymi sprawami jest odrgbne ze swej istoty od spraw panstwowych;
gminy sa podmiotami prawnymi i niezaleznymi od panstwa; urz¢dnicy
gminni nie sa urzednikami panstwa, lecz gminy?'®>. W czasach Wielkiej
Rewolucji Francuskiej, korzystajac z dorobku przedstawicieli teorii
naturalistycznej, a odwotujac si¢ do filozofii praw natury i liberalizmu
politycznego, skonstruowano teorig ,,wolnej gminy” — jako czwartej
wiladzy w panstwie’'®. Gléwnym hastem dwczesnych sit demokratycz-
nych, skierowanych przeciwko absolutyzmowi, byto hasto ,,wolne
gminy podstawa wolnych panstw’!”. Tadeusz Bigo w swojej pracy
podkreslal, ze ,teoria ta odegrata wazna rolg, bo miata wplyw na usta-
wodawstwo niektorych krajow (Belgia, niektore panstwa niemieckie,
Austria)”*'®. Gmina byta wrgcz starszym i wezesniejszym od panstwa
bytem.

W Polsce teoria naturalistyczna byla przedmiotem zywego zainte-
resowania, przede wszystkim w okresie dwudziestolecia migdzywo-
jennego. Stanistaw Kasznica pisat na przyktad, ze ,,ze stanowiska hi-
storycznego patrzac, niektore z samorzadéw powstaty samorzutnie,
niezaleznie od woli panstwa, i ze sa one procesem naturalnych i ko-
niecznych proceséw rozgrywajacych si¢ w tonie spoleczenstwa’!,
Konstanty Krzeczkowski taczyl powstanie samorzadu z rozwojem
sredniowiecznych korporacji cechowych. Jego zdaniem samorzad
to ,,zaspokajanie potrzeb zbiorowych w obrgbie panstwa przez grupg
posiadajaca swoje wiasne, odrebne od panstwa walory™2°,

315 J. PANEIKO, op. cit., s. 11.
316 S, Woicik, op. cit., s. 52.

317°S. WYKRETOWICZ, Samorzqd jako wyraz demokracji obywatelskiej, [w:] Samorzqd
w Polsce. Istota, formy, zadania, red. S. WykrETOWICZ, Poznan 2008, s. 66.

318 T. Bico, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 124.
319 S, KAszNICA, op. cit., s. 64.

320 K. Krzeczkowskl, Gmina jako podmiot polityki komunalnej, Warszawa 1938, 's. 21.
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Zwolennicy teorii naturalistycznej wychodzili z dogmatycznego
przekonania o istnieniu przyrodzonych praw gminy do samodzielnosci.
Przyjmowano, Ze istota gminy i panstwa jest niezmienna. Tymczasem
socjologia i inne nauki spoteczne obalaty podobne dogmatyczne stwier-
dzenia, wykazujac, ze podstawy i granice dzialalno$ci panstwowej sa
niemal nieograniczone i zmienne historycznie. W rezultacie stracito
sens uzasadnienie podziatu funkcji migdzy gming a panstwo na pod-
stawie ich odrgbnosci**'. W zwiazku z tym teoria naturalistyczna spot-
kala si¢ w pozniejszym czasie z krytyka w doktrynie. Tadeusz Bigo
zwracal uwagg, ze ,.teoria ta obroni¢ si¢ nie da, bo nie ma praw bez
normy prawnej; teza dopuszczajaca je nie da si¢ pogodzi¢ z idea jed-
nosci panstwa nowoczesnego’ .

W opozycji do teorii naturalistycznej samorzadu terytorialnego poja-
wila si¢ tzw. teoria panstwowa’?. Punktem wyjscia, pozwalajacym od-
ro6zni¢ zatozenia tych dwoch teorii, bylo twierdzenie o istnieniu — badz
nie — odwiecznych, naturalnych uprawnien samorzadu (a najbardziej
gminy)***. Model panstwowej teorii samorzadu wskazywat na wywodza-
cy si¢ od panstwa charakter samorzadu terytorialnego. Gmina wedtug
tego modelu stanowita instytucj¢ panstwa, podporzadkowana mu i rea-
lizujaca samodzielnie jego funkcje. Teoria panstwowa nie przeciwsta-
wiala samorzadu panstwu, lecz traktowata go jako personifikacje panstwa,
ktore stwarza podstawy i ramy prawne funkcjonowania samorzadu®>.

21S. Woicik, op. cit., s. 17.
322 T, Bico, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 125.

32 Szerzej: E.J. NOWACKA, Spdr o pojecie samorzqdu terytorialnego w doktrynie praw-
nej okresu miedzywojennego, «ST» 2.4/1992, s. 3-11; A. GiL, Teorie samorzgdowe
w literaturze migdzywojennej, «ST» 9.11/1999, s. 3-8.

324 A. Bosiackl, Polskie szkoly samorzqdu terytorialnego w dwudziestoleciu miedzy-
wojennym i ich wplyw na koncepcje samorzqdu terytorialnego po 1989 r., [w:] Dwu-
dziestolecie funkcjonowania samorzgdu terytorialnego w Polsce, red. H. KisILowska,
E. MaLak, Warszawa 2010, s. 35.

325 M. Kruszewska-GAGo$, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, Lublin 2007, s. 19.
Por. A. ROHL, Aufbau der kommunalen Selbstverwaltung in den neuen Bundeslddern
am Beispiel der Hansestadt Rostock, Hamburg 2003; A. GASSER, F.L. KNEMEYER, Ge-
meindefreiheit — kommunale Selbstverwaltung, Miinchen 1983.
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Teoria panstwowa byla rozpatrywana w dwoch aspektach: przed-
miotowym i podmiotowym**. Glownym przedstawicielem nurtu przed-
miotowego w Polsce byt Jerzy Panejko. Dowodzit on, ze jednostki
samorzadowe maja panstwowy charakter. Twierdzit migdzy innymi, ze
»zwiazki samorzadowe nie sa zwigzkami dobrowolnymi, lecz przymu-
sowymi, wywodzacymi swoj byt i cel z panstwowego porzadku praw-
nego, opartego na ustawach panstwowych. Przy wykonywaniu aktow
samorzadu nie chodzi o urzeczywistnianie praw jednostek samorzado-
wych, lecz o spetnienie celow i zadan, przypisanych przez panstwowa
wladze ustawodawcza™?". Jego zdaniem ,,samorzad to oparta na prze-
pisach ustawy zdecentralizowana administracja panstwowa, wykony-
wana przez lokalne organy, niepodlegte hierarchicznie innym organom
i samodzielne w granicach ustawy i ogolnego porzadku prawnego’*,

Podnoszono tez, ze jednostki samorzadu terytorialnego jako osoby
publicznoprawne sa panstwu podporzadkowane, ale zarazem sg samo-
dzielnymi podmiotami oznaczonej czgsci administracji publicznej,
wynikajacej z samoograniczenia si¢ panstwa’?’, oraz ze samorzad ,,nie
wytwarza wlasnej woli, lecz jedynie realizuje wolg panstwa na pod-
stawie 1 w granicach ustaw”***. Podobne poglady wyrazat Henryk
Dembinski, ktéry w samorzadzie dostrzegat konstrukcjg prawna oraz
,»skrot myslowy kompleksu norm, przekazujacych zdecentralizowana
administracje panstwowa w rgce okreslonej grupy spotecznej lub na-
wet jednostki”*3!. Autor ten doszedt do wniosku, Ze ,,samorzad jest
obracajacem si¢ w granicach ustalonego przez nas maksimum i mini-
mum zdecentralizowaniem danego organu w sprawowaniu przezen

326 7. SupEL, Samorzqd w swietle poglgdow przedstawicieli nauki prawa administra-
cyjnego, «Acta UWr» , «Przeglad Prawa i Administracji» , 8. in.
yjnego, «Acta UWn» 2642, «Przeglad Prawa i Administracji» 60/2004, 5. 277 i

327 J. PANEIKO, op. cit., s. 51.
328 Tamze, s. 81.

329 'W. BrzEZINSKI, Pojecia prawne samorzqdu terytorialnego wedlug ustawodawstwa
obowiqzujqcego w b. dzielnicy pruskiej, Warszawa 1936, s. 19.

330 J. STARYSZAK, Prawo nadzoru nad administracjg samorzgdowg w Polsce, Warszawa
1931, s. 34.

31 H. DemBINSKI, Osobowos¢ publiczno-prawna samorzqdu w swietle metody dogma-
tycznej i socjologicznej, Wilno 1934, s. 18.
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administracji publicznej”**. Maurycy Jaroszynski, takze popierajacy
tg teorig, wskazal, ze ,,samorzad jest ta odmiana administracji publicz-
nej (a wige panstwowej), przez ktora w panstwie urzeczywistnia si¢
najlepiej i najskuteczniej idea decentralizacji”™*.

Obok nurtu przedmiotowego dokonywano analizy istoty samorzadu
pod katem podmiotowego charakteru. Postrzegano samodzielnos¢ sa-
morzadu w wykonywaniu zadan publicznych, wiazac jednocze$nie tg
samodzielno$¢ z posiadana przez samorzad podmiotowoscia admini-
stracyjnoprawna™**. Czotowym przedstawicielem tego nurtu byt Tade-
usz Bigo. Laczyt on pojgcie samorzadu z decentralizacja administracji
publicznej, ktorej samodzielnymi podmiotami sa korporacje powotane
do tego przez ustawge, i wydzielit tym samym pojecie samorzadu jako
pewnego, niezaleznego podmiotu. Wskazywat on, ze ,,samorzad, jak
w ogole decentralizacja, jest zagadnieniem organizacyjnem; zdefinio-
wac samorzad, to znaczy okresli¢ pewne momenty organizacyjne’%,
Jego zdaniem: ,,istota gminy jako osoby publicznoprawnej jest to, ze
jest ona wobec panstwa samoistnym podmiotem publicznych praw
podmiotowych, tj. specyficznych sytuacji prawnych”.

Iwona Skrzydto-Niznik zwraca uwagg, ze ,,przedstawiciele panstwo-
wej teorii samorzadu terytorialnego, zgadzajac sig, ze samorzad teryto-
rialny jest pojeciem i instytucja prawa zalezna w swym bycie od woli
panstwa, a zatem od postanowien prawa, przechodza nastgpnie do tez,
antytez, i rozwigzan posrednich, dotyczacych istoty, tresci i atrybutow
tego pojecia. W centrum uwagi znalazty si¢ kwestie zwiazane z: okresle-
niem charakteru prawnego podmiotu samorzadu terytorialnego (pojgcia
zwiazku publicznoprawnego, zwigzku samorzadowego i organu panstwo-
wego), pojeciem samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, mechanizmem
podejmowania woli przez zwiazek publicznoprawny i organ panstwowy,

332 Tamze, s. 68.

333 M. JAROSZYNSKI, Rozwazania ideologiczne i programowe na temat samorzqdu,
Warszawa 1936, s. 8.

34 J. SuPEL, op. cit., s. 286.
335 T. BiGo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 152.

336 Tamze, s. 109.
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rozroznieniem podmiotu samorzadu od pojgcia samorzadu utozsamiane-
go z decentralizacja, pojgciem decentralizacji jako ustrojowym stosunkiem
publicznoprawnym i administracyjnoprawnym, problemem podmiotu,
wzgledem ktorego nastgpuje decentralizacja, zagadnieniem osobowosci
prawnej, osobowosci publicznoprawnej samorzadu terytorialnego, a tak-
ze publicznych praw podmiotowych samorzadu terytorialnego™’.

Na linii glownego sporu migdzy zwolennikami teorii naturalistycz-
nej 1 teorii panstwowej w okresie dwudziestolecia migdzywojennego
pojawita si¢ takze trzecia koncepcja — tzw. teoria naturalistyczno-pan-
stwowa. Zgodnie z tg teorig samorzad terytorialny nie jest jedynie
forma decentralizacji stworzong dla usprawnienia administracji pan-
stwowej, lecz samodzielnym wykonywaniem pod nadzorem panstwa
przez bezposrednio zainteresowanych, zrzeszonych przez panstwo
w zwiazek prawa publicznego, miejscowych zadan o charakterze sa-
mozachowawczym, a wigc gospodarczym, zdrowotnym i kulturalnym,;
w tym zakresie administracji panstwo powstrzymuje si¢ od bezposred-
niego dziatania®*®. Nazwa teorii (naturalistyczno-panstwowa) bierze sig
stad, Ze sifa i tradycja argumentow naturalistycznej teorii samorzadu
terytorialnego znalazta swoj wyraz i aprobatg w prawodawstwie panstw,
ktore w pewnym zakresie usankcjonowaly przedpanstwowy, zobiek-
tywizowany, naturalny charakter gminy, nazywajac ja ,,ugrupowaniem
naturalnym” i ,,czwarta wladza**°. Wlodzimierz Wakar, reprezentujac
ten nurt, wskazywatl na istnienie czterech typow wiadzy: spoteczenstwa
narodow, panstwa, samorzadu oraz obywatela. Podkreslal, ze wiadze
te maja ,,charakter naturalny, istnieja w rzeczywistosci stale, niezale-
zenie od formalnych ram prawnych, wyrastajac z «uczu¢ prawnychy»
obywatela na tle rzeczywistej budowy zycia*.

Inny przedstawiciel tej teorii, Aleksander Kronski, uznajac pan-
stwowy charakter samorzadu, ktadt nacisk na jego psychologiczno-

37 1. SKkrzYDLO-NIZNIK, op. cit., s. 174.
38 A. KRONSKI, op. cit., s. 24 in.

339 1. SKrRzYDLO-NIZNIK, op. cit., s. 169.

30 W. WAKAR, Zagadnienie samorzqdu w Rzeczypospolitej Odzyskanej, Warszawa
1924,5.49 in.
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-naturalistyczna genezg. Wedtug niego wspotczesni mu prawnicy nie-
wiele liczyli sig z historyczna tradycja, ktora pozwalala na zrozumienie
glebszej istoty samorzadu. Stanowita ja wola mieszkancow, wynikaja-
ca z instynktu samozachowawczego ludzi, ktéra uznawat za wezesniej-
sza 1 wiodaca w stosunku do czynnika panstwowego*!. Podobne sta-
nowisko prezentowat Kazimierz Kiihn, wedhug ktorego: ,.tam, gdzie
prawnicy si¢ w swych badaniach nad samorzadem w pojgciu prawni-
czym zatrzymuja — tj. przed zamknigtymi bramami suwerena — panstwa,
tam wkraczaja samorzadowcy, szukajac wlasnie przede wszystkim tego
elementu w organizmie suwerena, ktory reprezentuje samorzad, tej
wladzy panstwowej obywatela, tej wiadzy panstwowej samorzadu, jako
zorganizowanej grupy spotecznej’*.

W literaturze prezentuje si¢ ponadto inne, mniej znaczace dla samej
teorii prawa administracyjnego ujgcia istoty samorzadu terytorialnego.
Do takich koncepcji nalezy zaliczy¢ na przyktad teorig polityczna sa-
morzadu terytorialnego®*, ktora dopatruje si¢ w urzadzeniach samo-
rzadowych nie tyle rozwiazan prawnych, ile pewnej mysli polityczne;j.
Istoty samorzadu upatruje sig tutaj albo w osobowym sktadzie organow
samorzadowych, albo w udziale spoteczenstwa w administracji pub-
licznej**. Nalezy zgodzi¢ si¢ z Elzbieta Ura, ze ,.teoria ta nie odegrata
wigkszej roli w doktrynie, bylta jednak ideologicznie wykorzystywana
do umacniania centralizacji administracji panstwowej, a tym samym
do negacji decentralizacji i rozwoju demokracji’™**.

W pismiennictwie mozna ponadto odnotowac istnienie teorii socjo-
logicznej samorzadu**®. Teoria ta skupia si¢ wokot dwoch aspektow:

#1S. Woucik, op. cit., s. 16.
32 K. Kunn, Instytut komunalny, «SM» 20.5/1937, s. 235.

3 Szerzej: E.J. Nowacka, Samorzqd terytorialny jako forma decentralizacji admini-
stracji publicznej, Warszawa 2010, s. 13 i n.

34 J. JENDROSKA, Teorie samorzqdu terytorialnego, [w:] Prawo administracyjne, red.
J. Boc¢, Wroctaw 2007, s. 181.

35 E. Ura, Prawo administracyjne..., s. 192.

36 Por. N. LuHMANN, Rechtssoziologie, Westdeutscher Verlag, Opladen 1987; N. Lu-
HMANN, Grundrechte als Institution. Ein Beitrag zur politischen Soziologie, Berlin 1974.
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po pierwsze chodzi o relacje migdzy jednostka a otaczajaca rzeczywi-
sto$cia, po drugie za$ o relacje migdzy gming jako swoista wspolnota
a instytucja panstwa w ujgciu socjologicznej genezy i historii**’. Rozwoj
socjologii administracji poglebit ten kierunek badan#®.

Obecnie przyjmuje si¢ powszechnie argumentacj¢ zwolennikow
teorii panstwowej samorzadu terytorialnego. Nie mozna bowiem prze-
ciwstawia¢ panstwa jednostkom samorzadu terytorialnego. Samorzad
terytorialny jest w porzadku konstytucyjnym panstw europejskich wy-
razem decentralizacji. Akty prawa powszechnie obowiazujacego daja
jednostkom samorzadu terytorialnego pewien zakres samodzielnosci
w dzialaniu. Ponadto teoria naturalistyczna nie daje si¢ pogodzi¢ z obo-
wiazujacg koncepcja zrodet prawa, w ramach ktorej akty prawa miej-
scowego wydawane sg na podstawie aktow wyzszego rzedu. Zasadnie
stwierdza wigc Jan Zimmermann, ze ,.teoria naturalistyczna zostata
zarzucona w doktrynie i ma obecnie tylko warto$¢ historyczng™*.
Jednakze mimo to stata si¢ ona podstawa merytoryczna do sporza-
dzenia wniosku do Trybunatlu Konstytucyjnego przez jedna z polskich
rad miejskich w 1995 r.3%°, Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu
z dnia 30 pazdziernika 1996 r. nie podzielit argumentacji przedstawi-
cieli rady miejskiej i stwierdzit migdzy innymi, Ze ,,zadania samorzadu

347 1. SkrzYDLO-NIZNIK, op. cit., s. 188.
348

Por. R. MayNTz, Soziologie der offentlichen Verwaltung, Heidelberg-Karlsruhe 1978,
s. 8.

399 J. ZIMMERMANN, Prawo administracyjne..., s. 121.

30 Whniosek do TK z dnia 28 grudnia 1995 r. Rady Miejskiej w Zielonej Gorze. We
whniosku tym wskazano m.in., Ze gmina nie jest dzietem ustawodawcy, wigc nie ma on
do niej z tego tytutu zadnych praw, a jej wlasno$¢ nie jest wlasnos$cia panstwowa.
Wtasno$¢ jest osobowym prawem gminy i nie jest w jaki$ szczegolny sposob zdefi-
niowana w konstytucji. W zwiazku z tym gmina moze rozporzadza¢ swoim prawem
bez udziatu 0sob trzecich, w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspolzycia
spotecznego (art. 140 Kodeksu cywilnego). Wnioskodawca stwierdzit, ze gmina, jak
kazdy inny wlasciciel indywidualny czy zbiorowy, ma prawo rozporzadzania prawem
swobodnie, natomiast ustawodawcy stuzy jedynie kompetencja do ograniczania tej
wolnosci. Ustawodawca posiada kompetencj¢ stanowienia zakazow wytacznie w obro-
nie ludzkich i obywatelskich praw innych osob, nie moze natomiast narzuca¢ ograni-
czen dla dobra tej samej osoby oraz bez zadnej potrzeby.
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terytorialnego maja charakter publiczny, a ich realizacja stuzy zaspo-
kajaniu potrzeb spotecznosci lokalnych’!.

2.2. Definicje samorzadu terytorialnego

W aktualnej literaturze przedmiotu mozna odnalez¢ roznorodne
definicje okres$lajace istot¢ samorzadu terytorialnego. W przewazajacej
czesci nawiazuja one do teorii panstwowej samorzadu terytorialnego.
W wigkszosci definicji na pierwszy plan wysuwa si¢ okreslenie samo-
rzadu jako pewnego zwiazku®? lub korporacji* (takze terytorialna
korporacja komunalna®*), sprawowanie administracji panstwowej przez
odrebne od panstwa osoby prawne®*® lub wewnetrznej organizacji**.
Mozna odnalez¢ stwierdzenie, ze okreslenie ,,samorzad” stuzy ozna-
czeniu sposobu administrowania, a mianowicie administracji sprawo-
wanej samodzielnie przez zwiazki publicznoprawne®’.

Wyraznie zwraca si¢ uwage w doktrynie, ze samorzad terytorialny
nie jest organizacja o charakterze autonomicznym?®%, lecz poszczego6l-
ne jednostki samorzadu terytorialnego nalezy rozwazaé jako czg$é
administracji publicznej — podkresla sig, ze samorzad terytorialny jest

31 Orzeczenie TK z dnia 30 pazdziernika 1996 r., K 3/96, www.trybunal.gov.pl (od-
czytano 02 lipca 2012 r.).

352 7. NIEWIADOMSKI, Samorzqd terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Prawo
administracyjne, red. Z. NiEwiapomski, Warszawa 2011, s. 133, Z. ZIMMERMANN, Pra-
wo administracyjne..., s. 119 i n.; E. OCHENDOWSKI, Prawo administracyjne..., s. 335.

333 M. KuLesza, Samorzqd terytorialny w Rzeczypospolitej Polskiej — stan obecny
i perspektywy, «ST» 5.5/1995,s. 71in.
3% B. DoLNICKI, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009, s. 21.

355 M. WIERZBOWSKI, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyj-
nego, [w:] Polskie prawo administracyjne, red. J. SLuzewski, Warszawa 1985, s. 54.

3% J. SZRENIAWSKI, Prawo administracyjne. Czg$¢é ogdlna, Lublin 1994, s. 130.

337 E. OCHENDOWSKI, Prawo administracyjne..., s. 248.

338 B, DoLNICKI, Samorzgd..., s. 30. E. Ochendowski pisze, ze ,,zwiazek samorzadowy
korzysta z wzglednej niezaleznosci od innych czgéci aparatu panstwowego” — zob.
TeNZE, Prawo administracyjne..., s. 335.
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wyodrgbniony w strukturze panstwa*> (stanowi integralng czg$¢ ustro-
ju panstwa’*®). Stwierdza sig, ze obecnie samorzad dziata z woli pan-
stwa, ktore w drodze ustawowej przesadza o powstaniu, organizacji
i zakresie dziatania poszczegolnych rodzajow samorzadu®®'. W stosunku
do pozycji samorzadu terytorialnego uzywa si¢ pojecia ,,samodzielno$¢™%2,
Samorzad to spoteczno$¢ lokalna o demokratycznej organizacji we-
wngtrznej*®, ktory ma za zadanie nie tylko realizowac zadania panstwa,
lecz takze zaspokaja¢ podstawowe potrzeby wspolnoty**!. Swoje za-
dania samorzad wykonuje przy wykorzystaniu wladztwa administra-
cyjnego®®. Samorzad to takze prawo spotecznosci lokalnej do zarza-
dzania sprawami publicznymi*®. Kwestia podmiotowo$ci prawnej
poszczegbdlnych jednostek samorzadu terytorialnego, w kontekscie
ujecia tej sprawy w aktach rangi ustawowej, pozostaje dzi§ bezdysku-
syjna. Jednym z atrybutow wspotczesnego wiadztwa samorzadowego
jest legitymizowanie go wprost przez obywateli gminy*®’. Ze stanowi-
ska techniki administracyjnej i racjonalizacji organizacyjnej w admi-
nistracji samorzad odgrywa pierwszorzedna rolg jako system utatwiaja-
Cy W znacznym stopniu spetnianie przez administracjg jej wlasciwego
zadania, przede wszystkim jest droga zblizenia wladzy do ludnosci
1istotnego zainteresowania tej ostatniej sprawami publicznymi, zwlasz-
cza lokalnej natury*®. Wreszcie, do samorzadu terytorialnego mozna

339 J. JENDROSKA, op. cit., s. 174; Z. NIEwiADOMSKI, Prawne formy...,s. 132.
360 T. RABSKA, Pozycja samorzgdu terytorialnego w konstytucji, «<ST» 6.5/1996, s. 17.
361 E. OCHENDOWSKI, Prawo administracyjne..., s. 248.

362 A. WIKTOROWSKA, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia admi-
nistracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 13.

363 J. ZIMMERMANN, Prawo administracyjne..., s. 120.

34 A. Acopszowicz, Z. GiLowska, M. TANIEWSKA-PESzKO, Prawo samorzqdu teryto-
rialnego w zarysie, Katowice 1999, s. 13.

365 J. JENDROSKA, op. cit., s. 174.

3% E. Ura, Prawo administracyjne..., s. 193.

367 J. STEPIEN, Samorzqd w ustawie zasadniczej, «ST» 4.11/1994, s. 41.

38 J.S. LANGROD, Trzy lata samorzqdu Krakowa (1931-1933) na tle teorii prawa ad-
ministracyjnego, Krakow 1934, s. 67 i n.
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podejs¢ jak do pewnego systemu, w ktorym odpowiednio kolejne jed-
nostki samorzadu terytorialnego stanowig pewne zamknigte podsyste-
my celow, zadan i warto$ci*®.

Na potrzeby tej pracy mozna przyja¢ definicj¢ samorzadu teryto-
rialnego zaprezentowana przez Zygmunta Niewiadomskiego. Zgodnie
z ta definicja: ,,samorzad terytorialny to wyodrgbniony w strukturze
panstwa, powstaty z mocy prawa zwiazek lokalnego spoteczenstwa,
powolany do samodzielnego wykonywania administracji panstwowe;j
(publicznej), wyposazony w materialne srodki realizacji natozonych
zadan™"’, Definicja ta, chociaz nie jest rozbudowana, z jednej strony
oddaje ducha panstwowej teorii samorzadu terytorialnego, z drugiej
za$ ktadzie nacisk na cechg samodzielno$ci samorzadu terytorialnego.
Kompleksowe ujgcie nada powyzszej definicji dopetnienie o element
decentralizacji, tak wigc samorzad terytorialny — jako przejaw decen-
tralizacji — to wyodrgbniony w strukturze panstwa, powstaty z mocy
prawa zwiazek lokalnego spoteczenstwa, powotany do samodzielnego
wykonywania administracji panstwowej (publicznej), wyposazony
w materialne $rodki realizacji nalozonych zadan. Uznajac, ze zardwno
samorzad terytorialny, jak i administracja rzadowa wykonuja zadania
publiczne (panstwowe), ustawodawca nie przeciwstawia samorzadu
panstwu. Zrywa z teorig naturalnych, niezbywalnych praw gminy?"".

Proby analizy pojgcia samorzadu terytorialnego mozna rowniez
dokona¢ na plaszczyznie aktow normatywnych. W pierwszej kolejno-
$ci nalezy podkresli¢, ze w Konstytucji RP nie ujgto definicji legalne;j
tego pojecia. Definicj¢ taka mozna wywies¢ z poszczegolnych przepi-
sow Konstytucji RP, positkujac si¢ przy tym orzecznictwem Trybuna-
tu Konstytucyjnego®’. Na tej podstawie — cytujac za Jerzym Oniszczu-
kiem — mozna wskaza¢, ze samorzad terytorialny to instytucja, ktora:

36 S, WRzOSEK, System: administracja..., s. 123 in.

370 7. NIEWIADOMSKI, Prawne formy..., s. 138. Szerzej: TeNZE, Kierunki rozwoju samo-
rzqdu terytorialnego, «ST» 1.1-2/1991, s. 81-85; TENZE, Samorzqd terytorialny, [w:]
System Prawa Administracyjnego, V1: Podmioty administrujqce..., s. 97.

371 Z. NIEWIADOMSKI, Polski samorzqd..., s. 32.

32 W szezegblnosci: wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 1., K. 31/06, «Lex Polonica»
nr 419553; postanowienie TK z dnia 14 kwietnia 2004 r., Tw 34/03, «Lex Polonica»
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® uczestniczy w sprawowaniu wladzy, wykonujac cz¢s¢ zadan pub-
licznych,

m obejmuje cale terytorium panstwa i wszystkich mieszkancow,

m dziata na podstawie prawa stanowionego przez panstwo,

m stanowi formg lokalnego zycia publicznego — wspolnot mieszkancow
danego terytorium,

m ma wlasna podmiotowos¢ i interesy>".

Ponadto konstytucyjne prawa i obowiazki samorzadu terytorialnego
zostaty uksztaltowane przede wszystkim na zasadzie jego samodzielno-
$ci, glownie finansowej, ktorej nie mozna jednak absolutyzowaé. Zrod-
ta dochodow jednostek samorzadu terytorialnego sa gwarantowane w za-
kresie realizacji zadan publicznych, a ustawowe ograniczenia
samodzielno$ci musza znajdowac uzasadnienie konstytucyjne. Samorzad
terytorialny jest: wyodrgbniony majatkowo i organizacyjne, nadzorowa-
ny w sposob okreslony ustawa i niezalezny od administracji rzadowe;j.
Podlega on ochronie sadowej oraz wydaje akty prawa miejscowego®™.

Takze w innych aktach normatywnych polski ustawodawca nie zawart
definicji legalnej pojecia ,,samorzad terytorialny”. Definicje taka mozna
odnalez¢ dopiero w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego (EKSL)*7.

nr 387185; postanowienie TK z dnia 29 marca 2004 r., Tw 43/03, «Lex Polonica»
nr 382249; wyrok TK z dnia 20 lutego 2006 r., K. 9/05, «Lex Polonica» nr 400566;
postanowienie TK z dnia 22 maja 2007 r., SK 70/05, «Lex Polonica» nr 1811122;
wyrok TK z dnia 12 marca 2007 r., K. 54/05, «Lex Polonica» nr 1243479; wyrok TK
z dnia 6 czerwca 2006 r., K. 23/05, «Lex Polonica» nr 409627; wyrok TK z dnia
7 grudnia 2005 r., Kp 3/05, «Lex Polonica» nr 393704; wyrok TK dnia 4 maja 2004 r.,
K. 40/02, «Lex Polonica» nr 366576; wyrok TK z dnia 8 maja 2002 r., K. 29/00, «Lex
Polonica» nr 360665; wyrok TK z dnia 3 listopada 1999 r., K. 13/99, «Lex Polonica»
nr 348058; wyrok TK z dnia 16 marca 1999 r., K. 35/98, «Lex Polonica» nr 337924.

373 J. ONISzczUk, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2002, s. 20 i n.

374 Tamze.

375 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985, Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, sprostowanie Dz. U. z2006 r. Nr 154,
poz. 1107. Szerzej: J. Woiicki, Samorzgd lokalny w Polsce i Europie, Puttusk 2003;
M. PERZANOWSKA-ZAMAITYS, Europejski samorzqd terytorialny, Warszawa 2002;
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W dokumencie tym stwierdza sig, ze samorzad lokalny oznacza prawo
i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okre§lonych prawem, do
kierowania i zarzadzania zasadnicza czg$cia spraw publicznych na ich
wiasng odpowiedzialnos$¢ i w interesie ich mieszkancow.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego wychodzi z zatozenia, ze
budowa Europy na podstawie zasad demokracji i decentralizacji wy-
maga ugruntowania samorzadu terytorialnego, albowiem prawo oby-
wateli do uczestniczenia w zarzadzaniu sprawami publicznymi wcho-
dzi w zakres demokratycznych zasad wspolnych dla wszystkich panstw
cztonkowskich Rady Europy?’®. EKSL utozsamia pojgcie samorzadu
z pojeciem publicznego prawa podmiotowego, ktorego beneficjentem
jest spotecznosé¢ lokalna’”’. Biorac pod uwage postanowienia EKSL,
mozna wskaza¢ pewne charakterystyczne cechy samorzadu lokalnego.
Te cechy to przede wszystkim: istnienie cial kolegialnych wybieranych
— w drodze powszechnego glosowania, oparcie na zasadzie pomocni-
czosci, pelna swoboda dziatania w kazdej sprawie, ktora nie jest wy-
faczona z kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych
organdow wiadzy, zapewnienie ochrony granic spotecznosci lokalnych,
samodzielno$¢ w zakresie stanowienia o organizacji wewngtrznej, opar-
cie kontroli samorzadu na legalnosci, samodzielno$¢ finansowa oraz
ochrona sadowa samorzadu®”®. Sformutowaniom tym odpowiada tre$¢
odpowiednich przepiséw Konstytucji RP3",

W migdzynarodowym porzadku prawnym obowiazuje ponadto Eu-
ropejska Karta Samorzadu Regionalnego (EKSR)**°. Dokument ten

Z. MaTUseEwICZ, Lokalny wymiar integracji europejskiej, Szczecin 2001; M. KULESZA,
Budowanie samorzqdu. Wybor teksow ze ,, Wspolnoty” 1990-2007, Warszawa 2008, s. 226.

376 A. AGgopszowicz, Z. GILowskA, M. TANIEWSKA-PESzKO, op. cit., s. 11.
377 1. SKrzYDLO-NIZNIK, op. cit., s. 301.

378 Por. Z. NIEWIADOMSKI, Polski samorzgd...,s. 24 in.; Z. GiLowska, L. Kieres, R. So-
WINSKI, Samorzqd terytorialny w Polsce a standardy europejskie, Warszawa 1993.

37 H. IzpeBsk1, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa
2001, s. 69.
30 Europejska Karta Samorzadu Regionalnego sporzadzona w Strasburgu w dniu

5 czerwca 1997 r. Szerzej: Prawne problemy regionalizacji w Europie, red. K. Nowa-
ck1, R. Russano, Wroctaw 2008.
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definiuje pojgcie samorzadu regionalnego jako: prawo i zdolnos$¢ naj-
wigkszych terytorialnych jednostek wtadzy w obrebie kazdego panstwa,
majacych wybieralne organy, administracyjnie umieszczonych migdzy
rzadem centralnym i samorzadem lokalnym, i posiadajacych preroga-
tywy, albo wynikajace z samoorganizacji albo typu zwykle przypisy-
wanego rzadowi centralnemu, do zarzadzania na wlasna odpowiedzial-
nos$¢ i w interesie mieszkancow zasadniczg czgscia spraw publicznych,
zgodnie z zasadg subsydiarnosci.

Samorzad terytorialny uznaje si¢ za podstawowa instytucjg ustro-
jowoprawna wspotczesnych panstw demokratycznych. Jest on normo-
wany w ustawach i Konstytucji RP. Regulacja konstytucyjna wraz
z ustawodawstwem zwyklym tworzy ramy prawne jego dziatalnosci®®'.
Brak jest natomiast w polskim ustawodawstwie definicji samorzadu
terytorialnego. W literaturze przedmiotu zwraca si¢ jednak uwagg, ze
takze ustawodawcy zachodnioeuropejscy nie precyzuja w przepisach
definicji samorzadu terytorialnego. Sa to na ogoét ustalenia o zrzesze-
niowym i zdecentralizowanym charakterze samorzadu®®.

Obecnie przyjmuje si¢ teori¢ panstwowa samorzadu terytorialnego.
Panstwowy” charakter samorzadu terytorialnego oddaja przepisy Konsty-
tucji RP oraz innych ustaw. Aktualna mysl samorzadowa w sposob znacza-
cy nawiazuje do polskiej mysli administracyjnej z okresu migdzywojenne-
go. Prezentowane przez teoretykow poglady na istote i pojgcie samorzadu

sg obecnie mniej zroznicowane, niz miato to miejsce przed wojna’®.

2.3. Podstawowe zasady samorzadu terytorialnego

Samorzad terytorialny opiera si¢ na trzech gtownych zasadach:
pomocniczos$ci, decentralizacji oraz samodzielno$ci.

3BLS. WOICIK, op. cit., s. 186. Patrz: Ustalanie zadarn i kompetencji samorzqdu teryto-
rialnego, [w:] Proces prawotworczy w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego.
Wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego dotyczqce zagadnien zwigzanych z procesem
legislacyjnym, red. 1. CHoNacka, Warszawa 2011, s. 91 i n., www. trybunal.gov.pl/
publikacje/ download/proces_prawotworczy.pdf (odczytano 05 pazdziernika 2012 r.).

32 Tamze.

33 M. KotuLski, Pojecie i istota samorzgdu terytorialnego, «ST» 10.1-2/2000, s. 90.
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Zgodnie z zasada pomocniczo$ci glowna funkcja wladzy jest za-
spokajanie potrzeb podlegajacych jej spotecznosci lub osob, samodziel-
nie ksztaltujacych swoj los 1 za niego odpowiedzialnych, ale niezdol-
nych do pelnego rozwoju. Cele i zadania wtadzy nie powinny wykracza¢
poza te, ktore przyswiecaja podlegltym jej jednostkom i grupom?3*,
Zgodnie z zasada pomocniczo$ci nalezy si¢ kierowaé czterema najwaz-
niejszymi regutami, dotyczacymi tego, ze: istnieje zdecentralizowana
organizacja panstwa i przekazano spoteczno$ciom lokalnym i regio-
nalnym istotne atrybuty wladzy panstwowej; wystepuje prymat zadan
i kompetencji samorzadu nad panstwem w zalatwianiu spraw obywa-
teli i podstawowych grup spotecznych; relacje panstwo—samorzad po-
zwalaja przyja¢ i gwarantuja (przez ochrong sadowa) zasadnicza sa-
modzielnos¢ jednostek samorzadu w wykonywaniu administracji
publicznej na szczeblach lokalnym i regionalnym; sprawy ludzkie
0 znaczeniu podstawowym musza by¢ zalatwiane przez wiadze usytu-
owane najblizej mieszkancoéw, w tym rowniez przez tworzone przez
nich dobrowolne zrzeszenia wyrgczajace administracje publiczna®™.
Miejsce zasady pomocniczo$ci w prawie konstytucyjnym wynika z wy-
prowadzonych z niej i pochodnych w stosunku do niej zasad organiza-
cji zycia spoteczno-politycznego. Pierwsza z nich jest zasada organicz-
nej budowy spotecznosci panstwowej, czyli inaczej zasada pluralizmu
panstwowego, druga — zasada decentralizacji wtadzy panstwowej,
trzecia — zasada demokracji**e.

Samorzad terytorialny utworzony w mysl zasady pomocniczosci sta-
nowi wigc wyraz realizacji podstawowej dyrektywy, jaka jest przeniesienie

34 M. SPIEKER, Zasada pomocniczo$ci: podstawy antropologiczne i konsekwencje
polityczne, «Spoteczenstwo» 1.1/1995, s. 35-37. Szerzej: C. MiLLoN-DELSOL, Zasada
pomocniczosci, Krakow 1995; Z. Zaup, Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim,
Krakéw 1999; E. PopLawska, Zasada subsydiarnosci w Traktatach z Maastricht i Am-
sterdamu, Warszawa 2000; P. LitwiNIUK, Zasada pomocniczosci jako przestanka ochro-
ny samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, Warszawa 2010.

385 J. Ciarara, Konstytucyjny status samorzqdu terytorialnego, [w:] Zarys prawa sa-
morzqdu terytorialnego, red. R. Zawrocki, Poznan 2001, s. 36.

36 E, POPLAWSKA, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci)...,s. 192.



112 ROZDZIAL II

spraw panstwowych na plaszczyzng lokalna. Zgodnie z pogladem Ewy
Poptawskiej: ,,rozwinigciem tej zasady jest ustanowienie domniemania
kompetencji samorzadu terytorialnego do wykonywania zadan pub-
licznych, domniemanie kompetencji gminy oraz sadowa ochrona sa-
modzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego™?®’. Zasada pomoc-
niczosci powinna by¢ rozumiana w catej swej ztozonosci, ktora polega
na tym, ze umacnianie uprawnien obywateli i ich wspolnot nie oznacza
rezygnacji z dzialan wladzy publicznej na szczeblu ponadlokalnym,
a przeciwnie — wymaga tego rodzaju dziatan, jezeli rozwiazanie prob-
lemoéw przez organy szczebla podstawowego nie jest mozliwe*®*.

Druga istotna zasada dla samorzadu terytorialnego jest decentrali-
zacja. Juz Tadeusz Bigo pisal, ze ,,decentralizacja nie ma nic wspolne-
go z wyobrazeniami tresci dziatalnos$ci administracyjnej. Opiera si¢
ona na momentach strukturalnych; moment tresci jest zgota nieistotny,
bo nie chodzi o to co jest przedmiotem zdecentralizowanej administra-
cji, tylko o to: kto (podmiot) i jak (w sposob samodzielny) administruje™®.
Uwage t¢ mozna uznac za aktualna, gdyz pojgcie decentralizacji nale-
zy w pierwszej kolejnosci odnosi¢ wiasnie do struktury administracji
publicznej, nie zas do przedmiotu, ktéry ma by¢ wykonywany przez
podmioty zdecentralizowane.

Pojecie decentralizacji administracji publicznej byto juz tematem
roéznorodnych opracowan w literaturze®*. Positkujac si¢ tymi opraco-
waniami, nalezy wskaza¢, ze decentralizacja to swoiste rozdzielenie
zadan (dziatan) administracyjnych na rézne organizacje, ktorymi sa

37 Tamze, s. 200.
38 Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 1., K 24/02, «Lex Omega» nr 76309.
3% T. BiGo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 123.

30 Na przyktad: J. Staro$ciak, Decentralizacja administracji publicznej, Warszawa
1960; S. Funpowicz, Decentralizacja administracyi...; L. HABUDA, Decentralizacja vs
centralizacja administracji w strukturze zasadniczego terytorialnego podziatu kraju,
Torun 2009; Decentralizacja terytorialnej organizacji kraju: zalozZenia, przygotowanie,
ustawodawstwo, red. G. GorzeLEK, Warszawa 1999; J. HrRyNkIEWICZ, Decentralizacja
funkcji spolecznych panstwa, Warszawa 2001; E.J. Nowacka, Samorzqd terytorialny
Jjako forma decentralizacji. ..
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osoby prawne prawa publicznego®'. O decentralizacji mozna mowié¢

tylko w odniesieniu do takich podmiotow, ktore dziatajg na tym samym
odcinku zadan*”2.

Zdaniem Zygmunta Niewiadomskiego: ,,pojecie decentralizacji
oznacza proces statlego poszerzania uprawnien jednostek wtadzy pub-
licznej nizszego stopnia w drodze przekazywania im zadan, kompeten-
cji oraz niezbgdnych srodkow’*. Decentralizacja, o ktorej stanowi
Konstytucja RP, nie jest jednorazowym przedsigwzigciem organizacyj-
nym, lecz trwata cecha kultury politycznej panstwa zbudowanej na
wlasciwych rozwiazaniach ustawowych, zgodnych z konstytucyjnymi
zasadami ustroju Rzeczypospolitej***. Decentralizacja panstwa to idea,
ktorej celem jest przekazywanie kompetencji wladzy panstwowej or-
ganom jednostek samorzadu terytorialnego, wylonionym w sposob
demokratyczny przez spotecznos$ci lokalne. Samorzad terytorialny wy-
konuje zadania publiczne wynikajace z Konstytucji RP i ustaw. Samo-
dzielnos¢ i niezalezno$¢ samorzadu terytorialnego od panstwa gwaran-
towane sa konstytucyjnie®®.

Ewa Olejniczak-Szatowska podkresla, ze ,,jest to samodzielnos¢
wzgledna. Granice samodzielnosci organow wykonujacych zadania na
zasadzie administracji zdecentralizowanej wyznaczaja $rodki nadzoru’%.
Istoty decentralizacji nalezy upatrywac wlasnie w sferze samodzielno$ci
podmiotéw zdecentralizowanych, a to wplywa bezposrednio na zdolno$¢
do sprawowania kierownictwa w réznorodnych uktadach. Zakres srod-
kéw nadzorczych bedzie zatem wskazywat na faktyczny poziom zde-
centralizowania danego uktadu administracji publiczne;.

¥1 S, Funpowicz, op. cit., s. 28.
32 J. STAROSCIAK, Decentralizacja..., s. 11.

393 7. NIEWIADOMSKI, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP (komentarz do art. 15,
art. 16 oraz art. 163-172), «ST» 12.3/2002, s. 4.

3% Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 1., K 24/02, «Lex Omega» nr 76309.

395 Wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 r., K 31/06, «Lex Omega» nr 231197.

36 E. OLEINICZAK-SZALOWSKA, Zasady centralizacji i decentralizacji oraz koncentracji
i dekoncentracji, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, red. M. StanL, Warszawa 2000, s. 132.
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Zalezno$¢ migdzy pojeciami ,,decentralizacja” i ,,samorzad” jest
taka, ze pojecie decentralizacji ma szersze znaczenie. Decentralizacja
jest pewnym systemem administracji, w ktérym podmioty administra-
cyjne maja samodzielno$¢ w stosunku do wladzy centralnej. Samorzad
jest jedynie typem decentralizacji*®’.

Biorac powyzsze pod uwage, mozna stwierdzi¢, ze pojgcie decen-
tralizacji nalezy wiazac ze struktura administracji publicznej. Jest to roz-
lokowanie zadan migdzy poszczeg6lnymi szczeblami administracji,
gdzie nie wystepuje hierarchiczne podporzadkowanie organoéw ani
w zakresie osobowym, ani rzeczowym, a organy nizszych szczebli
korzystaja z prawem ustanowionej samodzielnosci i niezaleznosci,
podlegajac jedynie nadzorowi okreslonych organow administracji rza-
dowej, sprawowanemu wedtug kryterium legalno$ci*®. Powiazanie
decentralizacji z samorzadem terytorialnym istnieje w sferze samo-
dzielno$ci samorzadu terytorialnego i normatywnego ustalenia zakresu
nadzoru nad samorzadem terytorialnym.

Trzecia istotna zasada zwiazana z funkcjonowaniem samorzadu
terytorialnego jest zasada samodzielnosci. Aleksandra Wiktorowska,
dokonujgc analizy samodzielno$ci gminy, dostrzega, ze ,,samodzielno$¢
t¢ mozna rozpatrywac na ptaszczyznie ustrojowej, zadaniowo-kompe-
tencyjnej oraz ptaszczyznie zwigzanej z prawnymi i materialnymi $rod-
kami realizacji zadan’*. Samodzielno$¢ ustrojowa, czgsto rowniez
utozsamiana z samodzielno$cia organizacyjna lub statutowa, polega na
ograniczonej ustawowo swobodzie ksztaltowania wewngtrznej orga-
nizacji w drodze dziatalno$ci prawotworczej, konstytucyjnie zastrze-
zonej wyltacznie dla organu stanowiacego*®.

37 E.J. NOWACKA, Samorzqd terytorialny w administracji publicznej, Warszawa 1997,
s. 25.

38 Podstawy prawne funkcjonowania terytorialnej administracji publicznej w RP, red.

M. Stec, «ST» 12.1-2/2002, s. 35.

39 A. WIKTOROWSKA, Prawne determinanty..., s. 13.

400 T. Bakowski, M. Brzeski, M. LASKOwskA, Samodzielnos¢ gminy w swietle konsty-

tucji i ustawodawstwa zwyktego, [w:] Wspotzaleznosé dyscyplin badawczych w sferze
administracji publicznej, red. S. WRZOSEK, M. DOMAGALA, J. [ZDEBSKI, T. STANISLAWSKI,
Warszawa 2010, s. 20.
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Samodzielno$¢ zadaniowo-kompetencyjna zwigzana jest z przypi-
saniem ustawowym do poszczegolnych jednostek samorzadu teryto-
rialnego okreslonego katalogu zadan, a takze okresleniem kompetencji
poszczegblnych jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 16
ust. 2 Konstytucji RP samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowa-
niu wladzy publicznej; przystugujaca mu w ramach ustaw istotna czgs$¢
zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wiasnym i na wias-
ng odpowiedzialno$¢. Plaszczyzng zwiazang z prawnymi i materialny-
mi $rodkami realizacji zadan nalezy wigza¢ z gwarancjami majatko-
wymi i finansowymi. Jednostka samorzadu terytorialnego ma wiasne
mienie, ktorym moze rozporzadzac, ponadto samodzielnie moze usta-
la¢ swoj budzet — w drodze aktu organu stanowiacego. Samodzielnos¢
jednostek samorzadu terytorialnego zostata w Konstytucji RP (art. 165
ust. 2) bezposrednio powiazana z ochrona sadowa. Laczy si¢ ponadto
z deklarowanym w ustawach samorzadowych wykonywaniem zadan
publicznych w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢ dane;j
jednostki samorzadu*!.

Nalezy podkresli¢, ze samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego nie
jest warto$cig absolutng — ustawowe ograniczenia samodzielno$ci gmi-
ny nie moga by¢ dowolne, lecz musza w kazdym przypadku znajdowac
uzasadnienie w przepisach konstytucyjnych. Jak stusznie wskazat Try-
bunat Konstytucyjny, ocena, czy dana regulacja spetnia warunek uspra-
wiedliwionej ingerencji w sfer¢ samodzielnosci jednostki samorzadu
terytorialnego, nie moze by¢ dokonana bez wyktadni odwotujacej si¢
do celu i aksjologii ustawy wprowadzajacej ograniczenia. Przy wpro-
wadzaniu ograniczen konieczne jest rowniez zachowanie adekwatnosci
celu uzasadniajacego te ograniczenia do $rodka, jakim si¢ poshuzyt
ustawodawca. Ingerencja ustawodawcy nie moze by¢ tez nadmierna,
tzn. nie powinna przekraczac granic niezbgdnych dla ochrony interesu
publicznego, z ktérym jest ona powigzana*®.

Trzy wskazane zasady polskiego samorzadu terytorialnego sa filarem
jego funkcjonowania. Wptywaja bezposrednio na ksztalt i strukturg

401 H. Izpesski, Samorzqd terytorialny..., s. 98.
42 Wyrok TK z dnia 7 grudnia 2005 r., Kp 3/05, «Lex Omega» nr 181609.



116 ROZDZIAL II

organizacyjna, co z kolei przektada sig¢ na relacje migdzy podmiotami
w obrebie poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego.

3. Jednostka samorzadu terytorialnego jako element
przestrzeni badawczej dla kierownictwa

O strukturze obecnego samorzadu terytorialnego przesadza przede
wszystkim Konstytucja RP, ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowa-
dzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa*®
oraz poszczegolne ustawy samorzadowe. Zgodnie z tymi aktami polski
samorzad terytorialny ma budowg trdjszczeblowa, w ktérej gmina
odgrywa gldwna rolg — jako podstawowa jednostka samorzadu teryto-
rialnego.

Pojecie jednostki samorzadu terytorialnego nalezy wiaza¢ bezpo-
srednio z pojeciem zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa,
ktorym jest ,,wzglednie trwale rozczlonkowanie przestrzeni panstwa
dokonane dla pewnej grupy lub okreslonych tylko jednostek organi-
zacyjnych panstwa lub jednostek niepanstwowych wprawdzie, ale
wykonujacych zadania panstwowe™*, W art. 15 ust. 2 Konstytucji RP
wskazano, ze zasadniczy podziat terytorialny panstwa, uwzgledniaja-
cy wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy jed-
nostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych,
okresla ustawa. Zgodnie z art. 164 ust. 1 Konstytucji RP podstawowa
jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina, natomiast inne jed-
nostki samorzadu (regionalnego albo lokalnego) okresla ustawa
(art. 164 ust. 2). Wskazane tu konstytucyjne regulacje nie przesadza-
ja wiec o strukturze i rodzajach szczebli samorzadu terytorialnego,
pozostawiajac t¢ kwesti¢ do rozstrzygnigcia ustawodawcy. Irena Li-
powicz zaznacza, ze cho¢ ,,Konstytucja RP nie przesadzita o utworzeniu

403 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego
podziatu terytorialnego panstwa, Dz. U. Nr 96, poz. 603 ze zm.

404 G. Szror, Terytorialne podstawy ustroju administracji publicznej, [w:] Prawo ad-
ministracyjne, red. Z. Niewiapomski, Warszawa 2011, s. 276.
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powiatow i wojewodztw samorzadowych, znajdujemy okreslenie tego,
jakie maja by¢ to jednostki. A sa to jednostki regionalne albo jednost-
ki lokalne i regionalne™*%.

Okreslenia: ,,gmina”, ,,powiat” czy ,,wojewodztwo”, nie budza juz
obecnie wigkszych zastrzezen. Kontrowersje w doktrynie pojawity si¢
natomiast w stosunku do wprowadzonego w drodze ustawy pojecia
,miasto na prawach powiatu”. Przed nowelizacja ustawy z 2001 r.
o samorzadzie powiatowym**® w doktrynie istniat w tym zakresie ozy-
wiony spor. W przepisach sprzed nowelizacji ustawodawca nie zawart
jednoznacznej regulacji, ze miasto na prawach powiatu jest gmina.
Dlatego w pismiennictwie istniaty kontrowersje — utrzymywano dwa
odmienne stanowiska: z jednej strony dowodzono, Ze miasto na prawach
powiatu jest gmina wykonujaca dodatkowo zadania powiatowe, z dru-
giej zas podnoszono, ze miasto na prawach powiatu nie jest gmina, lecz
powiatem*’. W obowiazujacej ustawie o samorzadzie powiatowym

405 1. Lirowicz, Komentarz do art. 164 ust. 1 Konstytucji RP, [w:] Konstytucje Rzeczy-
pospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., red. J. Bo¢, Wroctaw 1998,
s. 257.

406 W 2001 r. sporzadzono tekst jednolity ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorza-
dzie powiatowym.

407 Warto zwrdci¢ uwage, ze w pracach parlamentarnych zwiazanych z reforma ustro-
jowa w poczatkowym okresie przewidywano, ze miasto na prawach powiatu bedzie
powiatem. Por. sprawozdanie poselskie poset . Lipowicz podczas pierwszego czytania
projektow ustaw: 1) poselskiego o samorzadzie powiatowym (druk nr 25), 2) rzado-
wego o administracji rzadowej w wojewodztwie (druk nr 180), 3) rzadowego o samo-
rzadzie wojewodztwa (druk nr 181), 4) poselskiego o samorzadzie wojewodzkim (druk
nr 182), 5) poselskiego o zmianie ustawy o terenowych organach rzadowej admini-
stracji ogolnej (druki nr 183 i 183-A), 6) poselskiego zmieniajacego ustawe o zmianie
zakresu dziatania niektorych miast oraz o miejskich strefach ustug publicznych (druk
nr 44) oraz pierwszego czytania poselskiego projektu uchwaty w sprawie zasad i trybu
przysztej reformy administracji terytorialnej panstwa (druk nr 191) w dniu 6 lutego
1998 r. Doniosta argumentacje¢ w tej kwestii zaprezentowal Karol Podgorski, dokonu-
jac analizy przepiséw i krytykujac 6wczesng lini¢ orzecznicza TK. Doszedl on do
whniosku, ze ,,na mocy obowiazujacych wtedy przepisow brak byto podstaw do uzna-
nia miast na prawach powiatu za powiat, a nie za gming, w ktorej przewodniczacy
zarzadu wypelnia wiele zadan z zakresu administracji rzadowej” — zob. TENZE, Sytua-
cja prawna miasta na prawach powiatu w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego, [W:] Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa
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expressis verbis stwierdzono juz, ze miasto na prawach powiatu jest
gming wykonujaca zadania powiatu na zasadach okreslonych w tej
ustawie oraz ze ustrodj i dziatanie organéw miasta na prawach powiatu,

Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, red. 1. SkrzypLo-Niznik, Krakow 2001, s. 585.
Zwolennicy koncepcji Karola Podgérskiego argumentowali dodatkowo, ze w art. 91
ust. 5 ustawy o samorzadzie powiatowym znajduje si¢ odestanie do przepisow, w kto-
rych jest mowa o powiecie. Zakres odestania mozna byto zatem okresli¢ przez ustale-
nie znaczenia pojgcia ,,powiat”, a ta zostata wyrazona w art. 1 ust. 2 ustawy o samo-
rzadzie powiatowym i brzmiata nastgpujaco: ilekro¢ w ustawie jest mowa o powiecie,
nalezy przez to rozumie¢ lokalng wspolnote samorzadowa oraz odpowiednie terytorium.
Zatem tylko te przepisy ustawy o samorzadzie powiatowym, ktore dotyczyty powiatu
jako wspolnoty samorzadowej o odrgbnej osobowosci prawnej, powinny by¢ stoso-
wane takze w odniesieniu do miast na prawach powiatu. Ponadto wskazywano na
wyktadnig systemowa i lokalizacjg przepisu o miastach na prawach powiatu. Por.
zdanie odregbne sgdziego TK Jerzego Ciemniewskiego do wyroku TK z dnia 11 stycz-
nia 2000 ., K. 7/99, «Lex Omegay» nr 39281. Zwolennicy koncepcji uznania miasta na
prawach powiatu za powiat podnosili natomiast, ze po pierwsze wynika to z literalne-
go brzmienia art. 91 ust. 5 ustawy o samorzadzie powiatowym (ktory przewidywat, ze
ilekro¢ w przepisach jest mowa o powiecie rozumie si¢ przez to rowniez miasto na
prawach powiatu), po drugie, ze w zalaczniku do rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 7 sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia powiatow zostaly wymienione nazwy
miast na prawach powiatu. Trzecim zasadniczym argumentem bylo to, ze miasta na
prawach powiatu nie sa podstawowymi jednostkami samorzadu terytorialnego, ponie-
waz takimi jednostkami sa jedynie gminy. Dodatkowo elementem spornym byto umiesz-
czenie rozdziatu o miastach na prawach powiatu w ustawie o samorzadzie powiatowym,
a nie w ustawie o samorzadzie gminnym — zob. A. WIERZBICA, Miasto na prawach
powiatu. Zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2000, s. 63 i n. Zwraca si¢ takze uwagg,
ze w doktrynie zajmowano takze jeszcze inne stanowisko, zgodnie z ktérym miasta na
prawach powiatu nie mozna byto uznac ani za powiat, ani za gming (tamze). Wydaje
si¢, ze prawidlowa argumentacj¢ prezentowali wowczas zwolennicy uznania miasta
na prawach powiatu za gming. Przede wszystkim chodzi o ustalenie statusu zarzadu
miasta. Inny byl tryb wyboru zarzadu miasta, inny zarzadu powiatu ze starosta na
czele. Podobng argumentacj¢ mozna byto przeprowadzi¢ na tle dwczesnego brzmienia
art. 92 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym. Miasto na prawach powiatu wyko-
nywato jedynie zadania powiatu okreslone w ustawie o samorzadzie powiatowym.
Nazwe, sktad, liczebno$¢ oraz zasady i tryb dziatania organéw miasta na prawach
powiatu oddano pod regulacj¢ obowiazujacej wtedy ustawy o samorzadzie terytorial-
nym (ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. Nr 16, poz.
95 ze zm.). Biorac pod uwagg te regulacje, mozna stwierdzi¢, ze brak ustawowego
okreslenia, ze miasto na prawach powiatu byto gmina, stanowito pewne niedopatrzenie,
ktore w pozniejszym czasie zostato uzupetnione.
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w tym nazwg, sktad, liczebno$¢ oraz ich powotywanie i odwolywanie,
a takze zasady sprawowania nadzoru, okresla ustawa o samorzadzie
gminnym (rozdzial 9 ustawy o samorzadzie powiatowym). Taki ksztatt
przepiséw skutecznie przerwal dyskusj¢ nad tym, czy miasto na pra-
wach powiatu jest gmina czy powiatem. Konsekwencja takiego roz-
wiazania jest to, ze do miast na prawach powiatu w pierwszej kolejno-
$ci stosuje si¢ przepisy dotyczace gmin, przepisy za$ dotyczace
powiatéw maja jedynie zastosowanie odpowiednie, tylko w zakresie,
w ktorym miasta te wykonuja zadania powiatu*”®. Regulacja na pozio-
mie ustawowym przesadzita zatem o charakterze miasta na prawach
powiatu. W obecnym stanie prawnym jedyna kontrowersj¢ budzi usy-
tuowanie przepisow o miescie na prawach powiatu w ustawie o samo-
rzadzie powiatowym zamiast w ustawie o samorzadzie gminnym.

4. Organy samorzadu terytorialnego i inne podmioty
administrujgce w samorzadzie terytorialnym upraw-
nione do wykonywania czynnosci kierowniczych

W samorzadzie terytorialnym mamy do czynienia z ré6znego rodza-
ju podmiotami. Pewna ich czg$¢ moze zosta¢ sklasyfikowana jako
organy administracji publicznej. Sa to podmioty okre$lone przez usta-
wy samorzadowe jako stanowiaco-kontrolne oraz wykonawcze. Z punk-
tu widzenia pracy nie jest to jednak wystarczajacy podziat. W prze-
strzeni samorzadu terytorialnego wystepuja takze inne podmioty,
ktore nie stanowia organdw administracji publicznej, a ktore takze sa
uprawnione do wykonywania czynnosci kierowniczych. Te podmioty
to na przyktad starosta oraz marszalek wojewodztwa.

Zgodnie z brzmieniem art. 169 Konstytucji RP jednostki samorzadu
terytorialnego wykonuja swoje zadania za posrednictwem organow
stanowiacych i wykonawczych. Bogustaw Banaszak zauwaza, ze ,,Kon-
stytucja RP nie precyzuje, jakie konkretnie zadania maja wykonywacé

408 H. IzpeBski, Samorzqd terytorialny...,s. 197.
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poszczegdlne organy samorzadu na jego trzech szczeblach™%. Podkre-
$la sig, ze ,,z samych ich nazw oraz innych postanowien Konstytucji
RP mozna wywnioskowac, jakie gtéwne funkcje maja wypetnia¢, a tym
samym, jakiego typu zadania powinny zosta¢ im powierzone™*'°.

Organ stanowiacy jest jednocze$nie organem uchwatodawczym
i kontrolnym. Kontroluje organ wykonawczy i jednostki organizacyj-
ne. Rownowaga migdzy organami powinna by¢ natomiast rozumiana
jako brak mozliwosci skupienia wladzy w jednym rgku — po stronie
organu uchwatodawczego lub organu wykonawczego. Zbigniew Wit-
kowski pisze, Ze ,,zasada rownorze¢dnos$ci czy niezaleznos$ci musi by¢
rozumiana jako istnienie migdzy tymi wtadzami takiego uktadu sto-
sunkow, ktory eliminuje migdzy nimi istnienie stosunku nadrzgdnosci
i podporzadkowania”!!. Ponadto istotna wydaje si¢ w tym zakresie
obecno$¢ zasady incompatibilitas, takze wpisana do ustawy o samo-
rzadzie gminnym. W dziatalno$ci wladzy wykonawczej wyroznia sig
dwa zakresy: polityczny i administracyjny. Pierwszy z nich polega na
wytyczeniu linii politycznej dla realizacji zadan w okre$lonej dziedzi-
nie (polega to np. na ustaleniu hierarchii tych zadan, wskazania tempa
i zakresu ich realizacji). Drugi zakres polega na wcielaniu jej w Zycie
przy pomocy srodkow i form wiasciwych administracji, a wige stoso-
waniu prawa i dziatalnosci organizatorskiej. Dzieje si¢ to za posred-
nictwem funkcjonariuszy panstwowych powiazanych ze soba na roz-
nych szczeblach organizatorskich stosunkami nadrzgdnosci
i podporzadkowania*'?.

Funkcja wykonawcza w podziale migdzy jednostkami stanowiacy-
mi a wykonawczymi jest okreslana przede wszystkim jako wykony-
wanie uchwat. Organ wykonawczy wykonuje uchwaty rady (sejmiku)
irealizuje zadania swojej jednostki samorzadu terytorialnego okreslone

409 B. BANASzAK, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 760.

410 Tamze.

UL 7. Witkowski, Wybrane zasady prawa konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej,
[w:] Prawo konstytucyjne red. Z. Witkowski, Torun 2002, s. 82 i n.

412 B, BANASZAK, op. cit., s. 86.
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w przepisach prawa*’. Funkcja stanowiaca zwiazana jest natomiast
z mozliwoscia tworzenia aktow prawnych, w tym takze powszechnie
obowiazujacych.

Wraz z wejSciem w zycie ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bez-
posrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta*'* nastapita
istotna zmiana roli organu wykonawczego w gminie. Odtad organem
wykonawczym jest wojt, burmistrz lub prezydent miasta. Organ wy-
konawczy w gminie uzyskal wigc legitymacj¢ podobna do tej, jaka
posiadala dotychczas rada gminy. Ernest Knosala nazywa to rozwig-
zanie ,,paradoksalnym”. Podnosi sig, ze w takiej sytuacji ,,trudno sobie
wyobrazi¢ skuteczna kontrolg organu wykonawczego przez organ
stanowiacy”*". Zdaniem Ernesta Knosali takie rozwiazanie stanowi
,haturalne zrodto konfliktow”#16, Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem,
ze konsekwencja wprowadzenia zmian przez tg ustawe jest ogranicze-
nie wptywu rady gminy na wojta, przez co jego pozycja ulegta znacz-
nemu wzmocnieniu*'’.

Nalezy ponadto zwroci¢ uwagg, ze projektowane zmiany ustroju
samorzadu terytorialnego (samorzad powiatowy) w prezydenckim pro-
jekcie ustawy z 2013 r. o wspoldzialaniu w samorzadzie terytorialnym
na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektorych
ustaw*'® ida w strong wprowadzenia podobnego systemu do powiatow.

43 L. GarLIckl, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2005, s. 326.

414 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza
i prezydenta miasta, tekst pierwotny Dz. U. Nr 113, poz. 984 ze zm., tekst jedn. Dz. U.
72010 1. Nr 176, poz. 1191 (obecnie uchylona).

415 E. KNoSALA, Zarys nauki..., s. 128.

416 Tamze.

47 Por. M. POGLODEK, Prawnoustrojowa pozycja wojta (burmistrza, prezydenta) oraz

starosty powiatowego i marszatka wojewddztwa, [w:] Samorzgd lokalny w Polsce.
Spoleczno-polityczne aspekty funkcjonowania, red. S. MICHALOWSKI, A. PAWLOWSKA,
Lublin 2004, s. 61.

418 Prezydencki projekt ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkancow w samorzadzie
terytorialnym, wspotdziataniu gmin, powiatow i wojewodztw oraz o zmianie niektorych
ustaw, http://www.prezydent.pl/dialog/fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/materialy
(odczytano: 06 sierpnia 2011 r.).
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Chodzi o zastgpienie kolegialnych organow wykonawczych organem
monokratycznym w osobie starosty. Obecny system organéw admini-
stracji publicznej w samorzadzie terytorialnym (i projektowane regu-
lacje na poziomie powiatu) spowoduja zapewne konieczno$¢ wzmoc-
nienia funkcji kontrolnej organu uchwatodawczego w poszczegdlnych
jednostkach.

Tworzenie organé6w monokratycznych sprzyja szybkosci i jawnosci
dziatania*'®. Zdaniem Jana Lukasiewicza: ,ten typ konstrukcji wiaze
si¢ z obnizeniem kosztow dziatania oraz z precyzyjnie okreslona od-
powiedzialnoscig. Tworzenie organow kolegialnych sprzyja natomiast
tworzeniu rozwigzan strategicznych, lepszemu opracowywaniu prze-
myslanych strategii okreslonej problematyki. Kolegialne rozstrzygnig-
cia wyrazaja interpersonalne ustalenia, cechuje je wigc wigkszy obiek-
tywizm i fachowo$¢”*°. Wada organdéw kolegialnych jest natomiast
stosunkowa powolno$¢ dziatania, trudno$¢ okreslenia odpowiedzial-
nosci za podjete decyzje (szczegdlnie gdy podejmowano je w drodze
tajnego glosowania), wigksze koszty utrzymania organu oraz brak
mozliwosci podejmowania wigkszej liczby decyzji w krotkim czasie*!.

Katalog spraw zastrzezonych dla wojta, burmistrza oraz prezyden-
ta miasta zostat okreslony przez ustawodawce w art. 30 ust. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym. Zgodnie z ta regulacja do zadan wojta nalezy
w szczegolnosci: przygotowywanie projektow uchwat rady gminy,
okreslanie sposobu wykonywania uchwat, gospodarowanie mieniem
komunalnym, wykonywanie budzetu oraz zatrudnianie i zwalnianie
kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych. Podobnie zostaty
okreslone zadania postawione przed kolegialnymi organami wykonaw-
czymi, a wigc przed zarzadem powiatu (art. 32 ust. 2 ustawy o samo-
rzadzie powiatowym) i zarzadem wojewddztwa (art. 41 ust. 2 ustawy
o samorzadzie wojewodztwa).

419 J. LUKASIEWICZ, Zarys nauki..., s. 85 in.
420 Tamze.

21 M. WierzBowski, A. WIKTOROWSKA, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce pra-
wa administracyjnego, [w:] Samorzqd terytorialny i rozwoj lokalny, red. A. PIEKARA,
Z. NIEwiaDoMSKI, Warszawa 1992, s. 51.
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Jak mozna wywnioskowac ze wskazanych wyzej przepiséw, wyko-
nawcze organy kolegialne w powiecie oraz wojewodztwie zostaty po-
zbawione przez ustawodawce niektorych kompetencji kierowniczych
(np. uprawnienia do kierowania urz¢dem), ktore sa zastrzezone dla
monokratycznego organu wykonawczego w gminie. Przepisy przewi-
duja natomiast, ze uprawnienia takie maja poszczegdlni przewodnicza-
cy organow kolegialnych.

Z punktu widzenia wykonywania zadan na szczego6lna uwage za-
stuguje status prezydenta miasta na prawach powiatu. Mimo ze usta-
wodawca zakonczyt spor dotyczacy statusu miasta na prawach powia-
tu, w doktrynie nadal istnieje niejasnos¢ zwiazana z pozycjq prawng
samego organu wykonawczego miasta na prawach powiatu. Pojawia
si¢ pytanie, czy prezydent miasta na prawach powiatu jest starosta, czy
jedynie wykonuje on funkcje starosty. Jest to dyskusja analogiczna do
tej, ktora byta prowadzona przed nowelizacja ustawy o samorzadzie
powiatowym, dotyczacej statusu miasta na prawach powiatu. W dok-
trynie mozna odnalez¢ dwa stanowiska. Pierwsze wskazuje, ze prezy-
dent miasta na prawach powiatu nie jest starosta, a jedynie wykonuje
jego zadania. Drugie stanowisko jest odmienne — zgodnie z nim pre-
zydenta miasta na prawach powiatu mozna uznac za staroste. Problem
zostat wyeksponowany przez Karola Podgorskiego w przytoczonej juz
analizie statusu miasta na prawach powiatu. Jego zdaniem przepisy
ustawy o samorzadzie powiatowym ,,nie czynia z prezydenta miasta
na prawach powiatu starosty’***2. Co wigcej, autor ten podnosi, ze nawet
fakt wykonywania zadan z zakresu administracji rzadowej nie daje
podstaw do stwierdzenia, ze organ ten wykonuje zadania starosty. Prze-
ciwny poglad przedstawit natomiast Piotr Winczorek — jego zdaniem:
,,WYybor prezydenta miasta na prawach powiatu staje si¢ rownoznaczny
z wyborem starosty powiatowego™™?, co zdaje si¢ wskazywac, ze

422 K. PODGORSKI, op. cit., s. 583; podobnie A. WiErzBICA, Pozycja prawna prezydenta
miasta na prawach powiatu — zagadnienia wybrane, < I[EA» 1.9/2009, s. 50; A. Szewc,
T. Szewc, Wojt, burmistrz, prezydent miasta, Warszawa 2006, s. 64.

423 P, WINCZOREK, W sprawie lqczenia mandatu przedstawicielskiego ze stanowiskiem
prezydenta miasta na prawach powiatu, «PS» 4.33/1999, s. 58.
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prezydent miasta na prawach powiatu jest uwazany rownoczesnie za
staroste.

Powyzsza sprawa zajmowat si¢ Trybunal Konstytucyjny. W jednym
z wyrokoéw stwierdzono, ze ,,prezydent miasta na prawach powiatu
petni jednocze$nie funkcjg starosty, a zatem otrzymat szereg nowych
(W zestawieniu z programem pilotazowym i ustawg o wielkich miastach)
kompetencji z zakresu administracji rzadowej. W tym zakresie jego
sytuacja jest identyczna jak wszystkich innych starostow, tzn. tych,
ktorzy nie sa jednoczesénie szefami gmin™**. Podobne zdanie wyraza
si¢ w orzecznictwie sadow administracyjnych. Naczelny Sad Admini-
stracyjny, rozpoznajac sprawe¢ zwigzang z gospodarowaniem nierucho-
mosciami, wypowiedzial sig, ze ,,prezydent petniacy funkcje starosty
moze mie¢ interes prawny w sprawach dotyczacych gospodarowania
nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa potozonymi na terenie danego mia-
sta na prawach powiatu™*?*. Podobnie w wyroku dotyczacym organu
Skarbu Panstwa: ,,w miastach na prawach powiatu funkcj¢ starosty
wykonuje, stosownie do regulacji art. 92 w zwiazku z art. 91 ust. 5
ustawy o samorzadzie powiatowym, prezydent miasta’**.

Nalezy zgodzi¢ si¢ ze zwolennikami koncepcji, zgodnie z ktora
prezydenta miasta na prawach powiatu nalezy uznac¢ jedynie za organ
wykonujacy zadania starosty. Takie stanowisko wynika z literalnej
interpretacji art. 92 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym. W mie-
$cie zatem na prawie powiatu funkcjonuje prezydent miasta jako organ
wykonawczy, dodatkowo za§ wykonuje on zadania starosty, okreslone
migdzy innymi w ustawie o samorzadzie powiatowym oraz w ustawach
szczegdtowych.

Orzecznictwo pozwala zwroci¢ uwage na kwestig statusu prezyden-
ta miasta na prawach powiatu w aspekcie funkcjonalnym. Prezydent
miasta na prawach powiatu nie jest starosta, co nie wyklucza przyjecia
interpretacji, ze w sensie funkcjonalnym istnieje tu istotna zaleznosc.
Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie stanat na stanowisku, ze

424 Wyrok TK z dnia 11 stycznia 2000 r., K 7/99, «Lex Omega» nr 39281.
425 Postanowienie NSA z dnia 28 maja 2008 ., I OSK 550/08, «Lex Omega» nr 505339.
426 Wyrok NSA z dnia 17 maja 2006 r., I OSK 888/05, «Lex Omega» nr 236577.
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,,skoro gmina jest strong w sprawie o zwrot nieruchomosci, to nie moze
by¢ pozbawiona tego statusu dlatego, ze prezydent miasta bedacy jed-
noczes$nie starosta w znaczeniu funkcjonalnym, staje si¢ organem pro-
wadzacym postgpowanie w sprawie”**’. Mozna wigc przyjac, ze w przy-
padku na przyktad prowadzenia postgpowania administracyjnego przez
organ miasta na prawach powiatu (w ramach zadan, ktore przystuguja
staro$cie) mozna mowic o zblizeniu funkcjonalnym prezydenta miasta
do starosty. W zwiazku z tym zakres dzialania prezydenta miasta na
prawach powiatu jest dwutorowy: z jednej strony wynika z ustrojowych
ustaw samorzadowych, z drugiej za$ z regulacji prawa materialnego.
Wykonuje on — analogicznie do zadan starosty — zadania z zakresu
administracji rzadowej, nie wylaczajac mozliwosci wydawania decyzji
administracyjnych okreslonych przepisami materialnoprawnymi*®.
Stad pojawia sig¢ wniosek, ze prezydenta miasta na prawach powiatu
nalezy uzna¢ za zwierzchnika zespolonej administracji powiatowej —
miejskich stuzb, inspekcji i strazy.

Istotnym zadaniem z punktu widzenia tej pracy jest reprezentacja
jednostki samorzadu terytorialnego. W ujeciu Scistym pojgcia ,,repre-
zentacja” uzywa sig¢ tylko w odniesieniu do przedstawiciela ustawowe-
go 1 pelnomocnictwa, natomiast reprezentowanie osoby prawnej doko-
nywanej przez jej organ traktowane jest jako dziatanie samej osoby
prawnej*®. Pojecie reprezentacji jest pojeciem pochodzacym ze sfery
stosunkoéw cywilnoprawnych. W przepisach prawa administracyjnego
ustawodawca postuguje si¢ raczej pojeciem upowaznienia (np. organ
upowazniony), mozna jednak odnalez¢ takze sformutowania pocho-
dzace z prawa cywilnego. Przyktadem jest uzycie przez prawodawce
stwierdzen: ,,wéjt reprezentuje gming na zewnatrz” (art. 31 ustawy
o samorzadzie gminnym), ,,starosta reprezentuje powiat na zewnatrz”
(art. 34 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym) oraz ,,marszatek

427 Wyrok NSA z dnia 8 pazdziernika 2007 r., 1 OSK 529/07, «Lex Omega» nr 440647.

428 P, DoBosz, Komentarz do art. 92 ustawy o samorzgdzie powiatowym, [w:] Komentarz
do ustawy o samorzqdzie powiatowym, red. P. CHMIELNICKI, Warszawa 2005, s. 513.

429 E. PLONKA, Mechanizm lgczenia skutkow dziatan prawnych z osobami prawnymi
na przyktadzie spotek kapitatowych, Wroctaw 1994, s. 10.
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wojewodztwa reprezentuje wojewodztwo na zewnatrz” (art. 43 ust. 1
ustawy o samorzadzie wojewodztwa).

W jednym z wyrokow Naczelny Sad Administracyjny, w obliczu
kontrowersji zwigzanych z zasadami reprezentacji gminy przez organ
wykonawczy, wyrazit stanowisko, ze ,,legitymacja dla prezydenta mia-
sta na prawach powiatu wyrazona w uchwatach rady miasta nie byta
niezbedna, gdyz prawo do reprezentacji gminy w przedmiotowej spra-
wie wynika z samej ustawy o samorzadzie gminnym”*°. Jest to pra-
widlowy wniosek, ktory wyptywa expressis verbis z regulacji ustawo-
wej. Organ wykonawczy w gminie z mocy samej ustawy powotany jest
do reprezentowania na zewnatrz jednostki samorzadu terytorialnego
i nie potrzebuje w tym celu pelnomocnictw i upowaznien. Podobnie
sprawa wyglada w przypadku starosty i marszatka wojewodztwa.

Pawet Chmielnicki zasadnie spostrzega, ze ,,wojt jako organ repre-
zentujacy gming w stosunkach publicznoprawnych jest migdzy innymi
zobowiazany do przedstawiania aktow organéw gminy, a takze przyj-
mowania o$wiadczen woli i pism we wszystkich tych wypadkach,
w ktorych ustawa naktada na gming obowiazek przedstawiania organom
aktow organow gminy lub przyjmowania o§wiadczen i pism w stosun-
kach zewngtrznych. W ten sposob wojt jest na przyktad zobowiazany
do podpisania kazdego pisma procesowego gminy w sprawie toczacej
si¢ przed sadem administracyjnym”*'. Ponadto podmiot reprezentuja-
cy jednostkg samorzadu terytorialnego w stosunkach publicznopraw-
nych uprawniony jest do reprezentowania w postgpowaniu administra-
cyjnym oraz w postepowaniu sadowoadministracyjnym*2. W stosunkach
cywilnoprawnych reprezentacja odbywa si¢ w relacjach, w ktorych
stosunek prawny zwigzany jest z regulacjami Kodeksu cywilnego. Jest
to przede wszystkim sfera zwigzana z zawieraniem umow**.

0 Wyrok NSA z dnia 9 lipca 2009 r., IT FSK 1468/08, «Lex Omega» nr 508733.

1 P. CHMIELNICKI, Komentarz do art. 31 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] Komen-
tarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, red. P. CHMIELNICKI, Warszawa 2007, s. 344.

432 Tak tez w wyroku WSA w Warszawie z dnia 13 wrze$nia 2007 r., IV SA/Wa 1083/07,
«Lex Omega» nr 437813.

433 Szerzej: J. Wyporska-FrRANKIEWICZ, Publicznoprawne formy dzialania administra-

¢ji o charakterze dwustronnym, Warszawa 2010; Z. CigSLik, Umowa administracyjna
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Druga ptaszczyzna reprezentacji ma charakter pozaprawny.
W ostatnich latach zwraca si¢ uwagg na wizerunek jednostek samo-
rzadu terytorialnego, a w zwiazku z tym na pojecie public relations
w administracji publicznej***. Zjawisko to ma $cisty zwiazek z funk-
cja reprezentacji. Zdzistaw Knecht spostrzega, ze ,,potrzeba promo-
wania administracji — w tym gmin — oraz ksztattowania ich wizerun-
ku wynika z faktu, ze staly si¢ one uczestnikami gospodarki
rynkowej”**. Ma to zwiazek z pojawieniem si¢ w tej sferze takich
pojec jak skutecznos¢ urzednikow oraz kreowanie wizerunku admi-
nistracji lokalnej czy tez badan marketingowych w aparacie admini-
stracji publicznej. Reprezentant jednostki samorzadu terytorialnego
(w szczegblnosci w gminie, gdzie wybierany jest w wyborach bezpo-
srednich) jawi si¢ mieszkancom jako osoba odpowiedzialna za ,,przy-
jazny wizerunek” administracji lokalnej. Eric Zeemering pisze nawet,
ze ,,lokalni przywodcy sa postrzegani jako klucz do prawidtowego
rozwoju miasta”*. W razie niepowodzen to wojt jest osoba, ktora
w oczach spoteczenstwa jest odpowiedzialna za zte funkcjonowanie
aparatu administracji lokalne;j.

W ramach funkcjonowania urzedu wyksztatcita si¢ koncepcja ,,za-
rzadzania ukierunkowanego na konsumenta”. Koncepcja ta opiera si¢
na pigciu zatozeniach, ktore przewiduja, ze: wtadze lokalne istnieja po
to, aby zaspokajac¢ potrzeby mieszkancow; mieszkancy oceniaja wladze
lokalne przede wszystkim na podstawie jakosci $wiadczonych przez
nie ushug; $wiadczona ustuga jest uzyteczna, jezeli jest za taka uwaza-
na przez jej adresatow (mieszkancow) — niezbgdne jest zatem spojrze-
nie na uslugi wiadz lokalnych z perspektywy mieszkancow jako

w panstwie prawa, Krakow 2004; Umowy w administracji, red. J. Boc, L. DZIEWIECKA-
-Bokun, Wroctaw 2008.

% Handbook of Public Relations, red. G. VasQuez, London 2001; E CENKER, Public
relations, Poznan 2000; B. Rozwapowska, Public relations: teoria, praktyka, perspek-
tywy, Warszawa 2006; Analiza wizerunku w mediach. Podrecznik, red. T. GACKOWSKI,
M. LaczyNski, Warszawa 2008.

435 7. KnNecHT, Public relations w administracji publicznej, Warszawa 2006, s. 10.

436 E.S. ZEEMERING, Governing Interlocal Cooperation: City Council Interest and the
Implications for Public Management, «PAR» 68.4/2008, s. 731.
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klientow; pozadane sa tylko ustugi dobrej jako$ci; weryfikacji jako$ci
tych ustug moga dokona¢ gtéwnie obywatele*’.

Administracja publiczna, wprowadzajac nowe zasady administro-
wania urzgdem, zaczyna niejako ,,przyzwyczajac¢” obywateli do tego,
ze podobnie jak w prywatnych podmiotach moga oni na przyktad oce-
nia¢ dziatanie urzednikéw przez wypeknianie ankiet badz zglaszanie
swoich uwag. Trzeci element wskazanej koncepcji (§wiadczona ushuga
jest uzyteczna, jezeli jest za taka uwazana przez jej adresatow) budzi
pewne zastrzezenia. Wynika z tego, ze pewne dziatania administracji,
ktore w oczach obywateli nie sg uzyteczne, powinny zosta¢ zawieszo-
ne, co w pewnych przypadkach byloby trudne do zrealizowania. W li-
teraturze wskazuje si¢ coraz czgsciej, ze wykorzystanie dziatan z za-
kresu public relations moze przyczyni¢ si¢ do rozwiazywania
konfliktow i problemow w duzej gminie**.

Dariusz Tworzydlo pisze, ze ,,uniknigcie konfliktow jest mozliwe
pod warunkiem uwzglednienia kanonu zasad komunikacyjnych w przy-
padku podejmowania powaznych lokalnych inwestycji”*’. Zdaniem
tego autora: ,,wsrod zasad skutecznego public participation odnajdu-
jemy na pierwszym miejscu spojny system komunikacji, nie wolno
réwniez zapominac o prawidlowej oprawie medialnej podejmowanego
przez samorzad lub za jego przyzwoleniem przedsigwzigcia”**. Po-
nadto nalezy odnotowac¢ operowanie pojeciem corporate design i cor-
porate identity, ktore zwiazane sg z wysuwaniem na pierwszy plan cech
charakterystycznych dla danych gmin i miast, i tym samym kreowanie
w $wiadomosci mieszkancow wizji marki oraz zwigkszanie $wiado-
mosci przynaleznosci do nich*!.

47 Tamze.

48 Por. D. TWorzYDLO, Wykorzystanie dziatan public relations w kreowaniu wizerunku

samorzqdu, [w:] Public relations w jednostkach samorzqdu terytorialnego, red. D. Two-
rRzYDLO, T. SoLNsk1, Rzeszow 2005, s. 10.

49 Tamze, s. 10

40 Tamze.

41 Szerzej: M. SNARsSKA, Corporate design w ksztaltowaniu wizerunku miasta (w opar-
ciu o przyktady niemieckie), [w:] Public relations w jednostkach samorzgdu terytorial-
nego, red. D. Tworzypro, T. SoLiNski, Rzeszow 2005, s. 27; M. Szyrski, Procesy
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Tadeusz Markowski idzie w swoich rozwazaniach jeszcze dalej.
W swoim artykule Marketing miasta okre§la miasto mianem megapro-
duktu. Wskazuje, ze przez miasto (jako megaprodukt) rozumie si¢
»Wzajemnie powiazang i ustrukturalizowana forme produktow mate-
rialnych i niematerialnych (ustug), dostepnych w miescie dla r6znych
jego uzytkownikow, ktore przy okazji konsumpcji poszczegodlnych
produktéw pozwalaja na uzyskanie dodatkowej korzysci™***. Jest to po-
dejscie o charakterze ustugowym, ktore uwypukla jedynie procesy
konsumpcyjne w jednostce samorzadu terytorialnego.

Rozwiazania oferowane w ramach public relations moga mie¢ za-
stosowanie w administrowaniu jednostka samorzadu terytorialnego.
Poszukiwanie coraz to lepszych sposobow i drog w zarzadzaniu orga-
nizacja, jaka jest na przyktad urzad miasta, ma istotne znaczenie, nie
powinno jednak przystania¢ rzeczywistej roli reprezentanta jednostki
samorzadu terytorialnego. W zwiazku z tym za patologi¢ w admini-
stracji publicznej nalezy uzna¢ na przyktad przeprowadzanie badan
marketingowych jeszcze przed podjeciem waznych, lecz niepopular-
nych decyzji, a w efekcie niekorzystnego wyniku badan niepodejmo-
wanie tych decyzji. Stanowiloby to podjgcie decyzji wylacznie przez
pryzmat przyszlej kadencji i ewentualnego wyniku wyboréw, co byto-
by sprzeczne z zasada dobrej administracji*.

Funkcja stanowiaco-kontrolna jest sprawowana w jednostce samo-
rzadu terytorialnego przez radeg lub sejmik. Dokonujac ogdlnej charak-
terystyki tego organu, mogtoby si¢ wydawac, ze organ stanowiacy
w jednostce samorzadu terytorialnego nie ma istotnego znaczenia dla
problematyki kierownictwa. Nie jest to jednak prawidtowy wniosek.

zwigzane z globalizacjq w samorzqdzie terytorialnym na przykladzie duzych miast,
[w:] Panstwo i prawo w dobie globalizacji. Ksiega jubileuszowa, red. S. SAGAN, Rze-
szow 2011, s. 304.

442 T. MarRkOWSKI, Marketing miasta, [w:] Marketing terytorialny, red. T. MARKOWSKI,

Warszawa 2006, s. 95.

443 Szerzej: Prawo do dobrej administracji. Projekt ustawy — Przepisy ogolne prawa

administracyjnego. General Provisions of Administrative Law — draft of a bill. Reali-
zacja obywatelskiego prawa do dobrej administracji przez organy samorzgdu teryto-
rialnego — sprawozdanie z badan, «Biul. RPOy» 60/2008.
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Istotna jest bowiem relacja migdzy organem stanowigcym a organem
wykonawczym w jednostce samorzadu terytorialnego. W ustawodaw-
stwie zostato wyrazone domniemanie wlasciwosci rady we wszystkich
sprawach pozostajacych w zakresie dzialania jednostki samorzadu te-
rytorialnego. Domniemanie to powinno by¢ rozumiane w ten sposob,
ze rada moze podejmowac dzialania zwiazane ze stanowieniem lub
kontrola. Nie moze natomiast podejmowac czynnosci, ktére naleza do
sfery wykonawczej, gdyz byloby to naruszeniem konstytucyjnej zasa-
dy podziatu organéw na stanowiace i kontrolne**.

Z punktu widzenia analizy relacji miedzy organem wykonawczym
a organem stanowiacym w $wietle kierownictwa na szczegdlne uwzgled-
nienie zastuguje tres¢ art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gmin-
nym. Zgodnie z tym przepisem do wylacznej wtasciwosci rady gminy
nalezy ustalanie wynagrodzenia wojta, stanowienie o kierunkach jego
dziatania oraz przyjmowanie sprawozdan z jego dziatalnosci.

Zdaniem Kazimierza Bandarzewskiego: ,,okreslanie kierunkow
dziatania niewatpliwie obejmuje wskazywanie hierarchii priorytetow
w zakresie realizacji celow i zadan wdjta, a takze mozliwos¢ wska-
zywania koniecznosci zajgcia sig¢ przez wojta okreslonymi sprawami,
ktore mieszcza si¢ w zadaniach gminy, ale nie zostaty bezposrednio
wymienione w zakresie dziatania poszczegolnych organéw gminy”*.
Okreslenie priorytetow dzialania powinno polegac przede wszystkim
na wskazaniu zakresu dziatania, w obrebie ktoérego organ wykonaw-
czy bedzie mogt sig porusza¢ przy wypetianiu powierzonych mu
zadan. Mimo ze literatura postuguje sig tutaj pojeciem wytycznych,
nie mozna odnosi¢ tego pojecia do wytycznych wlasciwych dla kie-
rownictwa. Sama mozliwo$¢ wydawania wytycznych, bez osadzenia
jej w okreslonej zaleznosci, nie moze by¢ podstawa do wnioskowania,
ze jest to wigz o charakterze organizacyjnym. W tym przypadku
chodzi raczej o okreslanie kierunkéw dziatania dokonane przez organ

444 D, WaciNkiewicz, Kontrola i nadzor w prawie komunalnym, Warszawa 2007, s. 69.

45 K. BANDARZEWSKI, Komentarz do art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzqdzie gminnym,
[w:] Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, red. P. CHMIELNICKI, Warszawa
2007, s. 152.
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stanowiacy, w ramach czego nie mozna moéwic¢ o podporzadkowaniu
hierarchicznym.

Orzecznictwo sadowe takze jest tutaj jednoznaczne. Wskazuje sig,
ze przepis art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym zawiera
kompetencj¢ rady gminy do podejmowania uchwat okreslajacych kie-
runki dziatania wojta w sprawach nalezacych do wtasciwosci tego
organu. Podejmowanie uchwat w tym przedmiocie nalezy do aktow
wydawanych w sferze wewngtrznej dziatania organow gminy, zawie-
rajacych wytyczne dla tego organu. Wytyczne te nie moga przybierac
charakteru polecenia konkretnego sposobu zatatwienia danej sprawy.
Okreslenie kierunkow dziatania powinno wskazywac hierarchig prio-
rytetow w zakresie realizacji celow i zadan wojta, moze wskazywac na
koniecznos¢ zajecia sig przez wojta pewnymi sprawami mieszczacymi
si¢ w zadaniach gminy, niewymienionych wprost w zakresie dziatania
poszczegolnych organdéw gminy*. Wskazuje sig, ze w tym przepisie
nie miesci si¢ kompetencja do okres$lania tresci aktu wykonawczego
w konkretnej sprawie czy tez formy dziatania tego organu, do nakaza-
nia stosowania konkretnych rozwiazan prawnych o okreslonej tresci
(ogotem — do wydania wiazacego polecenia co do zatatwienia sprawy
jednostkowej)*.

Warto zwroci¢ przy tym uwagg na ciekawy poglad Michata Kasin-
skiego. Autor wskazat na istnienie podlegtosci organu wykonawczego
wobec organu stanowiacego we wspolnocie samorzadowej. W swojej
wypowiedzi postuzyt si¢ stwierdzeniem, ze ,,nieuchronnym nastep-
stwem podzialu wladzy samorzadowej w gminach, powiatach i woje-
wodztwach jest hierarchiczny uktad stosunkow migdzy organami sta-
nowiacymi i wykonawczymi”*®. Nie jest to prawidlowe ujgcie. Gdyby
przyja¢, ze migdzy organami stanowigcymi i wykonawczymi istniata

46 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 2 lipca 2009 r., I1 SA/O1 547/09, «Lex Polonica»
nr 2080214. Podobnie w wyroku NSA OZ w Gdansku z dnia 4 kwietnia 1991 r., SA/
Gd 23/91, «Lex Omega» nr 10775.

7 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 10 listopada 2011 r., IT SA/Bd 1200/10, «Lex
Omega» nr 751971.

448 M. KasiNski, Monizm i pluralizm wladzy lokalnej. Studium prawno-polityczne, 1.6dz
2009, s. 361.
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wigz hierarchicznego podporzadkowania, nalezatoby przyja¢ takze, ze
istnieje tutaj mozliwo$¢ wydawania polecen stuzbowych albo innych
wiazacych aktow. Kompetencja do zawierania umow o pracg z organem
wykonawczym nie §wiadczy o podlegtosci hierarchicznej wojta. Takze
art. 30 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym nie daje podstaw do ta-
kiego wniosku.

W tej czesci pracy nalezy takze odnies¢ sig do kwestii definiowania
pojecia ,,pracownik samorzadowy”. W literaturze podkresla sig, ze
mimo nowelizacji ustawy o pracownikach samorzadowych trudne jest
w dalszym ciagu okreslenie, ktore grupy pracownikoéw mozna nazwac
pracownikami samorzadowymi. Agnieszka Rzetecka-Gil zaznacza, ze
,»-ha podstawie ustawy o pracownikach samorzadowych z 1990 r. wska-
zywano, ze ustalenie zakresu pojgcia «pracownik samorzadowy» na-
lezy do zabiegow trudnych i skomplikowanych”**. Jednoczesnie jako
przyczyny takiego stanu podnoszono: brak synchronizacji migdzy po-
szczegblnymi aktami normatywnymi regulujacymi omawiane zagad-
nienia, brak jasnej koncepcji zmierzajacej do wyznaczenia zakresu
podmiotowego pojecia ,,pracownik samorzadowy”, duza niejednorod-
no$¢ grupy pracownikow samorzadowych obejmujaca zarowno osoby
zatrudnione na stanowiskach kierowniczych i innych samodzielnych,
jak 1 pracownikéw pomocniczych i obstugi*®.

Podobne niejasnosci powstaja na gruncie ustawy o pracownikach
samorzadowych z 2008 r., ktéra nie wskazuje definicji pracownika
samorzadowego, a jedynie miejsce zatrudnienia takiego pracownika.
Z tresci przepisOw wynika, ze pracownikiem samorzadowym jest kaz-
da osoba fizyczna, ktora pozostaje w stosunku pracy z wymieniong
przez ustawodawce jednostkq samorzadowa. Na podstawie tej regula-
cji mozna stwierdzi¢, ze nie jest pracownikiem samorzadowym osoba
zwigzana stosunkiem pracy z inna niz wskazana w ustawie jednostka
organizacyjng samorzadu terytorialnego. Poza zakresem tego pojgcia

49 A. Rzetecka-GiL, Komentarz do art. 2 ustawy o pracownikach samorzgdowych,
[w:] A. RzeTeCKA-GIL, Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, Warsza-
wa 2009, «Lex Polonica» 2009, teza 34.

40 Tamze.
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znajduja si¢ osoby zatrudnione w jednostkach samorzadowych wymie-
nionych w art. 1 ustawy o pracownikach samorzadowych na podstawie
umoéw cywilnoprawnych albo petniace swoje funkcje honorowo*'.

Niejasnosci budzi tre$¢ art. 3 ustawy o pracownikach samorzado-
wych, zgodnie z ktorym przepisow tej ustawy nie stosuje si¢ do pra-
cownikéw zatrudnionych w jednostkach wymienionych w art. 2, kto-
rych status prawny okres$laja odrgbne przepisy. Regulacja ta jeszcze na
gruncie ustawy z 1990 r. spotkata si¢ z krytyka w pis$miennictwie.
Okreslono ja jako niekonkretng i niezawierajaca jakichkolwiek wska-
zowek co do jego interpretacji.

Jak zatem nalezy zakwalifikowa¢ osoby zatrudnione na podstawie
innej niz umowa o pracg, wybor, czy powotanie? Nalezy zgodzi¢ si¢
z teza Sadu Najwyzszego, ze ,,stosunek zlecenia nie kreuje stosunku
kierownictwa, cho¢ w konkretnych przypadkach nie sposob wykluczy¢
istnienia stosunku podlegtosci. Ogolna kontrola osoby zatrudnionej na
podstawie umowy zlecenia, dokonywana przez zleceniodawcg z punk-
tu widzenia rezultatow dziatalnosci nie $wiadczy o podporzadkowaniu
pracowniczym”**2. Podlegto$¢ ta nie powinna by¢ rozumiana jak pod-
legtos¢ stuzbowa w stosunku pracy. Chodzi natomiast o mozliwosé¢
okreslania zadan i sposobu ich wykonania przez zleceniodawcg. Biorac
powyzsze pod uwagg, nalezy stwierdzi¢, ze rzeczywiscie trafne jest
stwierdzenie, iz pracownikami samorzadowymi moga by¢ tylko osoby
zatrudnione we wskazanych w ustawie jednostkach organizacyjnych
i na podstawie okreslonych umoéw wynikajacych z Kodeksu pracy.

4.1. Aparat pomocniczy w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego

W ustawach samorzadowych stwierdza sig, ze organ wykonawczy
w gminie, starosta oraz marszatek wojewodztwa sa kierownikami urzedu.
Sprawuja oni wladztwo organizacyjne nad aparatem pomocniczym

1A, GiEDREWICZ-NIEWINSKA, Wybor jako podstawa nawigzania stosunku pracy z pra-
cownikami samorzqgdowymi, Warszawa 2010, s. 110 i n.

42 Wyrok SN z dnia 28 czerwca 2011 r., IT PK 9/11, «Lex Omega» nr 1044012.
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organow jednostki samorzadu terytorialnego*. Urzad to struktura,
ktorej celem jest zapewnienie sprawnej realizacji zadan organow jed-
nostki. Stanowi on aparat pomocniczy organu wykonawczego. W lite-
raturze przedmiotu zwraca si¢ uwagg, ze pojecie urzedu jest wielo-
znaczne*™*.

Na potrzeby tej pracy przyjgto pojgcie uzywane w sensie struktu-
ralno-organizacyjnym, zgodnie z ktorym ,,urzad to zorganizowany
zespol 0sob zwigzanych z organem administracji publicznej i przydzie-
lony mu do pomocy w realizacji jego funkcji i zadan™*.

Ernest Knosala zasadnie zwraca uwagg, ze ,,urzad to pojecie zdefi-
niowane dla potrzeb nauki o administracji i nie jest ono rownoznacz-
ne z pojgciem organu w rozumieniu przyjgtym w nauce prawa
administracyjnego”*¢. Odrgbnos¢ czy tez wydzielenie urzedu z ca-
tosci aparatu administracyjnego przejawia si¢ w nastgpujacych sferach:
w nazwie, ktora odroznia urzad od innych czg$ci aparatu administra-
Cyjnego; przyznaniu w sposob ustawowy rzeczowego zakresu dzialania;
wyodrebnieniu w urzedzie funkcji wewnetrznego kierowania (prawo
stosowania polecen stuzbowych, udzielania wytycznych)*’. Kazdy
urzad wykonuje trzy podstawowe funkcje, a sa to: zatatwianie spraw
objetych rzeczowym zakresem dziatania urzedu (funkcja zewngtrzna),
funkcja kierownicza oraz funkcja pomocnicza*®.

Funkcja zewngtrzna wiaze si¢ przede wszystkim z obstuga petentow
i zalatwianiem ich spraw. Funkcja kierownicza ma charakter funkcjo-
nalny i dotyczy administrowania zespotem ludzi pod osoba kierownika

453 P, CHMIELNICKI, Komentarz..., s. 356.

434 J. ZIMMERMANN, Prawo administracyjne..., s. 118. Tak tez Z. Szyprowski, Teoria

organu administracji panstwowej, Szczecin 1985, s. 171 in.
435 J. ZIMMERMANN, Prawo administracyjne..., s. 118.

436 E. KNOSALA, Zarys nauki..., s. 168.

47 Tamze. Autor ten dodaje, ze kazdy urzad wykonuje trzy podstawowe funkcje: za-

tatwianie spraw objetych rzeczowym zakresem dziatania urzedu (funkcja zewngtrzna),
funkcja kierownicza (wewngtrzna) oraz funkcja pomocnicza (intendenturalna) — zob.
Tamze, s. 169.

48 E, KNOSALA, Zarys nauki...,s. 144 in,
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urzgdu. Funkcja pomocnicza moze by¢ rozumiana dwojako. Wspolnym
elementem jest tu pomoc w prawidlowym wykonywaniu zadan przez
organy jednostki samorzadu terytorialnego. Dwoisto$¢ polega na ob-
studze zaré6wno organu wykonawczego, jak i uchwatodawczego. Zda-
niem Janusza Zaleskiego: ,,podstawg urzedu, tak jak innych samorza-
dowych jednostek organizacyjnych, sa wspdlne dziatania i wysitki
ludzi, aby osiagnac¢ okres$lone cele”®. Okre$lanie kierunku dziatania
urzedu oznacza wytyczanie jego celéw (zawsze jako zbioru celow tak-
tycznych realizujacych przyjete przez organ samorzadu terytorialnego
cele strategiczne) oraz okreslenie sposobu ich najlepszej realizacji*®.

Podmioty kierujace urzgdem maja okreslone w przepisach upraw-
nienia w stosunku do pracownikow danego urzedu. W tej sferze istnie-
ja zalezno$ci wynikajace z Kodeksu pracy oraz pragmatyk stuzbowych.
Podmiot kierujacy ustala ponadto wewngtrzng organizacjg urzedu,
a czyni to, nadajac regulaminy organizacyjne.

W wyrokach wojewodzkich sadow administracyjnych mozna od-
nalez¢ tezg, ze urzad nie stanowi jednostki organizacyjnej sektora fi-
nans6w publicznych, dlatego nie mozna zakwalifikowaé go jako jed-
nostki budzetowej*'. Takie stanowisko popiera Iwona Sleczkowska,
argumentujac, ze ,,urzad nie moze by¢ traktowany jako samorzadowa
jednostka organizacyjna usytuowana w strukturze gminy, powiatu czy
samorzadu wojewodztwa. W mysl art. 33 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym urzad gminy jest tym podmiotem, przy pomocy ktorego wojt
wykonuje swoje zadania. Nie ulega zatem watpliwosci, ze pojgcia
«urzad» uzyto w art. 2 ustawy o pracownikach samorzadowych dla
okreslenia zespotu osobowego zatrudnionego w urzedzie w celu reali-
zacji wyznaczonych ustawami zadan publicznych. Urzad nie jest zatem

49 J. ZavLeski, Organizacja i funkcjonowanie urzedu, [w:] Wzorowy urzqd, czyli jak
usprawnic¢ administracje samorzqdowq, jak mierzy¢ jej zadania i wyniki, red. W. MISIAG,
Warszawa 2005, s. 35.

460 Tamze.

41 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 stycznia 2007 r., I SA/Wa 1534/06, «Lex
Omega» nr 294997; podobnie w wyroku WSA w Krakowie z dnia 20 pazdziernika
2009 r., I SA/Kr 1078/09, «Lex Omegay nr 541991.
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gminng jednostka organizacyjna™**?. Nie wydaje si¢, aby powyzsza
interpretacja byta poprawna, szczeg6lnie biorac pod uwage przepisy
znowelizowanej ustawy o pracownikach samorzadowych oraz Kodek-
su pracy. Ustawy te przewiduja, ze pracodawca jest dany urzad, a za
pracodawce nalezy uznac¢ jednostke organizacyjna lub osobg fizyczna.
Punkt sporny lezy wigc w interpretacji pojecia jednostki organizacyjnej.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z Czestawem Martyszem, ze ustawowe okresle-
nie samorzadowej jednostki organizacyjnej nalezy rozumiec szeroko
i ze za taka jednostkg moze by¢ uznana kazda struktura organizacyjnie
wyodrgbniona — niezaleznie od jej formy prawnej, posiadania osobo-
wosci prawnej czy tez jej braku, wyposazona w sktadniki materialne
i osobowe (personel), realizujaca powierzone jej na podstawie przepi-
sOw prawa zadania publiczne. Przy tak szerokim rozumieniu samorza-
dowej jednostki organizacyjnej mozna przyjac, ze jednostka taka jest
takze urzad gminy*®. Podobnie sprawg ujmuje Kazimierz Bandarzew-
ski, ktory stwierdza, ze ,,przez pojgcie jednostki organizacyjnej nalezy
roéwniez rozumie¢ urzad gminy”***. Na taka interpretacje wskazuje
ponadto art. 249 ust. 5 znowelizowanej ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych*®, ktory dotyczy wojewddzkich jednostek
organizacyjnych. Przepis ten mozna na zasadzie per analogiam odnies$¢
do powyzszej dyskusji. Zgodnie z tym przepisem w planie finansowym
wojewddzkiej jednostki budzetowej, innej niz urzad marszatkowski,
moga by¢ ujmowane dotacje zwigzane z realizacja programow opera-
cyjnych. Ustawodawca chcial tu pojgcie urzedu rozciagnaé takze na
jednostki organizacyjne.

42 1. SLrczKOWSKA, Komentarz do art. 2 ustawy o pracownikach samorzgdowych, [w:]

A. Piskorz-RyX, I. SLEczKowsKa, Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz,
Wroctaw 20009, s. 14.

43 C. MARrTYSZ, Komentarz do art. 33 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] C. MARTYSZ,
A. WIERzZBICA, Komentarz do ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym,
«Lex Omega» 2010.

464 K. BANDARZEWSKI, Komentarz do art. 9 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] Komen-
tarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, red. P. CHMIELNICKI, Warszawa 2007, s. 110.
465 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. z 2013 r., poz.
885 ze zm.
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Problematyka kierowania urzedem jest bezposrednio zwiazana
z pojawianiem si¢ w literaturze pojgcia ,,menedzer jednostki samo-
rzadu terytorialnego”. Menedzerem okresla si¢ zwierzchnika dane-
go zespotu ludzkiego, ktorego rola sprowadza si¢ do osiagnigcia
zatozonych przez zespot celow*s®. Takie pojecie menedzera intuicyj-
nie taczone jest ze sferg przedsigbiorstw prywatnych. W administra-
cji publicznej uzywa sig czesciej takich pojec, jak: dyrektor, naczel-
nik, kierownik. W teorii zarzadzania obecne jest pojecie
menedzeryzmu*®” — w ostatnich latach odnoszone takze do admini-
stracji publicznej*®®.

Jerzy Kisielnicki pisze, ze ,,termin menedzer lepiej oddaje spe-
cyfike zarzadzania w organizacjach biznesowych niz termin kierow-
nik, kierownik bowiem jest terminem szerszym™%. Wydaje sig, ze
migdzy tymi terminami trudno doszukiwac si¢ zwiazku na zasadzie
szerokiego badz waskiego znaczenia. W przypadku polskiej admi-
nistracji publicznej ré6znica zwiazana jest raczej z czynnikiem histo-
rycznym.

46 J. KISIELNICKI, Zarzqdzanie organizacjg, Warszawa 2006, s. 21.

47 M. PRYMON, Menedzerskie i spoleczne aspekty wspétczesnego marketingu, Wroc-

taw 1999; W. Goriszowskl, Menedzeryzm oswiatowy w teorii i praktyce: poradnik
z zakresu organizacji i kierowania w podnoszeniu efektow pracy szkotly, Torun 2008;
B. Guisski, B. Kuc, H. FoLTyN, Menedzeryzm, strategie, zarzqdzanie, Warszawa
2000.

48 Por, M. Kisara, Mozliwosci zastosowania benchmarkingu w administracji pub-
licznej jako przyktad wspoldziatania na pograniczu nauk o zarzqdzaniu i nauki ad-
ministracji, [w:] Przeglgd dyscyplin badawczych pokrewnych nauce prawa i poste-
powania administracyjnego, red. S. WRzosek, M. DomaGatra, J. IZDEBsKI,
T. Staniseawskl, Lublin 2010, s. 509 i n.; K. OSTASZEWSKI, Zastosowanie nowoczes-
nych koncepcji zarzqgdzania przedsiebiorstwem w administracji publicznej, [w:]
Przeglgd dyscyplin badawczych pokrewnych nauce prawa i postgpowania admini-
stracyjnego, red. S. WRzosek, M. DoMAGALA, J. 1zDEBsKI, T. Stanistawski, Lublin
2010, s. 519 i n.; W. WYTRAZEK, Zagadnienia motywacji i przywdédztwa w admini-
stracji publicznej, [w:] Przeglgd dyscyplin badawczych pokrewnych nauce prawa
i postepowania administracyjnego, red. S. WRzoSEK, M. DoMAGALA, J. [ZDEBSKI,
T. Staniseawski, Lublin 2010, s. 563 i n.

409 J. KISIELNICKI, Zarzgdzanie organizacjq..., s. 21.
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Warto odnotowa¢, ze w literaturze spotykamy pojgcia ,,menedzer
publiczny”*™ lub tez , strategiczny menedzer publiczny”*”'. Wskazuje
si¢, ze menedzerem publicznym jest urzednik na stanowisku kierow-
niczym, posiadajacy wymagane kwalifikacje. Powinien on cechowac
si¢ wysoka wiedza merytoryczng i bogata praktyka nie tylko w zakre-
sie rozwigzywania problemow, lecz takze w kontaktach interpersonal-
nych, tak by umiejetnie zarzadza¢ podporzadkowana mu grupa ludzi
w celu realizacji zadan administracji publicznej, stuzacych ogdtowi
spoteczenstwa*’?. Pojawiaja si¢ ponadto opinie, ze menedzerem mozna
nazwac¢ osobg zajmujaca kierownicze stanowisko, ktora podejmuje
decyzje dotyczace funkcjonowania i rozwoju gminy (powiatu, woje-
wodztwa). Osoba ta musi spetnia¢ kryteria odnoszace si¢ do menedze-
ra, a jednoczesnie kierowac si¢ dobrem wspolnoty lub interesem pub-
licznym i by¢ przywiazana do wartosci stuzby publicznej*”. Jacek
Kulawik stawia nawet tezg, ze ,,w samej istocie menedzerami samo-
rzadowymi powinni by¢ burmistrzowie, wojtowie, prezydenci, sekre-
tarze, skarbnicy i kierownicy jednostek organizacyjnych urzedoéw
komunalnych”*’#.

Reprezentanci jednostek samorzadu terytorialnego z uwagi na spra-
wowang funkcj¢ powinni spetnia¢ pewne okreslone wymagania*”. Dzi$
wymagania te ustalane sa raczej przez wyborcow, ktorzy samodzielnie
,»okreslaja” poziom kompetencyjnosci kandydata — w formie aktu wy-
borczego. Moze zamiast stawiania tezy o ,,zastgpowaniu” obecnych

40 R. AGRANOFF, Inside Collaborative Networks: The Lessons for Public Manager,
«PAR» 66.Special Issue/2006, s. 56.

471 B. BozeMaN, J.D. STRAUSSMAN, Public Management Strategies. Guidelines for
Managerial Effectiveness, San Francisco 1990, s. 203 i n.

412 M. OLECH, Status menedzera publicznego w aspekcie psychologicznym i prawnym,
[w:] Urzednik a menedzer publiczny. Profil absolwentow studiow administracji a po-
trzeby polskiej stuzby publicznej, red. W. Mikurowskl1, Biatystok 2006, s. 144.

43 J. KuLawIK, Samorzqd terytorialny w $wietle teorii organizacji, [w:] Wspdlczesne
problemy spolecznosci lokalnych i administracji samorzqdowej, red. A. Turska, E. Loj-
Ko, Warszawa 2008, s. 104.

474 Tamze.

475 Por. Nauka administracji, red. Z. CIESLAK, s. 76 i n.
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przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego menedzerami, na-
lezatoby zastanowic si¢ nad postulatem dotyczacym okreslenia pewnych
kryteriow, jakie powinien spelnia¢ kandydat na przyktad na wojta gmi-
ny. Moze si¢ okazac, ze rzeczywiscie kryteria wskazane w ustawie
z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy*’® nalezaloby rozszerzy¢
o te zwiazane z doswiadczeniem w sferze zarzadzania, tak jak ma to na
przyktad miejsce w przypadku obsadzania stanowiska wojewody*”’.

5. Struktury tworzone przez organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego

5.1. Jednostki pomocnicze w gminie

Powotanie jednostek pomocniczych w ramach struktury gminy
umozliwia peina realizacjg jej zadan, stanowiac tym samym urzeczy-
wistnienie zasady subsydiarno$ci*’®. Andrzej Szewc stwierdza, ze ,,isto-
ta pomocniczos$ci, zwanej subsydiarnoscia, tkwi w lokowaniu kompe-
tencji do rozstrzygania spraw publicznych na mozliwie najnizszym
szczeblu decyzyjnym — w zwiazku z tym to nie sotectwo, osiedle czy
dzielnica jest jednostka pomocnicza gminy — to gmina petni wobec
nich funkcje pomocnicza (opiekuncza)”¥”. Poglad ten, jakkolwiek
interesujacy, jest trudny do obronienia, szczegdlnie w swietle sposobu
powolywania jednostek pomocniczych w gminie oraz katalogu wyko-
nywanych przez nig zadan. Ustawa o samorzadzie gminnym, przewi-
dujac istnienie jednostek ponizej szczebla gminnego, w istocie sank-
cjonuje fakt realnego istnienia takich wspolnot niezaleznie od stanu

476 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz. U. Nr 21, poz. 112 ze zm.

477 Zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administra-
cji rzadowej w wojewodztwie (Dz. U. Nr 31, poz. 206 ze zm.) na stanowisko wojewo-
dy moze by¢ powotana osoba, ktora posiada trzyletni staz pracy w zakresie kierowania
zespotami ludzkimi.

478 M. AUGUSTYNIAK, Zadania jednostek pomocniczych gminy, «PPP» 4/2009, s. 31.

4 A. Szewc, Uwagi o ustroju jednostek pomocniczych gminy, « ATDP» 5.4/2006, s. 37
in.
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prawnego, tj. powstajacych niejako w sposob ,,naturalny”, albo, inny-
mi stowy, uznaje fakt wystgpowania heterogenicznosci gmin*.

Jednostki pomocnicze powstaja na podstawie art. 5 ust. 1-3 ustawy
o samorzadzie gminnym. Tworzy je fakultatywnie rada gminy w drodze
uchwaty, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami lub z ich
inicjatywy*!'. Monika Augustyniak wyroznia trzy etapy w tworzeniu
jednostki pomocniczej: pierwszy etap obejmuje ustalenie zasad two-
rzenia jednostki pomocniczej, ktore ustawodawca pozostawit do ure-
gulowania w statucie gminy, drugi etap dotyczy inicjatywy i konsulta-
cji w przedmiocie tworzenia jednostki pomocniczej przez rad¢ gminy,
trzeci etap obejmuje okreslenie organizacji i zakresu dziatania jednost-
ki pomocniczej w drodze odrgbnego statutu dla kazdej jednostki po-
mocniczej*?. Powszechnie uwaza sig, ze pomocniczy charakter jedno-
stek wymienionych w art. 5 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
wyraza si¢ w tym, ze przejmujac na swoim terytorium realizacj¢ zadan
publicznych, utatwiaja gminie wykonywanie jej zadan**3.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego: ,,z oczywistych wzgledow
nie mozna kwestionowac koncepcji tworzenia jednostek pomocni-
czych. W istocie odpowiada ona zasadzie subsydiarnosci i pozwala
przenosi¢ realizacj¢ zadan publicznych na poziom takich struktur,
ktore pozostaja najblizej obywatela. Jednakze — nalezy to wyraznie
podkresli¢ — chodzi o realizacjg¢ zadan, ktore z mocy Konstytucji RP
i ustaw przynaleza wladzy publicznej — samorzadowi terytorialnemu
(gminie)”**. Czy mozna zatem jednoznacznie stwierdzi¢, ze utworze-
nie jednostki pomocniczej jest przejawem decentralizacji? Wydaje sig,

480 M. MAczyNskl, Jednostki pomocnicze jako forma partycypacji obywateli w spra-
wowaniu wtadzy publicznej w Polsce — proba oceny w kontekscie idei spoleczenstwa
obywatelskiego, [w:] Problemy w dziatalnosci samorzqdu terytorialnego, red. S. Do-
LATA, Opole 2002, s. 261.

81 Szerzej: M. AUGUSTYNIAK, Tworzenie jednostek pomocniczych gminy, «PPP» 5/2007
s. 63-77; M. AUGUSTYNIAK, £gczenie, podzial i znoszenie jednostek pomocniczych
gminy, «PPP» 7-8/2007, s. 114-153.

482 M. AUGUSTYNIAK, £gczenie, podzial..., s. 114 in.
43 Wyrok TK z dnia 7 grudnia 2005 r., Kp 3/05, «Lex Omega» nr 181609.

44 Tamze.
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ze nie. Tworzenie jednostek pomocniczych w jednostce samorzadu
terytorialnego pozostaje w wewngtrznej sferze organizacyjne;j tej jed-
nostki. Stad wydaje si¢ za zasadne uznaé, ze akt utworzenia jednostki
pomocniczej jest przejawem realizacji zasady dekoncentracji.

Na poparcie tej tezy mozna przytoczy¢ stanowisko Trybunatu Kon-
stytucyjnego, w ktorym rozwazano kwesti¢ konstytucyjnosci przepisow
ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju m.st. Warszawy*®. W orzecz-
nictwie wskazuje sig, ze ,,organy zdecentralizowane cechuje samodziel-
no$¢, rozumiana jako wyposazenie w prawo do wzglednie samodziel-
nego dziatania w granicach owo dopuszczalnych, oraz niezawistos$¢
oznaczajaca wolno$¢ od ingerencji organéw wyzszych w zakresie
szerszym niz to dopuszczaja ustawy’ %,

W rezultacie swoich wywodow Trybunat Konstytucyjny doszedt do
stusznego wniosku, ze ,,z konstytucyjnego punktu widzenia stolica jako
jednostka samorzadu terytorialnego jest catoscia stanowiaca podmiot
praw samorzadowych. Wewngtrzna struktura tego podmiotu, a zwlaszcza
charakter i zakres uprawnien poszczeg6lnych sktadnikow tej struktury
stanowia zagadnienie dekoncentracji, nie za§ problem decentralizacji.
Przekazanie zadan wtadzy publicznej na szczebel ogdlnowarszawski
stuzy urzeczywistnieniu konstytucyjnej zasady zapewnienia decentra-
lizacji wtadzy publicznej przez ustrdj terytorialny panstwa, podczas
gdy podzial tych zadan pomigdzy szczebel ogbélnowarszawski a lokal-
ny w obrgbie struktury stolicy stanowi zagadnienie dekoncentracji
uprawnien samorzadowych”*’. Stad wlasciwe wydaje sig stwierdzenie,
ze zasada decentralizacji wyrazona w Konstytucji RP powinna by¢
odnoszona do procesu tworzenia jednostek w ramach podstawowego
podziatu terytorialnego. Natomiast podziat pomocniczy jest przejawem
realizacji zasady dekoncentracji.

Podobnie jak w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego takze
w jednostkach pomocniczych mamy do czynienia z organem wykonawczym

45 Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy, Dz. U.
Nr 41, poz. 361 ze zm.

486 Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 1., K 24/02, «Lex Omega» nr 76809.

47 Tamze.
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iz organem stanowigcym. W zalezno$ci od nazwy jednostki pomocni-
czej siatka pojeciowa zwigzana z organami jest zroznicowana. W od-
roéznieniu od sotectw, ktorych ustrdj oparto na zasadach demokracji
bezposredniej, ustroj dzielnic i osiedli opiera si¢ w zasadzie na formie
demokracji posredniej, w ktorej rozstrzygnigcia podejmuje pochodza-
cy z wyborow organ przedstawicielski (rada), a funkcje wykonawcze
pethi zarzad. Pewnym odstepstwem od tej koncepcji jest mozliwosc¢
powierzenia funkcji organu uchwatodawczego osiedla ogélnemu ze-
braniu mieszkancow*®,

Jednostka pomocnicza jest uzalezniona od organu stanowiacego
gminy. W zwiazku z tym to do rady gminy nalezy — w drodze statutu
—uregulowanie wewngtrznej organizacji jednostki pomocniczej. W ra-
mach realizacji zasady partycypacji spolecznej ustawodawca zdecydo-
wal, Ze nadanie statutu jednostce pomocniczej nastgpuje po przepro-
wadzeniu konsultacji spotecznych. Statut jednostki pomocniczej
okresla w szczeg6lnosci: nazwe 1 obszar jednostki pomocniczej, zasa-
dy i tryb wyborow organéw jednostki pomocniczej, organizacje i za-
dania organow jednostki pomocniczej, zakres zadan przekazywanych
jednostce przez gming oraz sposob ich realizacji oraz zakres i formy
kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dzialalno$cia organdw jed-
nostki pomocnicze;.

Na szczeg6lng uwagg zashuguje tutaj ostatni ze wskazanych przez
ustawodawce elementdéw, a wiec okreSlenie w statucie zakresu kontro-
li oraz nadzoru. Problem dotyczy podmiotu sprawujacego nadzor nad
dziatalnoscig jednostki pomocniczej. W tym zakresie mozna odwota¢
si¢ do pogladow Moniki Augustyniak, wedtug ktorej: ,,przekazanie
uprawnien nadzorczych organom gminy nie wytaczy czesci dziatalno-
$ci gminnej z zakresu nadzoru sprawowanego przez organy konstytu-
cyjne (glownie wojewodg)”*?. Zdaniem autorki: ,,pojawia si¢ tu sui

8 A, Szewc, Komentarz do art. 37 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie
gminnym, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. PLaweckl, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Ko-
mentarz, Warszawa 2010, s. 455.

489 M. AuGUSTYNIAK, Komentarz do art. 35 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzqdzie
gminnym, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. DoLnicki, War-
szawa 2010, s. 577.
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generis dwustopniowy system nadzoru, ktérego prawidtowa konstruk-
cja 1 stosowanie umozliwiaja osiagnigcie wszystkich zaktadanych
celow nadzoru nad dziatalno$cia gminna”**. Przyjgcie odmiennego
stanowiska prowadzitoby do sytuacji, w ktorej rada gminy, chcac unik-
na¢ nadzoru nad wilasng dziatalnoscia, przekazywataby czgs¢ zadan
jednostce pomocniczej, ktora nie bytaby objeta nadzorem ze strony
wojewody.

Stuszne zatem wydaje si¢ stanowisko Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, ze ,,skoro rozdziat 10 ustawy o samorzadzie gminnym
zostat zatytutowany «Nadzor nad dziatalno$cig gminnay, a nie «Nad-
z60r nad organami gminy», to wojewoda jest uprawniony do zastoso-
wania przyslugujacych mu uprawnien nadzorczych w stosunku do
uchwat i zarzadzen z zakresu dziatalnosci gminnej niezaleznie od tego,
czy pochodza one od organéw gminy, czy tez od organéw jednostek
pomocniczych gminy”*'.

5.2. Jednostki organizacyjne

Jednostki organizacyjne tworzone sa w celu wykonywania okreslo-
nych zadan. W samorzadzie terytorialnym podstawe do ich kreowania
stanowia przepisy kazdej z trzech ustaw ustrojowych*? — stad jednost-
ki organizacyjne moga by¢ tworzone na kazdym szczeblu samorzadu
terytorialnego. Przez pojecie ,,jednostka organizacyjna” nalezy rozu-
mie¢ rdzne ich typy. Jest to pojecie szerokie, ktore na gruncie prawa
samorzadu terytorialnego sprawia trudno$ci interpretacyjne.

Problematyka tworzenia jednostek organizacyjnych przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego dyskutowana jest przede wszystkim w od-
niesieniu do zagadnien gospodarki komunalnej oraz prowadzenia dzia-
lalnosci gospodarczej przez poszczegdlne jednostki samorzadu

40 Tamze.
1 Wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2008 r., IT OSK 127/08, «Lex Omega» nr 470940.

42 W ustawie o samorzadzie gminnym jest to art. 9 ust. 1, w ustawie o samorzadzie
powiatowym art. 6 ust. 1, w ustawie o samorzadzie wojewodztwa art. 8 ust. 1.
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terytorialnego*”®. Tymczasem problem ten jest szerszy — utworzenie
jednostki organizacyjnej wptywa na podzial zadan wykonywanych
przez jednostke samorzadu terytorialnego oraz wykonywanych czyn-
nosci kierowniczych. Brak jest w polskiej literaturze opracowan, ktore
szczegodtowo opisywalyby wplyw aktow kierownictwa na jednostki
organizacyjne. Okreslenie podziatu zadan, z uwzglednieniem powiazan
organizacyjnych i pozaorganizacyjnych, jest kluczem do prawidtowego
funkcjonowania calej jednostki samorzadu terytorialnego, a w efekcie
do wlasciwego zaspokajania potrzeb wspodlnoty. Wraz z przekazywaniem
zadan pojawia si¢ na przyklad kwestia zwigzana z odpowiedzialnoscia
za wykonywane zadania.

Ekonomizacja wspolczesnej administracji publicznej wykracza
znacznie poza tradycyjna konstrukcj¢ zadan i funkcji zleconych**.
W przypadku jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci
prawnej nie dochodzi do przekazania zadan jednostce spoza admini-
stracji publicznej w drodze czynnosci o charakterze cywilnoprawnym,
a jednak jednostka taka wykonuje pewne zadania zlecone, co do zasa-
dy przypisane gminie jako jej zadanie.

Andrzej Szewc w swoich rozwazaniach dochodzi do wniosku, ze
»teoretycznie gmina moze calo$¢ swoich zadan realizowac za posred-
nictwem wlasnych jednostek organizacyjnych lub w catosci zleci¢
je innym podmiotom™*. Na poparcie swojej tezy przytacza sig tres¢
uchwaly regionalnej izby obrachunkowej, w ktorej wyrazono poglad,
ze nie ma wymogu, aby gmina realizowata swoje zadania tylko

43 Patrz: L. Kieres, Prawo gospodarki komunalnej — zakres przedmiotowy i sfery in-
teresu publicznego, [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administra-
cyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Su-
PERNAT, Wroctaw 2009, s. 277 i n.; M. Kavisiak, W. ParucH, Dzialalnosé gospodarcza
gminy i powiatu, Zielona Gora 2000.

494 H. Izpesski, M. KUuLEszA, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa
2004, s. 379.

45 A. Szewc, Komentarz do art. 9 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzqdzie gmin-
nym, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. PLaweck1, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,
Warszawa 2010, s. 130.
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i wylacznie przy pomocy wiasnych jednostek organizacyjnych**. Wy-
daje si¢ to watpliwe, jednak rzeczywiscie ustawa nie przewiduje w tym
zakresie ograniczen.

Jednostki organizacyjne tworzone sg na podstawie przepisow sa-
morzadowych ustaw ustrojowych. Szczegolowe przepisy zwigzane
z funkcjonowaniem tych jednostek zamieszczone sa miedzy innymi
w ustawie o finansach publicznych oraz w Kodeksie spotek handlo-
wych*7. W zwiazku z wej$ciem w zycie nowelizacji ustawy o finansach
publicznych dokonano istotnych zmian w zakresie jednostek organi-
zacyjnych*?®.

Gospodarstwa pomocnicze, funkcjonujace jako wyodrgbniona pod
wzgledem organizacyjnym i finansowym cz¢$¢ dziatalnosci podstawo-
wej jednostki budzetowej albo jej dziatalno$¢ uboczna, pokrywajace
koszty swojej dziatalno$ci z uzyskiwanych przychodéw witasnych,
z mozliwos$ciag otrzymania dotacji, ulegly likwidacji zar6wno w pan-
stwowych, jak i w samorzadowych jednostkach budzetowych. Zada-
nia realizowane dotychczas przez gospodarstwa pomocnicze zostaty
przejete przez jednostke budzetowa lub — jezeli przemawia za tym
specyfika dziatalnos$ci, jej skala i zakres — sa wykonywane w innej
formie organizacyjnej, w tym instytucji gospodarki budzetowej*”. Po-
wodem likwidacji gospodarstw pomocniczych byty przede wszystkim

4% Tamze.

7 Ustawa z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych, Dz. U. z 2013 r.
poz. 1030 ze zm.

48 Zgodnie z art. 87 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wprowadzaja-
ce ustawe o finansach publicznych — z dniem 31 grudnia 2010 r. zakonczeniu ulega
likwidacja: panstwowych zaktadow budzetowych i gospodarstw pomocniczych pan-
stwowych jednostek budzetowych; gminnych, powiatowych i wojewddzkich zaktadow
budzetowych prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie innym niz okreslony w art. 14
ustawy o finansach publicznych; gospodarstw pomocniczych gminnych, powiatowych
i wojewodzkich jednostek budzetowych.

49 L. Lieiec-WARrzECHA, Komentarz do art. 87 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. —
Przepisy wprowadzajgce ustawe o finansach publicznych, Dz. U. Nr 157, poz. 1241,
[w:] L. Liriec-WARZECHA, Komentarz do niektorych przepisow ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. — Przepisy wprowadzajqce ustawe o finansach publicznych, «Lex Omegay
2010.
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nieprawidlowos$ci w zakresie organizacji, gospodarki finansowej i ich
sprawozdawczosci, majace wplyw nie tylko na efekty ich dziatalnosci,
lecz takze na przejrzystos¢ i funkcjonalnos¢ catego sektora finansow
publicznych®®,

Formy organizacyjno-prawne jednostek organizacyjnych sa szcze-
gotowo okreslone w ustawach. W doktrynie zwraca si¢ uwagg, ze
wszystkie te jednostki sa zasadniczo przewidziane, cho¢by posrednio,
w odpowiednich przepisach prawa materialnego i przybierajq jedna
z form ustanowionych w przepisach ustawowych!. Jednostki orga-
nizacyjne mogg si¢ znajdowa¢ w strukturze jednostki samorzadu te-
rytorialnego jako jednostki prawnie niewyodrgbnione lub poza ta
struktura jako jednostki prawnie wyodrebnione®®. Przedmiotem dzia-
fania jednostek organizacyjnych jest przede wszystkim sfera admini-
stracji $wiadczacej. W doktrynie zwraca sig¢ uwagg na to, ze Swiadcze-
nia staja si¢ dominujaca funkcja wspolczesnej administracji,
determinujac przestrzen zyciowa jednostki w wigkszym stopniu niz

590 W uzasadnieniu do projektu ustawy o finansach publicznych wskazano, ze do
najwazniejszych powodow likwidacji naleza: brak wymaganego przepisami prawa
organizacyjnego wyodrebnienia dziatalno$ci niektorych gospodarstw z dziatalno$ci
jednostki budzetowej uniemozliwiajacy prawidtowe ustalenie kosztow ich dziatalnosci,
ktore powinny by¢ pokrywane z uzyskiwanych przychodéw witasnych, niesprzyjajaca
efektywnosci i racjonalnos$ci kosztow dziatania zasada §wiadczenia ustug na rzecz
jednostki macierzystej wedlug kosztow wiasnych, niezadowalajaca efektywnos¢ funk-
cjonowania niektorych gospodarstw, przy czym zjawisko to wystepuje raczej okreso-
wo. Nawet w przypadku osiagania przez gospodarstwo dodatniego wyniku finanso-
wego, nie zawsze przeklada sig to na pozytywna oceng efektywnosci jego dziatania.
Wiele przyktadow wskazuje, ze mimo osiagania znaczacego zysku na dziatalno$ci
ogbtem czes¢ rodzajow dziatalno$ci poszczegdlnych gospodarstw przynosi straty.
Uprzywilejowana pozycja gospodarstwa, umozliwiajaca uzyskiwanie wysokich do-
chodow z jednego rodzaju dziatalnosci, nie sprzyja jego aktywnos$ci w poprawianiu
rentownosci w innych obszarach dziatalnosci (Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.).

0L H. IzpeBski, Samorzqd terytorialny ..., s. 251. Warto zwroci¢ uwage na to, ze autor
zbiorczo nazywa wszystkie jednostki tworzone na gruncie samorzadu terytorialnego
»samorzadowymi jednostkami organizacyjnymi”.

502 T, LEWANDOWSKA-MALEC, Samorzqd terytorialny w Polsce. Zarys wykladu, kazusy,
wybor zrodel, Krakow 2007, s. 63.
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klasyczne dziatania ingerujace®”. Ma to wptyw na formy organizacji
dziatania samorzadu terytorialnego.

Na potrzeby tej pracy zostanie przyjety podziat na jednostki orga-
nizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej oraz jednostki organi-
zacyjne posiadajace 0sobowos¢ prawna.

Jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej funk-
cjonuja przede wszystkim na podstawie ustawy o finansach publicznych.
Ustawa ta wymienia obecnie dwa typy jednostek organizacyjnych,
ktore moga by¢ tworzone w samorzadzie terytorialnym: jednostki bu-
dzetowe oraz samorzadowe zaklady budzetowe. Jednostkami budze-
towymi sa jednostki organizacyjne sektora finansow publicznych nie-
posiadajace osobowosci prawnej, ktore pokrywaja swoje wydatki
bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody odprowadzaja na rachunek
odpowiednio dochodéw budzetu panstwa albo budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Jednostka budzetowa dziala na podstawie
statutu okreslajacego w szczegodlnosci jej nazwe, siedzibe i przedmiot
dziatalnosci. W pi$miennictwie zwraca si¢ uwage, ze gospodarka fi-
nansowa jednostek budzetowych jest nieelastyczna i nieefektywna,
brak jest motywacji do wypracowywania dochodow, skoro i tak trzeba
odprowadza¢ je do budzetu, a nie mozna ich przeznaczy¢ na wilasny
rozwoj i inwestycje’*. Zaznacza si¢ rowniez, ze przyznana i ograni-
czona pula $rodkéw na wydatki utrudnia ich racjonalne i efektywne
wykorzystanie®”.

Samorzadowy zaktad budzetowy to takze jednostka organizacyjna,
ktora odptatnie wykonuje powierzone zadania, pokrywajac koszty swo-
jej dziatalnosci z przychodow whasnych®®, Cezary Kosikowski zauwaza,

503 E. KNosALA, R. Stasikowskl, Typologia zadan publicznych, [w:] Miedzy tradycjg
a przyszitoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. SUPERNAT, Wroctaw 2009, s. 337.

504 M. KaLisiak, Gospodarka komunalna i formy organizacyjno prawne jej wykony-
wania, [w:] M. KaLisiak, W. PALucH, Dziatalnos¢ gospodarcza gminy i powiatu, Zie-
lona Géra 2000, s. 115.

305 Tamze.

36 Samorzadowy zaktad budzetowy moze otrzymywaé z budzetu jednostki samorza-
du terytorialnego: 1) dotacje przedmiotowe; 2) dotacje celowe na zadania biezace
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ze zastosowanie formy zaktadu budzetowego jest mozliwie tylko tam,
gdzie istnieje odptatnos¢ za §wiadczone ustugi i osiagane przychody
pozwalaja na pokrycie catosci lub czesci kosztow dziatalnosci zakta-
du’”’. Podkreslenia wymaga, ze tworzac samorzadowy zaktad budze-
towy, organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego okresla:
nazwe 1 siedzibg zaktadu, przedmiot jego dziatalnosci, zrodta przy-
chodéw wtasnych, stan wyposazenia w $rodki obrotowe oraz sktad-
niki majatkowe przekazane zaktadowi w uzytkowanie, terminy i spo-
sob ustalania zaliczkowych wptat nadwyzki srodkow obrotowych
dokonywanych przez zaktad do budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego oraz sposob i terminy rocznych rozliczen i dokonywania wptat
do budzetu.

Druga kategorig jednostek organizacyjnych tworzonych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego stanowia jednostki organizacyjne po-
siadajace osobowo$¢ prawna. W kwestii nazewnictwa tych jednostek
w doktrynie nie ma jednoznacznego stanowiska. W szczegdlnosci spor
dotyczy okres$lenia nazwy zbiorczej dla tej kategorii jednostek. Przy
konstruowaniu podziatu pomocny moze by¢ art. 9 ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie gminnym, ktéry wskazuje, ze w celu wykonywania zadan
gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne — bez wskazania, czy sa
to jednostki posiadajace osobowo$¢ prawna, czy tez nie (a wigc jest
to szeroka regulacja, ktora wydaje sig¢ obejmowac obie kategorie tych
jednostek). W dalszej czgsci ustawy o samorzadzie gminnym prawo-
dawca postuguje si¢ na przyktad pojeciem gminnej osoby prawnej®,

finansowane z udziatem $rodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy
o finansach publicznych; 3) dotacje celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosz-
tow realizacji inwestycji. Samorzadowy zaktad budzetowy moze otrzymywac dotacje
podmiotowa. Nowo tworzonemu samorzadowemu zaktadowi budzetowemu moze by¢
przyznana jednorazowa dotacja z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego na pierw-
sze wyposazenie w srodki obrotowe.

07 C. Kosikowskl, Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2008, s. 105.

5% Nalezy odnotowaé, ze w orzecznictwie sadowym w nazewnictwie odnoszacym sie
do jednostek organizacyjnych pojawit si¢ spor dotyczacy zakresu pojgcia ,,gminna
jednostka organizacyjna” oraz ,,gminna osoba prawna”. Spor dotyczy pytania, ktore
z tych pojg¢ ma szersze znaczenie. W wyroku z dnia 8 stycznia 2009 r., Il SA/Bd 878/08
(«Lex Polonicay» nr 2117595) WSA w Bydgoszczy stusznie rozstrzygnat powyzszy
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W sferze zadan gospodarki komunalnej pojawia si¢ pojecie ,,komu-
nalne osoby prawne”. W tym konteks$cie mozna odwota¢ si¢ do wywo-
du Tomasza Dybowskiego, ktory stwierdzit, ze ,,ani Konstytucja RP,
ani ustawa o samorzadzie terytorialnym, ani wreszcie przepisy wpro-
wadzajace nie zawieraja ustawowej definicji komunalnej osoby
prawnej”*”. Zdaniem tego autora: ,,wszystkie inne komunalne osoby
prawne musza w jaki$ sposob by¢ powiazane z gming, a powigzania
te maja charakter funkcjonalny organizacyjny i majatkowy. Funkcjo-
nalne powiazanie polega na tym, ze okreslone komunalne osoby praw-
ne, podobnie jak gmina, chociaz nie w tak wszechstronny sposob, za-
spokajaja zbiorowe potrzeby spotecznosci lokalnej. Organizacyjny
zwiazek to taki, w ktory zwierzchnictwo nad nimi wykonuje gmina,
przy czym moze ono przybra¢ rézne formy. Wreszcie majatkowe po-
wigzanie polega na tym, ze, co prawda, komunalne osoby prawne sa
W znaczeniu prawnym podmiotami mienia im przydzielonego, ale: po
pierwsze, najczgsciej mienie to zostato im — przynajmniej, gdy chodzi
o ich fundusz zatozycielski — wydzielone i przydzielone z mienia gmi-
ny, po drugie — gmina, majac prawa zwierzchnie do komunalnych osob
prawnych, w rézny sposob (chocby przez ich reorganizacje¢) moze
wplywac na losy ich mienia, po trzecie — z chwilg likwidacji komunal-
nych os6b prawnych nalezace do nich mienie, po zaspokojeniu zaciag-
nigtych przez nie zobowiazan, wchodzi bezposrednio do sktad majatku
gminy’'°.

spor, wskazujac, ze: pojecie ,,gminnej jednostki organizacyjnej” obejmuje zardwno
jednostki organizacyjne gminy oraz gminne osoby prawne. ,,Kazdy z tych podmiotow
spetnia bowiem kryteria pozwalajace na objecie go mianem jednostki organizacyjne;.
Wykonuje on zadania publiczne, jest uprawniony do nawiazywania stosunkow admi-
nistracyjnoprawnych, zostal wyposazony w zesp6t sktadnikow osobowych, rzeczowych
itd.”. Nastgpnie WSA wskazatl, Zze ,,gminna osoba prawna” to ,,gminna jednostka or-
ganizacyjna, ktora zostata utworzona przez gming i ma nadany przymiot osobowosci
prawnej, ponadto ma ona mozliwo$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej wykra-
czajacej poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Jest to podmiot wydzie-
lony organizacyjne, posiadajacy odrgbne sktadniki majatkowe i osobowe, realizujacy
zadania okreslone odpowiednimi przepisami”.

39T, DyBowsk1, Mienie komunalne, «ST» 1.1-2/1991, s. 6.

310 Tamze.
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Pojeciem ,,komunalne osoby prawne” postuguje si¢ Konstytucja RP.
Zgodnie z jej art. 203 ust. 2 Najwyzsza Izba Kontroli moze kontrolowac
dziatalnos$¢ organow samorzadu terytorialnego, komunalnych osob praw-
nych i innych komunalnych jednostek organizacyjnych z punktu widze-
nia legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci’!'. Z powyzszych rozwazan
mozna zatem wysuna¢ wniosek, ze w pojeciu ,,jednostki organizacyjne
posiadajace osobowo$¢ prawna” mieszcza si¢ przede wszystkim: spot-
ki prawa handlowego spotki z ograniczona odpowiedzialnoscia, spotki
akcyjne oraz publiczne samodzielne zaktady opieki zdrowotne;j*'?. Wska-
zane spotki dzialaja przede wszystkim na zasadach okreslonych w Ko-
deksie spotek handlowych, a publiczne samodzielne zaktady opieki
zdrowotnej na podstawie ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatal-
nosci leczniczej*'?.

Utworzenie jednoosobowych spotek jednostek samorzadu teryto-
rialnego oznacza powotanie w petni samodzielnego podmiotu wypo-
sazonego w osobowo$¢ prawng. Daje to mozliwos¢ samodzielnego
kierowania dziatalno$cia spotki i wplywania na jej dzialalnosé. Jed-
nostki samorzadu terytorialnego bedace wtascicielami wszystkich
udziatow (spotki z ograniczona odpowiedzialnoscia) czy tez akcji (spot-
ki akcyjnej) moga podejmowac¢ uchwaty organdéw tych podmiotéw —
przez swoje organy>'*. Wyposazenie takich jednostek w osobowos$¢

It Por. W. Skrzypro, Komentarz do art. 203 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
[w:] Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, «Lex Omega» 2002; J. Cia-
PALA, Konstytucyjna zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej, «<RPEiS» 63.4/2001,
s. 15.

S12'W grupie jednostek organizacyjnych posiadajacych osobowo$é prawna mozna
wyrdzni¢ inne podmioty, takie jak fundacje czy samorzadowe instytucje kultury. Jed-
noczesénie C. Banasinski stwierdza, ze kwalifikacja jako komunalnych 0sob prawnych
spotek prawa handlowego z udziatem gminy (powiatu i wojewodztwa), ktore legity-
muja sig przymiotem osobowosci prawnej, a wigc spotek z ograniczona odpowiedzial-
noscia i spotek akcyjnych, jest sprawa budzaca w orzecznictwie i doktrynie powazne
watpliwosci — zob. C. BaNasiNski, M. KuLesza, Komentarz do ustawy o gospodarce
komunalnej, Warszawa 2002, s. §83.

513 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 1. o dziatalno$ci leczniczej, Dz. U. z 2013 r. poz.
217 ze zm.

514 M. BALDYGA, Gospodarka komunalna. Aspekty prawne, Ostroteka 2004, s. 60.
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prawna poszerza spektrum samodzielnego dziatania jednostki w sto-
sunku do jednostki nieposiadajacej osobowosci prawnej. Chodzi prze-
de wszystkim o sferg prawa cywilnego i mozliwosci zwigzane z zawie-
raniem umoéw. Jednostki te (spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia
oraz spolki akcyjne) powotywane sa przede wszystkim w celu wyko-
nywania zadan w sferze gospodarki komunalne;j.

Jednostka samorzadu terytorialnego, tworzac wlasne jednostki or-
ganizacyjne, okresla ich zakresy dziatania oraz podstawowe zadania.
Ustawa o finansach publicznych dokonata istotnego zastrzezenia —
przewiduje, ze tylko okreslone zadania moga by¢ przekazywane do
wykonywania samorzadowym zakladom budzetowym. Sa to zadania
z zakresu: gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzyt-
kowymi; drog, ulic, mostow, placow oraz organizacji ruchu drogowe-
go; wodociagow i zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania i oczysz-
czania $ciekow komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz
urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komu-
nalnych, zaopatrzenia w energig elektryczna i cieplna oraz gaz; lokal-
nego transportu zbiorowego; targowisk i hal targowych; zieleni gmin-
nej 1 zadrzewien; kultury fizycznej i sportu, w tym utrzymywania
terenoéw rekreacyjnych i urzadzen sportowych; utrzymywania réznych
gatunkow egzotycznych i krajowych zwierzat, w tym w szczegolnosci
prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wyginigciem, w celu ich
ochrony poza miejscem naturalnego wystgpowania; cmentarzy.

Ograniczenia dotycza ponadto sfery gospodarki komunalnej — tutaj
linia przebiega w sferze uzytecznosci publicznej. Przepisy okreslaja,
ktore z jednostek organizacyjnych — i w jakich warunkach — moga
wykracza¢ w swojej dziatalnosci poza sferg uzytecznosci publicznej’.

515 Dziatalno$¢ wykraczajaca poza zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej nie
moze by¢ prowadzona w formie samorzadowego zaktadu budzetowego; poza sfera
uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ spotki prawa handlowego i przystgpowac
do nich, jezeli lacznie zostana spelnione nastgpujace warunki: 1) istnieja niezaspoko-
jone potrzeby wspolnoty samorzadowej na rynku lokalnym, 2) wystepujace w gminie
bezrobocie w znacznym stopniu wplywa ujemnie na poziom zycia wspolnoty samo-
rzadowej, a zastosowanie innych dziatan i wynikajacych z obowiazujacych przepisow
srodkow prawnych nie doprowadzito do aktywizacji gospodarczej, a w szczegdlnosci
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Podobnie jak w przypadku jednostek pomocniczych mozna tutaj
wskaza¢ pewne kategorie relacji, ktore dotycza kierownictwa. Po pierw-
sze, jest to relacja migdzy kierownikiem jednostki organizacyjnej a or-
ganem lub innymi podmiotem jednostki samorzadu terytorialnego.
W przypadku jednostek nieposiadajacych osobowosci prawnej — jed-
nostek budzetowych oraz samorzadowych zaktadow budzetowych —
kierownik jednostki organizacyjnej jest pracownikiem samorzadowym
W rozumieniu ustawy o pracownikach samorzadowych. Kierownik
jednostki organizacyjnej jest osoba, ktora administruje jednostka orga-
nizacyjna i sprawuje kierownictwo nad osobami zatrudnionymi w tej
jednostce.

Tu nasuwa si¢ pytanie, czy kierownik jednostki organizacyjnej jest
organem administracji publicznej. Na to pytanie nalezy udzieli¢ odpo-
wiedzi negatywnej. Uzyte na przyktad w art. 39 ust. 4 ustawy o samo-
rzadzie gminnym stwierdzenie, ze rada gminy moze upowazni¢ rowniez
organy jednostek i podmiotow, o ktérych mowa w art. 9 ust. 1, nie daje
podstaw do uznania kierownika jednostki organizacyjnej za samodziel-
ny organ administracji publicznej. Nie oznacza to jednak, ze kierownik
jednostki organizacyjnej nie ma mozliwosci prowadzenia postgpowania
administracyjnego. Jak zaznacza Andrzej Wrobel: ,,przepisy Kodeksu
postgpowania administracyjnego stosuje si¢ w postgpowaniu przez
organami komunalnych jednostek organizacyjnych, gdy sa one z mocy
prawa powotane do zatatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych

do znacznego ozywienia rynku lokalnego Iub trwalego ograniczenia bezrobocia. Nalezy
zwrdci¢ uwage, ze w powyzszym zakresie w orzecznictwie sadowym istnieje poglad,
iz do powierzenia zadan wiasnych gminy jednostkom organizacyjnym (w tym takze
spotkom) nie jest potrzebna umowa. Podstawa do ich zlecenia bgdzie bowiem sam akt
organu gminy powotlujacy do zycia tg jednostke i okreslajacy przedmiot jej dziatania.
Tylko wtedy, gdy mamy do czynienia z podmiotem od gminy niezaleznym organiza-
cyjnie i gospodarczo, jego zaangazowanie w wykonywanie gminnych zadan uzytecz-
nosci publicznej odbywa si¢ na zasadach ogdlnych, a wige z wykorzystaniem umowy.
Jednoczesénie w stosunkach migdzy gmina i jej spotka jest rtowniez miejsce na umowy
o zamowienia publiczne, pod warunkiem ze mamy do czynienia ze zleceniem zamo-
wienia mieszczacego si¢ w zadaniach, dla ktorych gmina powotata t¢ jednostke orga-
nizacyjna (wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 listopada 2005 r., IIl SA/WA 2445/05,
«Lex Polonica» nr 1253689).
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w drodze decyzji administracyjnych™'¢, Jego zdaniem: ,,do komunal-
nych jednostek organizacyjnych nalezy zaliczy¢ jednostki organizacyj-
ne tworzone przez jednostke samorzadu terytorialnego w celu wyko-
nywania zadan publicznych’!".

Problem ten rozwazat takze Czestaw Martysz, ktory doszedt do wnio-
sku, ze ,,w odréznieniu od upowaznien, ktorych udziela wojt swoim
zastgpcom 1 innym pracownikom urzedu gminy, podmioty nabywajace
uprawnienia do wydawania decyzji administracyjnych w wyniku upo-
waznien udzielnych im przez radg gminy staja si¢ organami administru-
jacymi, cho¢ tylko w zakresie wykonywanych funkcji objetych upowaz-
nieniem. W takiej sytuacji obowiazani sg takze stosowac wszelkie normy
procedury administracyjnej’'®. Kierownik jednostki organizacyjne;j jest
organem administracji publicznej w sensie funkcjonalnym.

6. Wyodrebnienie dwoch sfer w przestrzeni badawczej
samorzadu terytorialnego: mikroadministracyjnej
oraz makroadministracyjnej

W poprzedniej czesci pracy (dotyczacej tzw. podziatéw kierowni-
ctwa) przyjeto dystynkcje stosunkow prawnych w obrebie kierownictwa
W oparciu o wystepujacy w literaturze przedmiotu podziat sfery we-
wnetrznej na sfer¢ mikroadministracyjna oraz sfer¢ makroadministra-
cyjna’”. Podzial ten ma walor praktyczny, ktory pozwala opisaé po-
szczegoblne relacje 1 wyodrebnié rézne kategorie aktow kierownictwa.

Pojecie przestrzeni badawczej w tej pracy jest rozumiane szerzej
niz pojecie sfery. Przyjgto, ze przestrzenia badawcza jest samorzad

316 A, WROBEL, Komentarz do art. 1 Kodeksu postegpowania administracyjnego, [w:]
M. Jaskowska, A. WROBEL, Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2009, s. 49.

17 Tamze.

SI8 C. MARrTYSzZ, Wiasciwosé organdéw samorzqdu terytorialnego w postgpowaniu ad-
ministracyjnym, Katowice 2000, s. 106.

19 1. Lirowicz, Pojecie sfery..., s. 86 in.
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terytorialny. Elementami sktadowymi tej przestrzeni sa natomiast jed-
nostki samorzadu terytorialnego. W przestrzeni badawczej samorzadu
terytorialnego mozna natomiast wyodrebnic¢ sfer¢ wewngtrzna, a w jej
obrgbie sfery: mikroadministracyjna oraz makroadministracyjna.
Stera mikroadministracyjna zwigzana jest z zalezno$ciami o cha-
rakterze stuzbowym. Jak juz wskazano, istotna rolg odgrywaja tu prze-
pisy Kodeksu pracy oraz ustawy o pracownikach samorzadowych, stad
jest ona nierozerwanie polaczona z konstrukcja zaleznosci stuzbowej,
stosunkiem pracy oraz poleceniem stuzbowym. W tej sferze prawo
administracyjne przenika si¢ z prawem pracy. W literaturze od dawna
prébuje sig rozgraniczy¢ te dwa porzadki prawne. Tadeusz Zielinski
dochodzi na przyktad do wniosku, Ze ,,nie ma gatgzi prawa z istoty swej
odrgbnych, posiadajacych z natury okreslony charakter: prawa cywil-
nego, administracyjnego, prawa pracy’>?°, nastgpnie wyréznia umow-
nie dwie warstwy: zobowigzaniowo-organizatorska oraz wtadcza. Au-
tor stwierdza, Ze ,,powiazania typu zobowiazaniowego nalezy okresli¢
jako stosunek pracy w administracji, a pozostale nazwa administracyj-
ny stosunek podporzadkowania*'. W ten sposob mozna odr6znic
w ramach sfery mikroadministracyjnej element umowny (dobrowolne
zobowiazanie) i element podporzadkowania w ramach stosowania si¢
do polecen stuzbowych. Powszechnie akceptowany jest poglad o zto-
zonosci 1 trudnosciach w zakwalifikowaniu norm prawnych zawartych
w pragmatykach stuzbowych do prawa pracy czy do prawa administra-
cyjnego’?. Zofia Duniewska dodaje, ze ,,0 bliskich zwiazkach prawa

520 T. ZIELINSKI, Stosunek prawa pracy do prawa administracyjnego, Warszawa 1977,
s. 243.

521 Tamze, s. 256 i n. Warto zwroci¢ uwage na stanowisko wyrazone przez J.S. Lan-
groda, ktory podnidst, iz: ,,0kolicznosé, ze prawo pracy przepojone jest pierwiastkiem
publicystycznym, a w szczegolnosci elementami przymusu, nie czyni go bynajmnie;j
cze$ceia prawa publicznego” oraz, ze ,,prawo pracy nie odnosi si¢ do administracji, lecz
do jednostek to znaczy nie jest pomyslane jako przeznaczone w pierwszym rzedzie do
stosowania przez organy administracyjne, lecz przez obywateli” — zob. TENZE, Insty-
tucje prawa..., s. 84.

522 7. DUNIEWSKA, Prawo administracyjne — wprowadzenie, [w:] System Prawa Admi-
nistracyjnego, 1: Instytucje prawa administracyjnego..., s. 185.
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administracyjnego z prawem urzedniczym decyduje ranga, jaka przy-
pisuje sig¢ tym, ktorzy bedac zatrudnieni w strukturach administracji,
sa nieodlacznym elementem jej prawidtowego funkcjonowania™>?.
Analizujac sfer¢ mikroadministracyjng od strony podmiotowej, nale-
zatoby wyro6zni¢ jako kierujacego — przetozonego, a jako kierowanego
—podwtadnego. Siatka pojeciowa jest tutaj szeroka i uzalezniona prze-
de wszystkim od postanowien regulaminu organizacyjnego.

Stera makroadministracyjna ma odmienny charakter. W tym przy-
padku chodzi o zalezno$ci migdzy kierujacym a catymi strukturami
w administracji publicznej. Te struktury to zgrupowania podmiotow
lub indywidualnych osob. Jan Lukasiewicz, ktory postuzyt si¢ pojeciem
,»skala makro organizacji administracji”, wskazuje, ze chodzi tu o roz-
patrywanie administracji jako swego rodzaju ,,gigantycznej instytucji”*.
Tak jak dla sfery mikroadministracyjnej istotny jest konkretny pracow-
nik (podwtadny), tak dla sfery makroadministracyjnej istotna jest wy-
odrgbniona grupa pracownikow, stanowigca pewna logiczng i powia-
zang strukturalnie cato$¢ (np. urzad, jednostka organizacyjna).

Zgodnie z definicja zawarta w Uniwersalnym stowniku jezyka pol-
skiego stowo ,,makro” oznacza: ,,bardzo duzy, wielki” — to pierwszy
czton wyrazow wskazujacych na duze rozmiary lub duza skalg™. W po-
faczeniu ze stowem ,,administracyjna” powstaje pojgcie, ktore okresla
relacje o charakterze szerszym niz w przypadku sfery mikroadmini-
stracyjnej. Irena Lipowicz, wyrdzniajac plaszczyzng makroadministra-
cyjna, stwierdzita, Ze ,,obejmuje ona stosunki migdzy organami admi-
nistracji rzadowej ogdlnej i specjalnej, centralnej i terenowej oraz
migdzy organami a wyodrgbnionymi jednostkami organizacyjnymi
niemajacymi statusu organu’*. Autorka zwrdcita wigc uwagg na aspekt
oddzialywania na siebie organow administracji publicznej i podmiotow
niebgdacych takimi organami.

523 Tamze.
524 J. LUKASIEWICZ, Zarys nauki..., s. 82.
525

Uniwersalny stownik jezyka polskiego, red. S. DuBisz, Warszawa 2003, s. 741 i n.
526 1. Lirowicz, Pojecie sfery..., s. 87.
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Powyzsze rozwazania mozna odnie$¢ do analizy zaprezentowanej
przez Ernesta Knosalg. Autor ten dokonat podziatu uktadow kierow-
nictwa na uktad instytucjonalny oraz uktad funkcjonalny®”’. Mogtoby
si¢ wydawac, ze zaprezentowany podzial na stosunki prawne w ob-
rebie kierownictwa w sferach mikroadministracyjnej i makroadmini-
stracyjnej datoby si¢ w sposob bezposredni wlaczy¢é w zakres tego
podziatu i przedmiotowo bylby on tozsamy. Nie jest to jednak pra-
widtowy wniosek. Ernest Knosala zaktada, ze uktad kierownictwa
funkcjonalnego charakteryzuje si¢ tym, ze ,,wykonawcy naleza do
odrgbnych systemow strukturalno-organizacyjnych i nie sa stuzbowo
zalezni od kierujacych organizacja i ich wykonania”*. W ramach
sfery makroadministracyjnej mozliwa jest natomiast sytuacja, w kto-
rej kierowani bgda naleze¢ do tego samego systemu strukturalno-
-organizacyjnego co kierujacy. Przyktadem jest chociazby kierowanie
urzedem jednostki samorzadu terytorialnego. Kierownictwo w sferze
makroadministracyjnej zwiazane jest z innymi celami, do ktérych
dazy kierujacy, niz w przypadku sfery mikroadministracyjnej. W za-
kresie zalezno$ci stuzbowych chodzi przede wszystkim o wytyczanie
i aktualizowanie obowiazkow pracownika, wyznaczonych przez prze-
pisy ustawowe oraz umowg¢. W tej sferze pojawia si¢ natomiast inny
cel — zwiazany z administrowaniem uktadem jako calo$cia. Uklad ten
moze stanowi¢ zamknigta organizacje (np. urzad samorzadowy) albo
system powiazanych ze soba podmiotéw (np. relacja migdzy wojtem
a jednostka organizacyjna).

W sferze makroadministracyjnej pojawia si¢ ponadto element ko-
ordynacji, przez ktory nalezy rozumie¢ harmonizowanie dzialan po-
dejmowanych przez jednostki organizacyjne administracji po to, aby
tatwiej i w sposob jednolity osiagna¢ zamierzony cel’”. To pojgcie
bedzie stuzyto w dalszej czgsci pracy opisaniu zaleznosci, ktére po-
legaja na harmonizowaniu dziatan i sprawowaniu pieczy nad wyko-
nywaniem ustawowych zadan — w celu osiagnigcia zamierzonych

527 E. KNOSALA, Prawne ukiady..., s. 28.
528 Tamze.

52 J. ZIMMERMANN, Prawo administracyjne..., s. 151.
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rezultatow. W ramach kierownictwa w sferze makroadministracyjnej
mozna dokona¢ praktycznego podzialu koordynacji na wewngtrzna
i zewngtrzna. Koordynacja wewngtrzna polegaltaby na harmonizowa-
niu dziatan zamknigtej organizacyjnie jednostki (np. urzedu). Koor-
dynacja zewngtrzna odnositaby za$ si¢ do harmonizowania dziatan
podmiotow, ktore nie nalezg do jednego zamknigtego uktadu organi-
zacyjnego (np. koordynacja w aspekcie zespolenia w powiecie i mie-
$cie na prawach powiatu).

Jak juz ustalono, w stosunkach prawnych w obrebie kierownictwa
w sferze makroadministracyjnej mozna mowic¢ o kierujacym i kiero-
wanym. W przypadku kierujacych mozna tu rozwaza¢ te podmioty
administrujace, ktore kieruja okre§lona struktura jako catoscia. W pew-
nych przypadkach podmioty te beda jednoczesnie piastunami organéw
administracji publicznej. Inng kategorig kierujacych stanowig natomiast
te w ramach jednostek organizacyjnych jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Tutaj, z punktu widzenia omawianego tematu, istotng rolg
odgrywa kierownik jednostki organizacyjnej — jako osoba administru-
jaca zamknigta organizacja. Podobna zalezno$¢ mozna dostrzec w jed-
nostkach pomocniczych gminy i rozwazac status prawny sottysa czy
przewodniczacego zarzadu dzielnicy. Odnosnie do podmiotdéw kiero-
wanych w tej sferze nie mozna mowi¢ o powiazaniach wynikajacych
ze stosunku stuzbowego. Nie oznacza to jednak, ze dziatania kieruja-
cego nie sa w ogoble nakierowane na sytuacjg poszczeg6lnych pracow-
nikow. W powyzszym zakresie istnieje mozliwos¢ zbiorczego oddzia-
lywania na sytuacj¢ 0sob podporzadkowanych — w drodze wydawania
aktow o charakterze generalnym i abstrakcyjnym.

W sferze makroadministracyjnej takze odmiennie nalezy postrzegac
kwestig aktow kierownictwa. W przypadku sfery mikroadministracyj-
nej fundamentem jest polecenie stuzbowe. W sferze makroadministra-
cyjnej zasadniczy trzon stanowia akty kierownictwa o charakterze
normatywnym. Podziat na sfer¢ mikroadministracyjna i makroadmini-
stracyjng ma wigc bezposrednie przelozenie na systematyke aktow
kierownictwa zaprezentowana w tej pracy.
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7. Podsumowanie

Samorzad terytorialny moze by¢ postrzegany jako wyodrgbniona
z catoséci administracji publicznej przestrzen badawcza. Nie chodzi
tu o wyodrgbnienie na zasadzie wytaczenia, ale o mozliwo$¢ omawia-
nia tej przestrzeni badawczej we wzglednej separacji od reszty admi-
nistracji publicznej. Daje to mozliwos$¢ spojrzenia na samorzad teryto-
rialny jak na system organdw powiazanych ze sobg na zasadzie
réznorodnych relacji. Okreslony ustawowo katalog organoéw admini-
stracji publicznej oraz innych podmiotow administrujacych pozwala
na okreslenie samorzadu terytorialnego jako logicznej cato$ci.

W niniejszej pracy przyj¢to teorig panstwowa samorzadu terytorial-
nego, ktadac szczegdlny nacisk na aspekt decentralizacji oraz samo-
dzielno$ci. Glowny filar samorzadu terytorialnego — zasada decentra-
lizacji — pozwala na umiejscowienie tego samorzadu w relacji do
administracji rzadowej na zasadzie nadzoru. Przyjmuje si¢ zgodnie, ze
brak jest w tej relacji powiazan o charakterze hierarchicznym. Stad nie
mozna moOwi¢ oczywiscie o kierownictwie w odniesieniu do catego
samorzadu terytorialnego lub o kierownictwie w odniesieniu do po-
szczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego. Jednakze juz
w strukturze wewngtrznej kazdej jednostki samorzadu terytorialnego
mozna moOwi¢ o wystgpowaniu organizacyjnych zalezno$ci oraz o pod-
legtosci stuzbowe;.

Zdolnos¢ do samodzielnego stanowienia o strukturze wewngtrznej
kazdej z trzech jednostek samorzadu terytorialnego (nie tylko w zakre-
sie stanowienia statutow, lecz takze nadawania regulaminow organiza-
cyjnych) jest wynikiem przyjecia konstytucyjnej zasady samodzielno-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego. Ta zasada ma odniesienie do
tworzenia jednostek pomocniczych oraz jednostek organizacyjnych.
Jednostki samorzadu terytorialnego moga by¢ wigc postrzegane jako
elementy przestrzeni badawczej, ktora stanowi samorzad terytorialny.
Funkcjonowanie kazdej z nich opiera si¢ na podobnych relacjach. Od-
regbnosci pojawiajq si¢ natomiast na szczeblu samorzadu powiatowego,
gdzie ustawodawca postanowil o zespoleniu stuzb, inspekc;ji i strazy
pod osoba starosty.
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Powyzsze zalezno$ci daja podstawe do wyodrebnienia w samorza-
dzie terytorialnym sfery mikroadministracyjnej oraz sfery makroadmi-
nistracyjnej. Wyodrgbnienie tych sfer umozliwia analiz¢ regulacji
prawnych z dwoch punktow widzenia. Pierwszy z nich dotyczy wza-
jemnego wptywu prawa administracyjnego i prawa pracy, drugi — wply-
Wwu teorii organizacji i zarzadzania na prawo administracyjne. Wptyw
ten bedzie szczegdlnym przedmiotem zainteresowania w dalszej czgsci
pracy.

Kierownictwo we wskazanych sferach taczy si¢ zasadniczo z dwie-
ma kategoriami aktow kierownictwa. Z jednej strony sa to akty o cha-
rakterze indywidualnym i konkretnym, z drugiej za$ akty o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym. Poszczegolne akty wydawane przez pod-
mioty administracji publicznej daja si¢ zakwalifikowa¢ do jednej
z dwoch wskazanych w pracy sfer.



Rozdzial 111
KIEROWNICTWO W SFERZE
MIKROADMINISTRACYJNEJ

1. Uwagi wstepne

Po dokonaniu analizy podstawowych pojeé mozna przejs¢ do
charakterystyki relacji w dwoch wskazanych wczesniej sferach:
mikroadministracyjnej oraz makroadministracyjnej. W tej czegsci
pracy zostanag omowione relacje migdzy poszczegolnymi podmio-
tami w sferze mikroadminstracyjnej. Jest to przestrzen administra-
cji publicznej, w ktorej istotna rol¢ odgrywaja powiazania migdzy
indywidualnymi pracownikami. Stad fundamentalne znaczenie dla
tej sfery maja przepisy Kodeksu pracy oraz ustawa o pracownikach
samorzadowych.

Kodeks pracy ustanawia ogo6lne zasady dotyczace migdzy innymi
stosunku pracy oraz polecenia stuzbowego. Ustawa o pracownikach
samorzadowych stanowi natomiast /ex specialis w stosunku do Ko-
deksu pracy, wyznaczajac tym samym wlasny zakres polecenia stuz-
bowego. Zgodnie z art. 5 Kodeksu pracy, jezeli stosunek pracy okre-
slonej kategorii pracownikow reguluja przepisy szczegdlne, przepisy
Kodeksu pracy stosuje si¢ w zakresie nieuregulowanym tymi przepi-
sami. Ustawy szczeg6lne lub rozporzadzenia regulujace odrgbnie
stosunki pracy pewnych grup zawodowych maja pierwszenstwo w sto-
sowaniu przed Kodeksem pracy. Do tych stosunkow Kodeks pracy
ma zastosowanie tylko w zakresie nieuregulowanym tymi ustawami
lub rozporzadzeniami. Stosowanie Kodeksu pracy wobec tych pra-
cownikow nie jest uzaleznione od wyraznego odestania do niego,
zawartego w tych odrgbnych ustawach — wystarczajaca podstawa jest
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art. 5 tego Kodeksu®*. W art. 43 ust. 1 ustawy o pracownikach samo-
rzadowych wskazano natomiast, ze w sprawach nieuregulowanych
w ustawie stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu pracy. W ko-
mentarzach zwraca si¢ uwage, ze pojecia sprawy nieuregulowane;j
z art. 43 ustawy o pracownikach samorzadowych nie mozna utozsa-
mia¢ z pojeciem luki konstrukcyjnej w komentowanej ustawie. Brak
uregulowania okreslonych spraw ze stosunku pracy pracownikow
i pracodawcow samorzadowych jest to celowy i z gory zamierzony
przez ustawodawce brak regulacji, dla ktorych odpowiednie zastoso-
wanie maja przepisy Kodeksu pracy?®*'.

Kodeks pracy okresla pojecie stosunku pracy oraz pojecie pracy
podporzadkowanej. Zgodnie z art. 22 § 1 Kodeksu pracy przez nawia-
zanie stosunku pracy pracownik zobowiazuje si¢ do wykonywania
pracy okreslonego rodzaju na rzecz pracodawcy i pod jego kierowni-
ctwem oraz w miejscu i czasie wyznaczonym przez pracodawce, a pra-
codawca — do zatrudnienia pracownika za wynagrodzeniem®*.

Definicja stosunku pracy ujawnia cechg powiazania tego stosunku
z prawem cywilnym. Barbara Wagner stusznie wskazuje, ze stosunek
pracy ,.to stosunek prawny wzajemny, bo §wiadczeniu jednej ze stron
odpowiada §wiadczenie strony drugiej (praca wykonywana jest za
wynagrodzeniem, a wynagrodzenie jest §wiadczone za prac¢ wykona-
na). Kazdy z podmiotow wystepuje jako wierzyciel i dtuznik zarazem™.
Mozna zatem przyja¢ za autorka, ze stosunek pracy jest stosunkiem

530 E. MANIEWSKA, Komentarz aktualizowany do art. 5 Kodeksu pracy, [w:] M. Jas-
kowskl, E. MANIEWSKA, Komentarz aktualizowany do ustawy z dnia 26 czerwca 1974 .
Kodeks pracy (Dz.U.98.21.94), «Lex Omegay» 2013.

531 A. Rycak, Komentarz do art. 43 ustawy o pracownikach samorzqdowych, [w:]
Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, red. A. Rycak, M. Rycak, J. STe-
LINA, J. STEPIEN, «Lex Omegax 2013. Por. J. STELINA, Zrédia prawa stosunkéw stuzbo-
wych, [w:] System Prawa Administracyjnego, X1: Stosunek stuzbowy..., s. 143.

532 Por. M. GERSDORF, Komentarz do art. 22 Kodeksu pracy, [w:] Kodeks pracy. Ko-
mentarz, red. Z. SaLwa, Warszawa 2010, s. 101; B. WAGNER, Stosunek pracy i jego
tres¢, [w:] Prawo pracy RPw obliczu przemian, red. M. MATEY-TYROWICZ, T. ZIELINSKI,
Warszawa 2006, s. 147; K. Jaskowski, Komentarz do art. 22 Kodeksu pracy, [w:]
K Jaskowski, E. MaNIEWSKA, Komentarz do Kodeksu pracy, «Lex Omega» 2011.

533 B. Wagner, op. cit., s. 147.
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prawnym dwustronnie zobowiazujacym, zgodnie z teorig prawa cywil-
nego’*. Orzecznictwo sadowe rozwija t¢ definicje, wskazujac, ze sto-
sunek pracy to wigz prawna o charakterze dobrowolnym i trwalym,
taczaca pracownika i pracodawce, ktorej trescia jest obowiazek osobi-
stego wykonywania pracy okreslonego rodzaju przez pracownika pod
kierownictwem, na rzecz i na ryzyko pracodawcy oraz obowiazek
pracodawcy zatrudnienia pracownika przy umowionej pracy i wypta-
canie mu wynagrodzenia za pracg™.

W ramach konstrukeji stosunku pracy ustawodawca uzywa w art.
22 § 1 Kodeksu pracy pojgcia ,.kierownictwo”. W pismiennictwie zwra-
ca si¢ uwagg, ze ,,prawdopodobnie pierwotnie kierownictwo jako po-
jecie prawne miato obejmowaé swym zakresem podporzadkowanie
pracownika uznawane, dotychczas za pozakodeksowa zasadg stosunku
pracy”>. Dla stwierdzenia, ze pracownicze podporzadkowanie pra-
cownika wystgpuje w tresci stosunku prawnego, wskazuje si¢ takie
elementy, jak: okreslony czas pracy i miejsce wykonywania czynnosci,
podpisywanie listy obecnosci, podporzadkowanie pracownika regula-
minowi pracy oraz poleceniom kierownictwa co do miejsca, czasu
i sposobu wykonywania pracy oraz obowiazek przestrzegania norm
pracy, obowiazek wykonywania polecen przetozonych, wykonywanie
pracy zmianowej i stala dyspozycyjnos¢, doktadne okreslenie miejsca
i czasu realizacji powierzonego zadania oraz ich wykonywanie pod
nadzorem kierownika®*’.

53 W literaturze w odniesieniu do pojecia stosunku pracy uzywa si¢ okreslen typu
stosunek dwustronnie zobowiazujacy”, ,,Swiadczenie” lub ,,wierzyciel i dtuznik”.
Wynika to przede wszystkim z elementoéw wspdlnych, jakie tacza prawo pracy i prawo
cywilne.

535 Wyrok SA w Lublinie z dnia 26 czerwca 1996 r., III APr 10/96, «Lex Polonica»
nr 2153220. Patrz tez: wyroki SN: z dnia 12 lipca 2012 r., I UK 14/12, «Lex Omega»
nr 1216864; z dnia 25 kwietnia 2012 r., | UK 384/11, «Lex Omega» nr 1212661; z dnia
13 marca 2012 r., IT PK 170/11, «Lex Omega» nr 1211150; z dnia 10 lutego 2012 r.,
11 PK 147/11, «Lex Omega» nr 1167471.

336 M. GERSDORF, Komentarz do art. 22 Kodeksu...,s. 101.
337 Por. wyrok SN z dnia 12 maja 2011 r., Il UK 20/11, «Lex Omega» nr 885004.
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Kierownictwo ujawnia si¢ tu jako nieodtaczny element stosunku
pracy. Ustawodawca postuguje sig tym pojgciem dla opisania zalezno-
$ci migdzy przetozonym i podwladnym. Kierownictwo pracodawcy
oznacza mozliwo$¢ wydawania przez niego polecen, ktore sa wiazace
dla pracownika, jezeli nie sa sprzeczne z umowa i prawem?**. Monika
Tomaszewska idzie o krok dalej, dokonujac rozréznienia pojeé stoso-
wanych przez ustawodawce. Autorka stwierdza, ze znaczenie pojgc
»podporzadkowanie pracownika” i ,,kierownictwo pracodawcy” wy-
daje si¢ nie by¢ tozsame™. Jej zdaniem mozna te zaleznos$ci opisaé
w ten sposob, ze kierownictwo ma znaczenie wezsze niz podporzad-
kowanie, poniewaz to ostatnie oddaje nie tylko podlegtos$¢ pracownika
pracodawcy, lecz takze zalezno$¢ ekonomiczna. Podporzadkowanie
nie moze by¢ utozsamiane wylacznie z pozostawaniem pracownika
w dyspozycji pracodawcy. Jesli kierownictwo potraktowac jako kryterium
kwalifikowania stosunku zobowiazaniowego do stosunku pracy, moze
to skutkowac zawegzeniem zakresu regulacji, i to w momencie, gdy usta-
wodawca wprowadza elementy uelastycznienia stosunku pracy w posta-
ci chociazby telepracy czy zadaniowego sytemu czasu pracy>*.

W administracji publicznej nawigzanie tego stosunku moze nastapic
przede wszystkim na podstawie umowy, a takze na innych podstawach,
takich jak wybor i powotanie’*!. Do konca 2011 r. jedna z podstaw
nawigzania stosunku pracy z pracownikiem samorzadowym bylo tak-
ze mianowanie**?. Zrdznicowanie podstaw nawigzania stosunku pracy

338 K. Jaskowskl, Komentarz aktualizowany do art. 22 Kodeksu pracy, [w:] K. Jaskow-
ski, E. MaNiEwska, Komentarz aktualizowany do ustawy z dnia 26 czerwca 1974 .
Kodeks pracy (Dz.U.98.21.94), «Lex Omega» 2013, teza 4.

539 M. TOMASZEWSKA, Komentarz do art.22 Kodeksu pracy, [w:] Kodeks pracy. Komen-
tarz, red. K.W. Baran, «Lex Omega» 2012, teza 3.

540 Tamze.

41 Szerzej: J. STELINA, Strony i nawigzanie stosunkéw stuzbowych, [w:] System Prawa
Administracyjnego, X1: Stosunek stuzbowy..., s. 153 in.; L. FLorex, Ustawa a umowa
w prawie pracy, Warszawa 2010.

342 Art. 54 tej ustawy przewiduje, ze stosunek pracy osob zatrudnionych na podstawie
mianowania (dotychczas) przeksztalca sig z dniem 1 stycznia 2012 r. w stosunek pra-
cy na podstawie umowy o pracg na czas niecokreslony.
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ma swoje uzasadnienie i zwiazane jest ze specyficzna sytuacja poszcze-
g06lnych pracownikow samorzadowych. Z piastunem organu wykonaw-
czego pochodzacego z wyborow bezposrednich stosunek pracy nawia-
zuje si¢ na podstawie wyboru. Z zastgpcami oraz skarbnikiem stosunek
nawiazuje si¢ na podstawie powotania. Reszta pracownikow samorza-
dowych zatrudniana jest na podstawie umowy o prace.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 3 ustawy o pracownikach samorzadowych,
pracownicy samorzadowi w wigkszosci zatrudniani sq na podstawie
umowy o pracg. Jest to istota zmiana w porownaniu do poprzedniej
regulacji**. W uzasadnieniu do nowej ustawy wskazano migdzy inny-
mi, ze obecnie mianowanie pracownikdéw samorzadowych odbywa si¢
tylko w gminie, a zatem rola mianowania nie jest zbyt powszechna’*.
Zmiang tego stanu prawnego nalezy oceni¢ pozytywnie, szczeg6lnie
w aspekcie ujednolicenia sytuacji prawnej pracownikow samorzado-
wych zatrudnionych na trzech szczeblach samorzadu terytorialnego.

Z punktu widzenia analizy kierownictwa umowa ma istotne znacze-
nie. Jest to forma prawna, ktora precyzuje zakres obowiazkow pracow-
nika samorzadowego. Nastepnie, w ramach stosunku pracy, kierujacy
uszczegodtawia postanowienia zawarte w umowie w drodze polecen stuz-
bowych. Tres¢ umowy nie wptywa jednak na sam stosunek w obrebie
kierownictwa. Stanowi ona podstawe do nawiazania stosunku prawnego
migdzy stronami. Z umowy nie wynikaja wprost uprawnienia kierujace-
go do wydawania aktow kierownictwa, gdyz podstawa sa tutaj przepisy
ustrojowe prawa administracyjnego oraz przepisy prawa pracy.

Inaczej przedstawia si¢ kwestia zatrudnienia na podstawie wyboru
i powotania. Mandat pracownika samorzadowego z wyboru okresla si¢
jako udzielenie na okreslony czas, w drodze wyboru, pelnomocnictwa
do pehienia funkcji kierowniczej lub reprezentacyjnej w charakterze
organu (lub cztonka organu kolegialnego) organizacji samorzadnej**.

4 Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych, Dz. U. z 2001 .
Nr 142, poz. 1593 ze zm.

54 http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/752 (odczytano 08 pazdziernika
2009 r.).

345 A. GIEDREWICZ-NIEWINSKA, op. cit., 8. 222.
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Moment nawigzania stosunku pracy z wyboru taczy si¢ z dniem ztoze-
nia $lubowania. Slubowanie stanowi o$wiadczenie woli o przyjeciu
danej funkcji**. Gdy przepisy nie wyrazaja podstaw do okreslenia
terminu nawiazania stosunku pracy z wyboru, nalezy przyja¢ zasade,
ze tym terminem jest dzien wyboru®¥’. Nalezy poprze¢ gltosy wyrazane
w doktrynie’*®, aby w Kodeksie pracy znalazlto sig¢ stwierdzenie, zgod-
nie z ktérym: ,.terminem nawiazania stosunku pracy na podstawie
wyboru powinien jest dzien wyboru, chyba Ze przepisy szczegdlne
stanowia inaczej”. Takie rozwiazanie mogloby usunac rozbieznosci
interpretacyjne, ktore si¢ dzi$ pojawiaja.

Na podstawie wyboru — zgodnie z ustawa o pracownikach samorza-
dowych — nawiazuje si¢ stosunek pracy z wojtem, burmistrzem oraz
prezydentem miasta, starosta, wicestarosta oraz pozostatymi cztonkami
zarzadu powiatu (jezeli statut powiatu tak stanowi), marszatkiem woje-
wodztwa, wicemarszatkiem oraz pozostatymi cztonkami zarzadu woje-
wodztwa (jezeli statut wojewodztwa tak stanowi). Sposrod pracownikow
samorzadowych zatrudnianych na podstawie wyboru (o ktérych mowa
w art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o pracownikach samorzadowych) jedynie
w przypadku wojta (burmistrza, prezydenta miasta) akt wyboru powo-
duje automatycznie nawiazanie stosunku pracy>*. CzynnoSci z zakresu
prawa pracy wobec wojta (burmistrza, prezydenta miasta) dotyczace
nawigzania i rozwiazania stosunku pracy wykonuje przewodniczacy rady
gminy. Przewodniczacy rady powinien rowniez wykona¢ obowiazki,
ktore na pracodawce naktada art. 29 § 3 Kodeksu pracy. Chodzi o pisem-
ne poinformowanie wojta o obowiazujacej wojta dobowe;j i tygodniowe;j
normie czasu pracy, czestotliwosci wyptat wynagrodzenia za prace, wy-
miarze przystugujacego mu urlopu wypoczynkowego, dtugosci okresu

5% Por. wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2008 r., II OSK 1599/07, «Lex Omega»
nr 356067; wyrok TK z dnia 13 marca 2007 r., K 8/07, «Lex Omega» nr 257767.

47" A. GIEDREWICZ-NIEWINSKA, op. cit., 8. 294.

38 Tamze.

4 'Wyrok WSA w Lublinie z dnia 11 maja 2010 r., III SA/Lu 106/10, «Lex Omega»
nr 578762.
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wypowiedzenia, jak rowniez o uktadzie zbiorowym pracy, ktérym wojt
jest objety>°.

Odnosnie za$ do kwestii powolania — jest ono czynnoscia prawna
o charakterze jednostronnym, wywotujaca dwojakiego rodzaju skutki
prawne: organizacyjne oraz obligacyjne. W literaturze zwraca si¢ uwa-
g¢, ze stosunek o charakterze organizacyjnym polega na powierzeniu
przez uprawniony organ okreslonego prawem stanowiska, najczesciej
kierowniczego, z czym wiaze si¢ udzielenie danej osobie niezbgdnych
pelnomocnictw. Natomiast w sferze obligacyjnej akt powotania stano-

wi o$wiadczenie woli okreslonego podmiotu o nawiazaniu stosunku
551

pracy>'.

Podstawa nawigzania stosunku pracy w administracji samorzadowej
byto do niedawna mianowanie. Stosunek pracy na podstawie miano-
wania jest pozaumownym stosunkiem pracy regulowanym przepisami
szczegblnymi (pragmatykami stuzbowymi). Rézne koncepcje aktu
mianowania zebral Jakub Stelina. Autor ten zwraca uwagg, ze ,,naj-
wczesniej uksztattowal si¢ poglad upatrujacy w omawianej formie
cech aktu administracyjnego”2. Jak stwierdza Jakub Stelina: ,,naj-
czesciej przyjmowano, ze akt mianowania jest jednostronnym aktem
administracyjnym, a nawet w bardziej radykalnej wersji — decyzja
administracyjna”*®. Wskazuje si¢, ze ,,prawdziwa rewolucja byto
catkowite zerwanie z administracyjnoprawnymi korzeniami mianowa-
nia 1 przyjgcie, ze jest ono wylacznie instytucja prawa pracy, a wigc
swoista czynno$cia prawa pracy”>**. W rezultacie rozwazan autor ten
dochodzi do wniosku, ze w przypadku pracownika samorzadowego akt
mianowania jest czynnos$cia prawna prawa pracy, a nie aktem admini-
stracyjnym czy nawet czynnoscia o charakterze posrednim, taczaca

330 A. Szewc, Stosunek pracy z wojtem nawigzuje przewodniczgcy rady gminy, «Rzecz-
pospolita» http://www.rp.pl/artykul/281202.html (odczytano: 01 marca 2009 r.).

531 J. STELINA, Prawo urzednicze, Warszawa 2009, s. 103.

552 J. STELINA, Charakter prawny aktu mianowania pracownika samorzgdowego, [w:]
Stosunki pracy pracownikow samorzgdowych, red. M. STEc, Warszawa 2008, s. 50 i n.

333 Tamze.

3% Tamze.
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w sobie elementy prywatno- i publicznoprawne®. Zbigniew Goral
pisze, ze ,,samo mianowanie jest aktem administracyjnym, pociagaja-
cym za soba powierzenie okreslonej osobie stanowiska (funkcji pub-
licznej), a jednocze$nie powodujacym nawiazanie stosunku pracy’>*,

Teresa Romer stwierdza natomiast, ze ,,nawiazanie stosunku pracy
z mianowania taczy si¢ zawsze z aktem mianowania, ktory moze by¢
decyzja administracyjna lub aktem z zakresu prawa pracy’**’. Autorka
dodaje, ze ,,akt mianowania nie wylacza swobody podjgcia przez pra-
cownika decyzji co do nawiazania stosunku pracy”**.

Wilasciwe wydaje sig przyjgcie koncepcji zaprezentowanej przez
Zbigniewa Gorala. Mianowanie w administracji publicznej nalezy uzna¢
za akt administracyjny o charakterze indywidualnym i konkretnym.
Skutkiem tego aktu jest nawigzanie stosunku pracy w sferze admini-
stracji publicznej, zatem wraz z powierzeniem funkcji nastgpuje na-
wiazanie stosunku prawnego. Nie jest to jednak decyzja administracyj-
na w rozumieniu Kodeksu postgpowania administracyjnego.

Ponadto nalezy odrézni¢ akt mianowania w samorzadzie terytorial-
nym od aktu mianowania w innych relacjach w administracji publicz-
nej. W jednym z wyrokéw Sad Najwyzszy zasadnie stwierdzit, ze ,,nie
ma podstawy do tego, aby traktowac akt mianowania, o ktorym jest
mowa w przepisach ustawy o pracownikach samorzadowych tak jak
akt mianowania (nominacje) funkcjonariuszy tzw. stuzb zmilitaryzo-
wanych (policjantéw, zomierzy zawodowych, funkcjonariuszy stuzby
wigziennej, Strazy Granicznej, Strazy Pozarnej, Agencji Bezpieczen-
stwa Wewngetrznego i Agencji Wywiadu™¥. Wywiedziono, ze jezeli
w przepisach prawa pracy czy tez pragmatykach stuzbowych nie ma
odestania do procedury administracyjnej, to sigganie do takiej procedury

3% Tamze, s. 54.

536 7. GORAL, Prawo pracy w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 1999, s. 83 in.

37 T. RoMER, Komentarz do art. 76 Kodeksu pracy, [w:] Kodeks pracy. Komentarz,

red. Z. Satwa, Warszawa 2010, s. 466.

3% Tamze.

5% Wyrok SN — Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych z dnia 23
listopada 2004 r., I PK 35/04, «Lex Polonica» nr 378784.
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nie jest dopuszczalne. Mozliwos¢ taka stanowitoby na przyktad analo-
giczne ujecie w Kodeksie pracy, ze w sprawach nieuregulowanych
nalezy stosowac przepisy Kodeksu cywilnego.

2. Akty kierownictwa i uprawnienia Kierujacego
w sferze mikroadministracyjnej

W sferze mikroadministracyjnej, ze wzgledu na wystepowanie sto-
sunku pracy, podstawowym uprawnieniem kierujacego jest wydawanie
polecen stuzbowych. Nie jest to jednak jedyny rodzaj czynnosci, ktore
w tych relacjach moze wykonywa¢ kierujacy. Obok uprawnienia do
wydawania polecen stuzbowych wyodrebniono takze uprawnienie do
oceniania pracownikéw, uprawnienie do wyciagania konsekwencji
w ramach odpowiedzialnos$ci pracowniczej oraz inne czynnosci o cha-
rakterze kierowniczym. Uprawnienia kierownicze pracodawcy nalezy
zatem utozsamiac z kompetencjami pracodawcy do oddziatywania na
zachowanie pracownika w zakresie Swiadczenia pracy (w procesie
pracy) oraz odpowiadajacymi im obowigzkami pracownika wobec
podmiotu zatrudniajacego w przedmiocie wykonywanej pracy>®.

2.1. Uprawnienie do wydawanie polecen stuzbowych

2.1.1. Okreslenie definicji polecenia stuzbowego

Polecenie stuzbowe jest od lat przedmiotem réznorodnych opraco-
wan. Ze starszej literatury mozna przytoczy¢ miedzy innymi poglady
Bogdana Wasiutynskiego, ktory stwierdzil, ze ,,z hierarchicznego ustro-
ju wtadz wynika prawo wydawania polecen i nakazoéw urzedom pod-
wiladnym w formie ogdlnych przepisow postepowania™®!. Zdaniem
tego autora: ,,takie instrukcje musza by¢ utrzymane w granicach obo-
wiazujacych norm prawnych, jezeli wyszty od wladzy kompetentne;,

560 T, Duras, Granice uprawnien kierowniczych pracodawcy, «ZP» 13.2/2013, s. 104.

61 B, WasIuTYNski, Nauka administracji i prawo administracyjne, I, Warszawa 1932,
s. 76.
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podwtladni urzednicy winni si¢ do nich stosowaé, chyba ze wykonanie
takiego rozporzadzenia pociagatoby za soba karna, wzglednie dyscy-
plinarna odpowiedzialno$¢ urzednika’>*2.

Wactaw Dawidowicz okreslit polecenie stuzbowe jako ,,dziatanie
(akt) aktualizujace — zalozona w strukturze organizacyjnej podmiotu
administracji panstwowej — kompetencj¢ okreslonych stanowisk pracy
do kierowania funkcjonowaniem podporzadkowanych stanowisk pra-
cy w tejze strukturze™®, Jerzy StaroSciak pisal, ze ,,polecenie stuzbo-
we jest szczegdlnym $rodkiem prawnym organizowania dziatalno$ci
administracyjnej. Podstawa prawna polecenia stuzbowego jest zawsze
przepis o stuzbowej podlegloséci adresata polecenia; stad tez polecenie
to moze by¢ wydawane tylko w tym zakresie, na jaki rozciaga si¢ za-
lezno$¢ stuzbowa 4.

Jan Jezewski, analizujac prawo administracyjne w sferze wewngtrz-
nej, przedstawil polecenie stuzbowe jako ,,akt kierowania indywidual-
nym stanowiskiem pracy (pracownikami), zawierajacy zréznicowane
co do stopnia ogolnosci dyrektywy dziatania, wyrazone w zmiennych,
niesformalizowanych postaciach™%. Odnoszac si¢ do ustawy z dnia 20
lipca 1983 1. 0 systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego®®,
autor ten wskazat, ze ,,polecenia stuzbowe stuza wytyczaniu i realiza-
cji polityki rzadu, a jednocze$nie sa podstawa formutowania kryteriow
oceny zgodno$ci dzialania terenowych organéw stopnia wojewodzkie-
go 7 ta polityka; sa to takze instrumenty prawne realizacji zadan okre-
slonych w przepisach o nadzorze, lecz odniesionych do sfery
kierownictwa™%". W literaturze tamtego okresu mozna ponadto odnalez¢

362 Tamze. Nalezy zwrdci¢ uwagg na akcentowanie przez tego autora legalizmu dzia-
tania wladzy.

363 W. Dawibowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 31.
364 J. STAROSCIAK, Prawo administracyjne..., s. 256.
565 J. JeZEWSKI, Prawo administracyjne w sferze dzialan wewnetrznych administracyi,

[w:] Prawo administracyjne. Funkcjonowanie uktadow podstawowych, red. T. Kuta,
Warszawa 1985, s. 224 in.

366 Ustawa z dnia 20 lipca 1983 1. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorial-
nego, Dz. U. Nr 41, poz. 185 ze zm.

567 J. Jezewskl, Prawo administracyjne..., s. 221.
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poglad, ze ,,polecenie stuzbowe (nazywane tez zleceniem, poleceniem,
nakazem, rozkazem itp.) jest swoistym rodzajem aktu administracyj-
nego, ktory w swej tresci zawiera wiazaca dyrektywe dziatania, skie-
rowang przez zwierzchnika stuzbowego do podlegtych mu pracowni-
kéw — trzeba tu zwroci¢ uwage na adresatow polecen stuzbowych, sa
nimi zawsze konkretni, imiennie wskazani indywidualni pracownicy
w wewngtrznej strukturze urzedu*®. Znany byt takze poglad Janusza
Letowskiego, zgodnie z ktérym: ,,pojgcie polecenie jest terminem lep-
szym od pojecia «zlecenia», chocby dlatego, ze nie nasuwa reminiscen-
cji z Kodeksu cywilnego™®. Jego zdaniem: ,,stowo «polecenie» ma
wyrazny odcien wtadczo$ci, bo przeciez poleci¢ co$ komus, to nie
to samo co zleci¢™.

W najnowszej literaturze kompleksowa charakterystyke polecenia
stuzbowego prezentuje Zygmunt Niewiadomski, ktorego zdaniem jest
to ,,dyrektywa dziatania skierowana przez zwierzchnika stuzbowego
do podlegltego mu pracownika lub pracownikow; trescia polecenia
stuzbowego jest dziatanie lub zaniechanie dziatania w okreslonej spra-
wie, polecenie moze takze okresla¢ sposob realizacji postawionego
zadania”"!.

Nalezy si¢ zgodzi¢, ze polecenie stuzbowe (co zostalo juz wskaza-
ne w poprzedniej czgsci pracy) nalezy zakwalifikowac jako szczegdlny
rodzaj aktu administracyjnego. Jest on skierowany do podlegtego pra-
cownika lub grupy pracownikow (takze w takiej sytuacji stanowi akt
podwojnie konkretny), ktory ma okresla¢ pewne zachowania osoby
podporzadkowanej. To zachowanie moze polega¢ na dziataniu lub
zaniechaniu. Prawo do wydawania polecen stuzbowych wynika z bu-
dowy struktur administracji publicznej. Stad mozna wnioskowac¢, ze
samodzielna podstawa wydawania polecen sluzbowych sa normy

568 T. Kuta, Formy dzialania..., s. 148.

59 J. LETOWSKI, Polecenie stuzbowe w administracji w swietle ustawy o pracownikach
rad narodowych, «PiP» 23.12/1968, s. 986 i n. Autor dodaje, ze pojecie ,,«polecenie»
jest ogdlnie przyjete w piSmiennictwie i nie budzi watpliwosci co do tresci” — zob.
Tamze, s. 987.

S0 Tamze.

11 Z. NIEWIADOMSKI, Prawne formy...,s. 223 in.
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prawne o charakterze ustrojowym. Jak pisat Bogdan Wasiutynski, wy-
dawanie polecen wynika z ,hierarchicznego ustroju wtadz*"2. Stwier-
dzenie Wactawa Dawidowicza o dziatalno$ci aktualizujacej’” takze
oddaje sens polecenia stuzbowego. Jest to taki akt kierownictwa, o kto-
rym mozna powiedzie¢, ze aktualizuje sytuacjg kierowanego. Aktuali-
zacja polega tu na konkretyzowaniu relacji migdzy kierowanym a kie-
rujacym, przede wszystkim postanowien umownych.

W aktach normatywnych powszechnie obowiazujacych brak jest
definicji legalnej pojecia ,,polecenie stuzbowe”. Swiadczy to o przyje-
ciu przez ustawodawce rozwiazania, ktore sktania do poszukiwania
podstawy do wydawania polecen stuzbowych w aktach dotyczacych
prawa pracy i pragmatykach stuzbowych, a nie w aktach normatywnych
prawa administracyjnego materialnego.

Nie jest wlasciwe stwierdzenie, ze polecenie stuzbowe to akt o nie-
sformalizowanej postaci. Biorac pod uwage form¢ prawna, mozemy
mie¢ do czynienia z poleceniem stuzbowym wydawanym w formie
ustnej lub w formie pisemne;j. Przedmiot polecenia stuzbowego opiera
si¢ na regulacji ustawowej z Kodeksu pracy i dotyczy pracy w rozu-
mieniu art. 100 § 1 Kodeksu pracy. Proba ujednolicenia wszystkich
polecen stuzbowych do formy pisemnej bylaby niewtasciwa ze wzgle-
du na efektywnos$¢ dziatania administracji publicznej. Polecenie stuz-
bowe moze by¢ wigc wyrazone za pomoca stowa, pisma, ogélnie przy-
jetych znakow (takich jak: podniesienie reki, skinienie gtowa, sygnat).
W praktyce najczgstsza postacia polecenia sa polecenia wydawane
ustnie i bezposrednio®’*. Biorac pod uwagg obecny rozwdj nowych
technologii, nalezy przyja¢, ze mozliwe jest takze wydawanie polecen
stuzbowych za pomoca na przyklad wystania e-maila lub przez wyko-
rzystanie komunikatoréw internetowych.

Dla okreslenia polecenia stuzbowego fundamentalne znaczenie
ma kwestia tresci tej formy prawnej oraz granice zwigzane z jego

572 B. WASIUTYNSKI, op. cit., s. 76.
573 W. Dawiowicz, Wstep do nauk. .., s. 31.

374 S, PIWNIK, Polecenie przefozonego i granice jego obowigzywania, «OMTx» 21.6/1978,
s. 27.
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przedmiotem. Biorac pod uwagg sytuacjg prawng pracownikow samo-
rzadowych, nalezy wskaza¢ tu dwie wyrozniajace si¢ podstawy praw-
ne: art. 22 § 11 art. 100 § 1 Kodeksu pracy oraz art. 25 ust. 1 ustawy
o pracownikach samorzadowych.

W odniesieniu do przepisow Kodeksu pracy w literaturze przedmio-
tu podnosi sig, ze polecenie stuzbowe moze dotyczy¢ miejsca pracy,
czasu pracy, rozktadu czasu pracy, a najczg¢sciej sposobu wykonywania
pracy’”, oraz ze pracownik ma obowiazek wykonania polecenia, jeze-
li spetnia ono trzy warunki: dotyczy pracy, jest zgodne z przepisami
prawa pracy oraz z umowa o pracg’’®. Ograniczenie przedmiotowe
polecenia stuzbowego jest wigc zwigzane, po pierwsze, z trescia obo-
wiazujacych przepiséw oraz, po drugie, z treScia umowy zawartej z pra-
cownikiem. Dlatego poleceniem stuzbowym jest okreslone oswiadcze-
nie woli uprawnionego zwierzchnika, ktore w swej tresci moze
obejmowac tylko takie zachowanie podwladnego, ktore miesci sig
w sferze wszystkich jego obowiazkéw pracowniczych dotyczacych
pracy’”’.

Wykonywanie polecen stuzbowych taczy si¢ z elementem staranno-
$ci i sumiennosci. Staranne wykonywanie pracy oznacza dolozenie przez
pracownika starannosci ogdlnie wymaganej stosownie do rodzaju pracy.
Chodzi tu o postgpowanie pracownika zgodne z wzorcem nalezycie wy-
konujacego pracg (np. lekarza, dyrektora, kierowcy). Wzorce te tworzo-
ne sa przez spoteczenstwo, w tym w szczegdlnosci przez sady, ktore
oceniaja zachowanie pracownika, porownujac je ze wzorcem, tj. hipote-
tycznym pracownikiem nalezycie wykonujacym swoje obowiazki (do-
ktadajacym nalezytej starannosci). Dokonujac tego poréwnania, nie
uwzglednia si¢ cech indywidualnych pracownika (np. wieku, kwalifika-
cji), bierze si¢ natomiast pod uwagg catoksztatt okolicznosci faktycznych,
w ktorych pracownik wykonywat swoje obowiazki®’®.

575 Tamze, s. 259 in.

376 E. MANIEWSKA, Obowiqzki pracownika, [w:] Kodeks pracy. Komentarz, red. K. Jas-
Kowsk1, Warszawa 2012, s. 406.

77 S. PIWNIK, op. cit., s. 27.
78 E. MANIEWSKA, Obowigzki..., s. 405.
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W orzecznictwie sadowym podkresla sig, ze wykonywanie pracy
starannie wedtug art. 100 § 1 Kodeksu pracy oznacza stosowanie si¢
do regut technicznych (prakseologicznych) narzucajacych powinnosé
racjonalnego postgpowania, tzn. do regut dobrej roboty, uwzgled-
niajacej reguty wiedzy praktycznej i — w zaleznosci od rodzaju pra-
cy — rowniez naukowej*”’. Wymog sumiennego wykonywania pracy
stanowi subiektywny sktadnik obowiazku nalezytego wykonywania
pracy. Sumiennos$¢ odzwierciedla stosunek pracownika do pracy,
jego dazenie do wykorzystania swych kwalifikacji i uzdolnien, za-
angazowanie i tworczy stosunek do wykonywanej pracy. Zakres tej
powinnosci podlega zroznicowaniu w zaleznosci od indywidualnych
cech pracownika, jego doSwiadczenia zawodowego, kwalifikacji,
rodzaju wykonywanej pracy oraz petnionych stanowisk®®. Celem
tych okreslen jest odestanie w ramach tzw. regulacji kompleksowej
do wlasciwych 1 w zasadzie jednolitych w swej funkcji dyrektyw
nalezytego wykonywania pracy, ktorymi zaleznie od jej rodzaju moga
by¢ dyrektywy techniczne, technologiczne, moralne, ustrojowo-
-polityczne czy zwyczajowe, a takze dyrektywy prawne, w tym re-
guly dotyczace sposobu dokonywania prawnie doniostych czynnosci
konwencjonalnych®!.

Ustawa o pracownikach samorzadowych przewiduje w tym zakre-
sie wlasng regulacjg. Zgodnie z art. 25 ust. 1 tej ustawy do obowiazkow
pracownika samorzadowego nalezy sumienne i staranne wykonywanie
polecen przetozonego. Warto zatem zada¢ pytanie, czy konstrukcja
przepisow dotyczacych obowiazku wykonywania polecen stuzbowych
w ustawie o pracownikach samorzadowych jest tozsama z konstrukcja
w Kodeksie pracy wyrazona w art. 100 § 1. Wydaje sig, ze nie. Na
podstawie pragmatyki stuzbowej zakres polecenia stuzbowego dozna-
je pewnego rozszerzenia. Zbigniew Sypniewski stusznie podkresla, ze
,»W nauce prawa pracy uznaje sig, iz granicami obowiazku stosowania

57 ‘Wyrok SN z dnia 8 kwietnia 2009 r., IT PK 260/08, «Lex Omega» nr 707876.

580 M. ZieLeNieckl, Komentarz do art. 100 § 1 Kodeksu pracy, [w:] Kodeks pracy
z komentarzem, red. U. Jackowiak, «Lex Omega» 2004.

581 7. MASTERNAK, Obowigzek pracowniczej starannosci, Warszawa 1977, s. 72 i n.
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si¢ do polecen stuzbowych sa ustawy, zasady wspotzycia spotecznego
i umowa o pracg (inny akt kreujacy stosunek pracy)**?. Jego zdaniem:
»wedtug pragmatyki pracownikow samorzadowych obowiazek postu-
szenstwa poleceniom stanowi obowiazek wzmozony (kwalifikowany).
Pracownik samorzadowy musi sumienne i staranne wypetia¢ polece-
nia przetozonego™*. W istocie ustawodawca zdecydowatl sig na zasto-
sowanie odmiennej konstrukcji w ustawie o pracownikach samorzado-
wych w odniesieniu do Kodeksu pracy. W ustawie o pracownikach
samorzadowych stwierdza si¢, ze do obowiazkéw pracownika samo-
rzadowego nalezy sumienne i staranne wykonywanie polecen przeto-
zonego, natomiast w Kodeksie pracy odnajdujemy stwierdzenie, ze
pracownik jest obowiazany wykonywac¢ pracg¢ sumiennie i starannie
oraz stosowac si¢ do polecen przetozonych. Przyjmujac zasadg racjo-
nalnosci ustawodawcy, nie mozna zaktada¢, ze sa to tozsame stwier-
dzenia. W ustawie samorzadowej dochodzi do zmiany tresci obowiaz-
koéw pracownika samorzadowego przez koniecznos¢ sumiennego
i starannego wywiazywania si¢ z polecen stuzbowych. Gdyby jednak
intencja prawodawcy byla inna, trzeba zglosi¢ postulat ujednolicenia
tych przepisow.

Polecenie stuzbowe moze by¢ wydane pracownikowi samorzado-
wemu jedynie przez uprawnionego przetozonego. Warto przytoczy¢
rozwazania Sadu Najwyzszego, ktory w jednym z wyrokéw wypowie-
dzial si¢ w sprawie mozliwosci wydawania polecen stuzbowych pra-
cownikom samorzadowym przez komisj¢ rewizyjna. Wskazat migdzy
innymi, ze ,,bledny jest poglad, ze polecenia dotyczace pracy moga nie
pochodzi¢ od bezposredniego pracodawcy. W mysl art. 16 ust. 1 usta-
wy o pracownikach samorzadowych do wydawania polecenia pracow-
nikowi jest upowazniony jedynie przetozony, przy czym pod pojgciem
przetozonego nalezy w tym wypadku rozumie¢ pracodawce i osoby
dziatajace w jego imieniu. Nie ulega za§ watpliwosci, ze komisja

582 7. SypNiewskl, Komentarz do ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach sa-
morzgdowych, Poznan 1994, s. 56.

383 Tamze.
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rewizyjna rady miejskiej nie jest przetozonym pracownika w rozumie-
niu ustawy o pracownikach samorzadowych’,

Tre$¢ polecen stuzbowych w ramach stosunkéw pracowniczych
w samorzadzie terytorialnym nie jest nieograniczona. Stlusznos¢ ma
Tomasz Duraj, ze ,,wtadza pracodawcy w zakresie korzystania z upraw-
nien kierowniczych wobec pracownikow nie ma charakteru absolutne-
go, a podmiot zatrudniajacy musi respektowaé okreslone ich granice™®.
Istnieja ustalone ramy prawne, w ktorych przetozony ma obowiazek
si¢ poruszac¢. Zgodnie z art. 25 ust. 2 ustawy o pracownikach samorza-
dowych — jezeli pracownik samorzadowy jest przekonany, Ze polecenie
jest niezgodne z prawem albo zawiera znamiona pomyiki, to jest on
obowiazany poinformowa¢ o tym na pismie swojego bezposredniego
przetozonego. Bardzo wazne jest drugie zdanie tego przepisu, w ktorym
wskazano, ze w przypadku pisemnego potwierdzenia polecenia pra-
cownik jest obowiazany je wykona¢, zawiadamiajac jednoczesnie kie-
rownika jednostki, w ktorej jest zatrudniony. Nalezy tu zgodzi¢ sig
z pogladem wyrazonym przez Jakuba Steling, Ze ,,odwolujac si¢ do
analogii prawa karnego, ustawa postuguje si¢ koncepcja tzw. inteligen-
tnych bagnetow, ktéra w odroznieniu od teorii Slepych bagnetow nie
zwalania pracownika z odpowiedzialno$ci za wykonywanie rozkazow,
pozostajacych sprzecznymi z prawem’*. Jednocze$nie shuszno$¢ ma
takze Jan Piatkowski, ktory zwraca uwagg, ze ,,tre$¢ przepisdw regu-
lujacych obowiazek wykonywania polecen nie przekonuje®’. Autor
ten stwierdza, ze ,,regulacja stawia cztowieka (przetozonego pracow-
nika) ponad prawem w takim sensie, ze pisemne potwierdzenie przez
przetozonego wykonania polecenia sprzecznego z prawem zobowig-
zuje pracownika do jego wykonania, chociaz wiadomo, ze naczelna
powinnoscig pracownika zatrudnionego w administracji publicznej jest

8 Wyrok SN — Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia 7
grudnia 2000 r., I PKN 136/00, «Lex Polonica» nr 355997.

585 T. Duray, op. cit., s. 128.
58 J. STELINA, Prawo urzednicze..., s. 141.

587 J. PIATKOWSKI, op. cit., s. 143.
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przestrzeganie Konstytucji RP oraz innych przepisow prawa”*. Do
powyzszego nalezy dodac, ze w praktyce rozwiazania te moga si¢ oka-
za¢ w pewnych przypadkach nieskuteczne — pojawia si¢ pytanie, do
kogo nalezy ostateczna interpretacja przepisow i okreslenie, czy pole-
cenie stuzbowe jest zgodne z prawem, czy tez nie. Zaktadajac, ze osta-
tecznej wyktadni dokonuje przetozony (potwierdza polecenie na pis-
mie), pracownik bedzie mogt w okreslonych przypadkach wystapi¢ do
sadu. W praktyce nie jest to skuteczne rozwiazanie, gdyz sad potrze-
buje okreslonego czasu na przeprowadzenie postgpowania, a sytuacja
pracownika nadal pozostaje nierozstrzygnigta.

W prawie pracy granica obowiazku podporzadkowania si¢ polece-
niom shluzbowym przetozonych przez pracownikow jest niesprzecznosé
polecen zumowa oraz przepisami prawa. W art. 25 ust. 1 ustawy o pra-
cownikach samorzadowych nie wymieniono tych ograniczen, co jednak
nie oznacza, ze nie maja zastosowania w relacjach migdzy pracowni-
kami samorzadowymi i ich przelozonymi. Wymoég zmieszczenia sig
polecenia przelozonego w warunkach umowy wynika z natury zobo-
wigzania, jakim jest stosunek pracy, a wymog niesprzecznosci z ustawg
—zart. 58 § 1 Kodeksu cywilnego®’, zgodnie z ktorym czynnos¢ praw-
na sprzeczna z ustawa albo majaca na celu obejscie ustawy jest nie-
wazna, chyba ze wlasciwy przepis przewiduje inny skutek, w szcze-
g06lnosci ten, iz na miejsce niewaznych postanowien czynnos$ci prawnej
wchodza odpowiednie przepisy ustawy>°.

Ustawodawca poszedt dalej w ograniczeniach dotyczacych polecen
stuzbowych i1 postanowit, ze pracownik samorzadowy nie wykonuje
polecenia, jezeli jest przekonany, ze prowadzitoby to do popehienia
przestgpstwa, wykroczenia lub grozitoby niepowetowanymi stratami,
o czym niezwlocznie informuje kierownika jednostki, w ktorej jest

38 Tamze.

5% Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz. U. z 2014 r. poz. 121 ze
zm.

%0 A. Rycak, Komentarz do art. 25 ustawy o pracownikach samorzqdowych, [w:]
Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, red. A. Rycak, M. Rycak, J. STE-
LINA, J. STEPIEN, «Lex Omega» 2013.
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zatrudniony (art. 25 ust. 3 ustawy o pracownikach samorzadowych).
Zdaniem Tomasza Szewca omawiany przepis: ,,daje pracownikowi
samorzadowemu daleko idace mozliwosci kwestionowania polecen
stuzbowych. W obu przypadkach wystepuje subiektywna ocena polecen
przetozonego, wyrazajaca si¢ uzyciem zwrotu «w przekonaniu»™*!.
Zaznacza sig, ze ,,jest to rozwiazanie zbyt daleko idace, gdyz pozwala
na niemal dowolna odmoweg wykonywania polecen stuzbowych przez
pracownikow samorzadowych™**2, Nie mozna jednak zgodzi¢ si¢ z tym
pogladem. Podstawa do zakwestionowania polecenia stuzbowego jest
bowiem wskazanie przez pracownika konkretnego przepisu prawa
karnego, a odmowa wykonania polecenia nie moze nastapi¢ bez wska-
zania podstawy prawnej ewentualnego naruszenia. Stad nie mozna
mowic o daleko idacej dowolnosci po stronie pracownika, poniewaz
istnieje ograniczenie przedmiotowe.

Na szczegdlna uwage zastuguja ponadto regulacje dotyczace skarb-
nika w jednostce samorzadu terytorialnego. Zgodnie przepisami ustaw
samorzadowych skarbnik, ktéry odméwil kontrasygnaty, dokona jej
jednak na pisemne polecenie zwierzchnika, powiadamiajac o tym
organ stanowiacy oraz regionalng izbg obrachunkowa. Jest to wyjatek
w stosunku do regulacji z ustawy o pracownikach samorzadowych.
Taki ksztalt przepisow powoduje, ze niewykonanie przez skarbnika
kontrasygnaty po wydaniu polecenia stuzbowego moze by¢ podstawa
odpowiedzialnosci. Jednakze polecenie stuzbowe nie ma tutaj nieogra-
niczonego zasiggu. Zgodnie z art. 262 ust. 3 ustawy o finansach pub-
licznych skarbnik, ktory odmowi kontrasygnaty, dokonuje jej na pi-
semne polecenie przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu
terytorialnego, z wyjatkiem przypadku, gdy wykonanie polecenia
stanowiloby przestgpstwo albo wykroczenie. Co wigcej, powiadomie-
nie regionalnej izby obrachunkowej o kontrasygnacie dokonanej z po-
lecenia zwierzchnika moze mie¢ znaczenie przy badaniu uchwat Iub
zarzadzen organow jednostki samorzadu terytorialnego w sprawach

U T. Szewc, Komentarz do art. 16 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach
samorzgdowych, «Lex Omega» 2010.

2 Tamze.
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zaciagania zobowiazan wptywajacych na wysoko$¢ dlugu publiczne-
go oraz udzielania pozyczek™-.

Na koniec rozwazan dotyczacych przedmiotu polecenia stuzbowe-
go warto zestawic¢ to pojgcie z okresleniem ,,rozkaz”. Tym pojgciem
w odniesieniu do administracji publicznej postuzy? si¢ kiedys Tadeusz
Hilarowicz, ktory przez rozkaz w prawie publicznym rozumiat: ,,0§wiad-
czenie woli podmiotu przetozonego do podmiotu podwladnego, opar-
te na subordynacji publiczno-prawnej, a wzywajacy podmiot podwtad-
ny do pewnego zachowania si¢”**. Zdaniem Tadeusza Hilarowicza
rozkaz moze by¢ rozkazem $cislejszym, wzywajacym do dziatania
pozytywnego, lub zakazem, wzywajacym do zaniechania pewnej czyn-
nos$ci. Ponadto mozna odrézni¢: rozkazy ogdlnoobywatelskie, oparte
na stosunku subordynacji wszystkich jednostek wtadzy publicznej,
rozkazy stuzbowe, oparte na specjalnym stosunku jednostki do wtadzy
publicznej (urzedniczym, wojskowym) oraz rozkazy wtadzy rzadowe;j
do samorzadowej oparte na stosunku nadzorczym rzadu nad samorza-
dem®”. Przy zatozeniu osadzenia rozwazan w sferze wewngtrznej ad-
ministracji, biorac pod uwagg stron¢ przedmiotowa rozkazu i polecenia
stuzbowego, mozna w zasadzie mowi¢ o podobienstwie tych dwoch
form. Dzi$ nie da sig juz wyr6zni¢ rozkazow ogolnoobywatelskich oraz
rozkazoéw wiladzy rzadowej do samorzadowe;j.

Rozroéznienia tych dwoch poje¢ mozna dokona¢ w ujgciu podmio-
towym. Ustawodawca postuguje si¢ pojeciem rozkazu w stosunku do
okreslonych formacji —na przyktad w ustawie o Policji**® oraz w ustawie

593 S. CzArNOW, Kontrasygnata — martwa instytucja?, «<FK» 17.11/2010, s. 16.

9 T. HiLarowicz, Ogélne zasady teorii administracji, zasady ustroju rzqgdowych wladz
administracyjnych i postepowania administracyjnego, Warszawa 1924, s. 18.

35 Tamze.

5% Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, Dz. U. z 2011 r. Nr 287, poz. 1687 ze zm.
Marian Liwo zwraca tu uwagg, ze ,trescia rozkazu, jak wynika z praktyki stuzb munduro-
wych, jest konkretyzacja roznych obowiazkow, do ktorych wykonania zobowiazany jest
zatrudniony, a ktora stanowi element przestrzegania obowiazkow zwiazanych ze shuzba”
—zob. TeNZE, Status stuzb mundurowych i funkcjonariuszy w nich zatrudnionych, Warszawa
2013. Patrz takze P. Szustakiewicz, Stosunki stuzbowe funkcjonariuszy stuzb mundurowych
i Zotnierzy zawodowych jako sprawa administracyjna, Warszawa 2012, s. 157 in., s. 323
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o shuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych*’. W pierwszym przypad-
ku w art. 58 ust. 2 ustawodawca stwierdzil, ze policjant obowigzany
jest odmowi¢ wykonania rozkazu lub polecenia przetozonego. Mimo
ze pojgcie rozkazu zarezerwowane jest przez ustawodawce dla okre-
$lenia sytuacji wskazanych formacji, nie dokonuje si¢ jasnego rozroz-
nienia migdzy rozkazem a poleceniem. Z kolei ustawa o stuzbie woj-
skowej zolierzy zawodowych wprowadza pojgcie ,,rozkaz personalny”,
ktory zgodnie z art. 6 ust. 2 pkt 2 tej ustawy ma by¢ rozumiany jako
decyzja (ilekro¢ w ustawie jest mowa o decyzji — nalezy przez to ro-
zumie¢ réwniez rozkaz personalny). Zgodnie z ustawa o shuzbie woj-
skowej zohierzy zawodowych decyzje i rozkazy personalne wydaje
si¢ w formie indywidualnej lub zbiorowej. Niezrozumiate jest uzycie
przez ustawodawce — jako alternatywy — stwierdzenia, ze policjant
moze odmowi¢ wykonania rozkazu lub polecenia przetozonego, w sy-
tuacji gdy te pojecia nie zostaty w akcie prawnym wyjasnione. W aktach
normatywnych zwiazanych z samorzadem terytorialnym pojgcie roz-
kazu natomiast nie wystgpuje.

2.1.2. Rodzaje polecen stuzbowych

Kwestia klasyfikacji polecen stuzbowych w dotychczasowej litera-
turze nie byta przedmiotem szerszych opracowan. Jednym z niewielu
autorow zajmujacych si¢ tym zagadnieniem jest Janusz Letowski, kto-
ry w swojej pracy dokonat dwdch podziatoéw. W pierwszej kolejnosci
wskazal polecenia osobiste oraz polecenia rzeczowe™®. Polecenia oso-
biste miatyby obejmowac wszystkie te akty, ktére wynikaja bezposred-
nio ze stosunku stuzbowego i dotyczytyby samej pozycji pracownika
(awans, zmiana zakresu powierzonych zadan, zawieszenie w czynnos-
ciach itp.). Polecenia rzeczowe natomiast mialyby odnosi¢ si¢ do obo-
wiazkow pracowniczych (zatatwienie konkretnej sprawy, termin zata-
twienia itp.). Nalezy zgodzi¢ si¢ z Jerzym Wratnym, ze ,,rozréznienie

97 Ustawa z dnia 11 wrzes$nia 2003 r. o stuzbie wojskowej zotnierzy zawodowych,
Dz.U.z2014 1. poz. 1414 ze zm.

%8 J. LETOwsKI, Polecenie stuzbowe..., s. 991.
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to nie jest przekonujace”, gdyz nie wszystkie wyrdznione wyzej
polecenia stuzbowe osobiste mozna zakwalifikowa¢ do polecen stuz-
bowych. Przyktadowo — awans wymaga zmiany warunkow pracy i zgo-
dy pracownika, totez automatycznie nie bedzie to juz czynno$¢ o cha-
rakterze jednostronnym.

Drugi zaprezentowany przez Janusza L.¢towskiego podzial dotyczy
polecen indywidualnych i ogolnych®®. Autor ten wskazat, ze polecenie
jest indywidualne: ,,gdy osoba adresata bedzie $cisle okreslona, albo
ogolne, gdy grupa adresatow jest oznaczona za pomoca okreslonej
przestanki”®'. Takze ten podzial polecen stuzbowych, jakkolwiek
w aspekcie praktycznym zasadny, z punktu widzenia teorii prawa ad-
ministracyjnego nie wydaje si¢ przekonujacy. Polecenie stuzbowe to ro-
dzaj aktu, ktory ma charakter zindywidualizowany. Skierowanie pole-
cenia tej samej tresci do grupy adresatow jest w rzeczywistosci jednym
poleceniem do oznaczonej grupy, a wigec do kazdego z osobna. Stad
w tym przypadku mozna méwi¢ jedynie o wydaniu grupowego pole-
cenia stluzbowego skierowanego do kilku indywidualnych pracowni-
koéw, a nie do grupy jako catosci.

Dla potrzeb legislacyjnych nasuwa si¢ podziat polecen stuzbowych
ze wzgledu na formg prawna, tj. na polecenia ustne i polecenia pisem-
ne. Z uwagi na rozwoj nowoczesnych technologii w administracji pub-
licznej do rozwazenia pozostaje kwestia formy polecenia pisemnego.

2.3. Uprawnienie do oceniania pracownikow

Jednym z istotnych elementoéw kierownictwa jest mozliwos¢ petnej
oceny podporzadkowanych pracownikow. Uprawnienie to ma dwojaki
charakter. Z jednej strony chodzi o biezaca oceng wywiazywania si¢
pracownika z powierzonych zadan. Z drugiej strony ustawodawca na-
ktada na zwierzchnikow stuzbowych obowiazek dokonywania tzw.
oceny okresowej. W literaturze zwraca si¢ uwage, ze pracownikow

99 J. WRATNY, op. cit., s. 133.
000 J E.rrowskl, Polecenie stuzbowe..., s. 992.

%1 Tamze.
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ocenia si¢ gtownie dlatego, aby mobilizowa¢ i pomagac im w rozwoju
zawodowym, co z kolei powinno prowadzi¢ do lepszej organizacji
pracy. Ocena jest tez wykorzystywana dla racjonalnego doboru ludzi
na stanowiska, wytypowania kompetentnych oséb do awansu oraz
rezygnowania z tych, ktére mimo staran zarzadzajacych nie utrzymuja
obiektywnie koniecznych standardow pracy i nie osiagaja oczekiwanych
rezultatow*®,

Oceny okresowe stanowia istotny element zarzadzania zasobami
ludzkimi w organizacji. Sa one waznym mechanizmem umozliwiajacym
wartosciowanie wykonywania powierzonych obowiazkow i wyznacza-
nie kierunkdéw rozwoju zawodowego oraz elementem motywacyjnym.
Stanowia dla pracownikow zrodio informacji, w jaki sposob jest oce-
niana ich praca. Wobec tego — z punktu widzenia pracownika — pelnia
one funkcje ewaluacyjna (dostarczaja informacj¢ zwrotna o ocenie
pracy, jej jako$ci oraz stopniu wywiazania si¢ z powierzonych obo-
wiazkow) oraz funkcjg rozwojowa (odnosza si¢ do potencjalnych umie-
jetno$ci i mozliwo$ci pracownika)®®.

Magdalena Rycak podkresla, Ze ,,teoretycznie pracownikow powin-
no si¢ ocenia¢ glownie w celu zmobilizowania ich do lepszej pracy,
a takze pomocy w rozwoju zawodowym. Oceny stuza tez sprawiedli-
wemu ksztaltowaniu wynagrodzen, racjonalnemu doborowi na stano-
wiska pracy, a takze typowaniu odpowiednich 0s6b do awansow” ™.

Zgodnie z art. 27 ust. 1 ustawy o pracownikach samorzadowych
pracownik samorzadowy zatrudniony na stanowisku urzgdniczym,
w tym na kierowniczym stanowisku urzedniczym, podlega okresowej
ocenie. Ocena pracownika dokonywana jest przez bezposredniego
przetozonego na piSmie, nie rzadziej niz raz na 2 lata i nie czg$ciej niz

€2 M. Bugpot, T. OLEKSYN, Ocena pracownikéw samorzgdowych — wielkie rozczaro-
wanie, «ST» 17.7-8/2007, s. 29.

603 P, Zuzankiewicz, Komentarz do art. 27 ustawy o pracownikach samorzgdowych,
[w:] W. DroBNY, M. MAZURYK, P. Zuzankiewicz, Ustawa o pracownikach samorzgdo-
wych, «Lex Omega» 2010, teza 2.

4 M. Rycak, Komentarz do art. 27 ustawy o pracownikach samorzqdowych, [w:]
Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, red. A. Rycak, M. Rycak, J. STE-
LINA, J. STEPIEN, «Lex Omega» 2013.
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raz na 6 miesigcy. Ocena taka ma dotyczy¢ wywiazywania si¢ przez
pracownika samorzadowego z obowiazkow wynikajacych z zakresu
czynno$ci na zajmowanym stanowisku oraz innych obowiazkow usta-
wowych. Ocenianie pracownika jest wigc jednym z atrybutéw praco-
dawcy —jest to staty element funkcjonowania uktadu pracodawca—pra-
cownik®®.

Zgodnie z art. 27 tej ustawy ocena pracownika samorzadowego ma
dotyczy¢ wywiazywania sig przez niego z obowiazkoéw wynikajacych
z zakresu czynno$ci na zajmowanym stanowisku oraz obowiazkow
okreslonych w art. 24 i art. 25 ust. 1 ustawy. Do obowiazkow, o ktorych
mowa w przywotanych przepisach, naleza:

m dbatos$¢ o wykonywanie zadan publicznych oraz o $rodki publiczne,
z uwzglednieniem interesu publicznego oraz indywidualnych inte-
resOw obywateli;

m przestrzeganie Konstytucji RP i innych przepisow prawa;

m wykonywanie zadan sumiennie, sprawnie i bezstronnie;

m udzielanie informacji organom, instytucjom i osobom fizycznym
oraz udostgpnianie dokumentéw znajdujacych si¢ w posiadaniu
jednostki, w ktorej pracownik jest zatrudniony, jezeli prawo tego
nie zabrania;

m dochowanie tajemnicy ustawowo chronionej;

m zachowanie uprzejmosci i zyczliwosci w kontaktach z obywatelami,
zwierzchnikami, podwladnymi oraz wspotpracownikami;

m zachowanie si¢ z godnos$cia w miejscu pracy i poza nim;

state podnoszenie umiejgtnosci i kwalifikacji zawodowych;
® sumienne i staranne wykonywanie polecen przetozonego®%.

Wynik oceny pracownika ma bezposredni wplyw na stosunek pracy,
poniewaz ustawa o pracownikach samorzadowych przewiduje, ze uzy-
skanie kolejnej negatywnej oceny skutkuje obligatoryjnie rozwiazaniem
umowy o pracg (art. 27 ust. 9 ustawy o pracownikach samorzadowych).

05 J. STELINA, Okresowe oceny kwalifikacyjne pracownikéw samorzgdowych, «ST»

17.7-8/2007, s. 18.

%6 M. Rycak, Komentarz do art. 27 ustawy ..., teza 8.
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W art. 27 ust. 9 ustawy o pracownikach samorzadowych sankcjonuje
si¢ otrzymanie dwoch negatywnych ocen rozwiazaniem umowy o pra-
cg za wypowiedzeniem. Takie rozwiazanie stwarza zagrozenie, ze je-
dynym celem dokonywania ocen stanie si¢ ewentualne zwolnienie
z pracy. Nawet najlepsza praca i najwyzsza ocena moga nie przetozy¢
si¢ na wyzsze wynagrodzenie czy inne wyrdznienia. Taki system oce-
niania, nastawiony na karanie, a nie na nagradzanie, jest w literaturze
krytykowany jako nieefektywny i rodzacy jedynie frustracjg ocenianych
pracownikow. Oceny powinny stuzy¢ przede wszystkim zwigkszeniu
wydajnosci i jakosci pracy, nagradzaniu, awansowaniu oraz przygoto-
waniu planu szkolen®”.

Mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze postgpowanie w sprawie doko-
nywania ocen ma charakter wewnatrzzaktadowy, $cisle zwiazany ze
stosunkiem pracy, ocena za$ nie jest decyzja administracyjna, lecz
czynnos$cia z zakresu prawa pracy®®. Potwierdza to takze stanowisko
Sadu Najwyzszego. W jednym z wyrokow w sprawie dotyczacej roz-
wigzania umowy o pracg z pracownikiem samorzadowym stwierdzono
jednoznacznie, ze ,,;ozwiazanie umowy o prace z pracownikiem samo-
rzadowym na podstawie art. 27 ust. 9 ustawy z dnia 21 listopada 2008
1. o pracownikach samorzadowych wymaga o$wiadczenia woli praco-
dawcy o wypowiedzeniu tej umowy, ze wskazaniem negatywnych ocen
pracy jako przyczyny wypowiedzenia (art. 30 § 4 Kodeksu pracy)”*%.

W omawianym zakresie nalezy odnotowac stanowisko orzecznictwa
sadowego, gdzie wskazuje si¢ mozliwo$¢ odwotania si¢ pracownika
od negatywnej oceny do sadu. Podkresla si¢ migdzy innymi, ze cho¢
ustawa o pracownikach samorzadowych nie przewiduje odwotania do
sadu, nie oznacza to, ze urzednik nie moze tego zrobi¢®'’. Przyjmujac,
ze okresowa ocena pracownika w $wietle art. 27 ustawy o pracownikach

07 Tamze, teza 6.

08 J. STELINA, Okresowe oceny..., s. 217.

% Wyrok SN z dnia 7 marca 2012 r., II PK 155/11, «Lex Omega» nr 1271587.

610 Postanowienie SN z dnia 4 lutego 2009 r., IT PK 226/08, «Lex Omega» nr 607372,
na gruncie nowej ustawy o pracownikach samorzadowych. Podobne stanowisko zajat
SN w wyroku z dnia 5 kwietnia 2011 r., I PK 274/10, «Lex Omega» nr 784546.
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samorzadowych stanowi rodzaj czynnosci o charakterze kierowniczym,
mamy w tym przypadku do czynienia z mozliwoscia odwotania si¢ do
sadu od takiego aktu.

2.3. Uprawnienie do wyciagania konsekwencji w ramach
odpowiedzialnosci pracownikow

W pismiennictwie zwraca si¢ uwagg, ze podstawowym rodzajem
odpowiedzialno$ci urzedniczej jest odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna®!!.
Oprocz tej odpowiedzialnosci osoby zatrudnione w administracji pub-
licznej podlegaja innym rodzajom odpowiedzialnosci: porzadkowej,
materialnej, karnej, a takze odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych®2. W przypadku pracownikéw samorzadowych
wraz z nowelizacja ustawy o pracownikach samorzadowych zrezygno-
wano z mianowania jako podstawy zatrudnienia. W nieaktualnej juz
wersji ustawy obowiazywat rozdziat zatytutowany ,,Odpowiedzialnos¢
porzadkowa i dyscyplinarna pracownikéw samorzadowych mianowa-
nych”. Artykut 26 ust. 1 dwczesnej ustawy przewidywat, ze karg porzad-
kowa upomnienia za przewinienie mniejszej wagi wymierza bezposred-
ni przetozony pracownika samorzadowego i zawiadamia go o tym na
pismie. Po nowelizacji do pracownikoéw samorzadowych nie stosuje si¢
zasad zwiazanych z odpowiedzialnoscia dyscyplinarna. Pracownicy sa-
morzadowi zostali w tym zakresie podporzadkowani przepisom ogdlnym.

Cechy stosunku pracy, przejawiajace si¢ migdzy innymi w pracy sko-
operowanej, podporzadkowanej pracodawcy, rzutuja nie tylko na zrdzni-
cowany, zobowiazaniowy charakter odpowiedzialno$ci pracownika, lecz
takze uzasadniaja pracownicza odpowiedzialno$¢ porzadkowa za niewy-
konanie lub niewltasciwe wykonanie obowiazkow pracowniczych®.

11 J. PASTWA, Odpowiedzialnosé urzednikéw, [w:] Nauka administracji, red. B. KUDRY-
ckA, B.G. PeTERs, P.J. Suwas, Warszawa 2009, s. 489.

012 Tamze, s. 490.

613 W. ParuLski, O pracowniczej odpowiedzialnosci porzgdkowej, [w:] Jednosé w roz-

norodnosci. Studia z zakresu prawa pracy, zabezpieczenia spotecznego i polityki spo-
tecznej. Ksiega pamigtkowa dedykowana Profesorowi Wojciechowi Muszalskiemu, red.
W. ParuLski, K. WaLczak, Warszawa 2009, s. 140.
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Przepisy dotyczace tego rodzaju odpowiedzialno$ci pracowniczej znaj-
duja si¢ w Kodeksie pracy — w art. 108 § 1. Przepis ten stanowi, ze za
nieprzestrzeganie przez pracownika ustalonej organizacji i porzadku
W procesie pracy, przepisoOw bezpieczenstwa i higieny pracy, przepisow
przeciwpozarowych, a takze przyjgtego sposobu potwierdzania przy-
bycia i obecnosci w pracy oraz usprawiedliwiania nieobecnosci w pra-
cy pracodawca moze stosowa¢ karg¢ upomnienia lub karg nagany.
Pracodawca, stosujac kary porzadkowe, korzysta ze szczegdlnych
uprawnien przyznawanych mu ze wzgledu na zachowanie porzadku
1 organizacji pracy.

W literaturze zwraca si¢ uwagg, ze przy stosowaniu kar nie obowia-
zuje ich gradacja. O rodzaju kary, ktéra ma by¢ zastosowana, decydu-
je pracodawca, biorac pod uwagg rodzaj przewinienia. Pracodawca nie
ma obowiazku stopniowania kar. Pracownik, ktory nie byt nigdy po-
przednio karany, moze zosta¢ ukarany nagana lub kara pienigzna, je-
zeli taka karg pracodawca uwaza za stuszna w stosunku do nagannego
zachowania pracownika. Jednocze$nie za przewinienie uzasadniajace
zastosowanie kary pienigznej pracownik moze by¢ ukarany upomnie-
niem lub pracodawca moze w ogoéle nie stosowac¢ wobec takiego pra-
cownika odpowiedzialno$ci porzadkowej'.

Warto przytoczy¢ stwierdzenie Matgorzaty Barzyckiej-Banaszyk,
wedtug ktorej: ,,odpowiedzialno$¢ porzadkowa ma charakter norma-
tywny, poniewaz zrédtem sankcji porzadkowanych nie jest wola stron
stosunku pracy, lecz wola ustawodawcy wyrazona w Kodeksie pracy’'s.,
Powyzsze mozna odnies$¢ do katalogu kar zawartych w ustawie. Wtady-
staw Patulski podkresla, ze ,,instytucja odpowiedzialnosci porzadkowe;j
pracownikow jest jednym z rodzajow zobowiazaniowej odpowiedzial-
nosci i w zwiazku z tym nalezy odr6znic ja od odpowiedzialnosci karno-
-wykroczeniowej, znajdujacej sig w gestii organéw panstwowych, jak
i odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, gdzie przewazaja elementy
administracyjnoprawne”®'®.

14 T. ROMER, Prawo pracy. Komentarz, Warszawa 2010, s. 770.
15 M. BArzycka-BaNAszyk, Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2008, s. 253.

616 W. PATULSKI, op. cit., s. 152.



186 ROZDZIAE 11T

Kodeks pracy przewiduje dwie kary w ramach odpowiedzialno$ci
porzadkowej: kar¢ upomnienia oraz karg¢ nagany. Za nieprzestrzeganie
przez pracownika przepisoOw bezpieczenstwa i higieny pracy lub prze-
pisow przeciwpozarowych, opuszczenie pracy bez usprawiedliwienia,
stawienie si¢ do pracy w stanie nietrzezwosci lub spozywanie alkoho-
lu w czasie pracy — pracodawca moze rowniez stosowac karg pienigz-
na. Stosujac karg porzadkowa, kierujacy powinien bra¢ pod uwage
stopien winy, ktora postrzegana jest tutaj w sposob karnistyczny. Za-
réwno zawinione umys$lnie przez pracownika uchybienie obowiazkom
pracowniczym, jak i ich naruszenie z winy nieumyslnej stanowi przy-
czyng uzasadniajaca wypowiedzenie umowy o pracg. Wymierzenie
pracownikowi kary porzadkowej nie wyklucza mozliwos$ci uznania
tego samego nagannego zachowania si¢ pracownika, stanowiacego
przestankeg ukarania, za przyczyng uzasadniajaca wypowiedzenie umo-
wy o pracg®’.

W orzecznictwie sadowym zawraca si¢ uwage, Ze wina pracow-
nika wystepuje z reguly w formie umysinej. Bezprawnos$¢ natomiast
nalezy ocenia¢ przez prawnie skuteczne polecenia przetozonych, a nie
wylacznie na podstawie przepisow. Tylko niewykonanie przez pra-
cownika polecenia stuzbowego dotyczacego pracy kwalifikuje si¢
jako naruszenie ustalonego porzadku, o ktérym stanowi art. 108 Ko-
deksu pracy, i to moze by¢ podstawa do wymierzenia pracownikowi
kary regulaminowe;j®'®.

Przepisy Kodeksu pracy przewiduja takze odpowiedzialno$¢ mate-
rialna, a w jej ramach odpowiedzialnos¢ pracownika za szkodg wyrza-
dzona pracodawcy (za szkodg wyrzadzona z winy nieumyslnej oraz za
szkodg wyrzadzong z winy umyslnej) oraz odpowiedzialnos$¢ za mienie
powierzone pracownikowi.

Odpowiedzialno$¢ materialna polega na poniesieniu przez pra-
cownika ujemnych skutkéw majatkowych wskutek wyrzadzenia
pracodawcy szkody bedacej wynikiem niewykonania lub nienalezy-
tego wykonania obowiazkdéw pracowniczych. Jest to odpowiedzialno$¢

17 Wyrok SN z dnia 25 pazdziernika 1995 r., I PRN 77/95, «Lex Omega» nr 23729.
18 Patrz wyrok SN z dnia 27 lipca 1990 r., I PRN 26/90, «Lex Omega» nr 68704 1.
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osobista wyrazajaca si¢ w doznaniu odpowiedniego uszczerbku
w majatku wlasnym pracownika®'’. Przestanki tej odpowiedzialnosci
obejmuja: bezprawno$¢ zachowania pracownika, wing pracownika,
ktéora moze by¢ umys$lna i nieumyslna, szkode rozumiang jako
uszczerbek w mieniu pracodawcy, ktory nastapit wbrew jego woli,
oraz adekwatny zwiazek przyczynowy migdzy wadliwym dziataniem
lub zaniechaniem pracownika oraz powstata szkoda. Odpowiedzial-
no$¢ za szkodg zwiazana jest z niewykonaniem lub nienalezytym
wykonaniem obowiazkoéw pracowniczych z winy pracownika i tym
samym z wyrzadzeniem pracodawcy szkody. W razie wyrzadzenia
szkody przez pracownika pracodawca moze dochodzi¢ tylko odszko-
dowania pieni¢znego. Strony moga jednak umowic¢ sig, ze pracownik
przywrdci stan istniejacy przed wyrzadzeniem szkody, ale zwiazane
z tym naktady pracownika — z wliczeniem wartos$ci jego pracy — nie
moga przewyzsza¢ kwoty odszkodowania naleznego pracodawcy
z tytutu wyrzadzenia tej szkody®*.

Powotane rodzaje odpowiedzialnosci wskazuja, ze pracownicy sa-
morzadowi zostali poddani w tym zakresie ogolnej regulacji z Kodek-
su pracy. Odpowiedzialno$¢ porzadkowa oraz odpowiedzialnos¢ ma-
terialna regulowane sa wigc przez ogoélne przepisy prawa pracy. Warto
zestawic to z przepisami, ktore dotycza zakresu przedmiotowego po-
lecenia stuzbowego w ustawie o pracownikach samorzadowych. W tym
przypadku ustawodawca zdecydowat si¢ na dokonanie rozszerzenia
zakresu polecenia jedynie w przepisach ustawy o pracownikach samo-
rzadowych, a wigc jako lex specialis. W ostatnich nowelizacjach w sto-
sunku do omawianych przepisow ustawodawca w jednym przypadku
rozwiazania przenosi do ustawy, ktora stanowi lex specialis, w innym
za$ do ustawy stanowiacej lex generalis. Nalezy si¢ zastanowi¢ nad
zasadnoscia takich czynnosci oraz rezygnacja z postanowien szczegol-
nych wiasciwych dla pracownikéw samorzadowych.

19 M. GErSDORF, Komentarz do art. 114 Kodeksu pracy, [w:] M. Raczkowski, M. GERs-
DoRrF, K. Raczka, Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2010, s. 600.

020 K. JASKOWSKI, op. cit., teza 2.
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2.4. Wykonywanie innych czynnosci o charakterze
kierowniczym

W sferze mikroadministracyjnej wazna role odgrywaja tzw. upo-
waznienia administracyjne. Mozna je uznac¢ za rodzaj czynnosci, ktore
mieszcza si¢ w katalogu aktéw o charakterze kierowniczym. Nie sa to,
co prawda, akty, ktore nalezatoby okresli¢ mianem aktow kierownictwa,
maja one jednak znaczenie w ramach kierownictwa w omawianej sferze.

Na wstepie nalezy odrézni¢ pojecie upowaznienia administracyjne-
go od pojecia petnomocnictwa cywilnego. Pojeciem upowaznienia
administracyjnego postuguje si¢ Kodeks postepowania administracyj-
nego (np. w art. 268a), pojecie pelnomocnictwa jest z kolei wtasciwe
Kodeksowi cywilnemu (np. art. 96). Wydaje si¢ zasadne (co odnajdu-
je takze potwierdzenie w literaturze®?'), aby w obrebie stosunkow ad-
ministracyjnoprawnych uzywac pojgcia ,,upowaznienie”, a w stosun-
kach cywilnych pojecia ,,pelnomocnictwo”. Nie mozna zatem taczy¢
tych dwéch odmiennych pojeé, w szczegdlnosci tworzac na przyktad
pojecie ,,pelnomocnictwo administracyjne”. Taki podziat wynika wprost
z okre$len uzywanych przez ustawodawce®”. Ponadto upowaznienie,
o jakim mowa w Kodeksie postepowania administracyjnego, nie sta-
nowi aktu odpowiadajacego pelnomocnictwu w rozumieniu prawa
cywilnego. Wywiera ono bowiem ten skutek, ze zmienia si¢ osoba
wykonujaca kompetencje organu w prawnych formach, ale upowaz-
niony pracownik nie staje si¢ przez to organem administracyjnym —
nosicielem kompetencji®®.

Wydawanie upowaznien administracyjnych jest przejawem dekon-
centracji. Jan Zimmermann pisze, ze ,,dekoncentrowanie polega na

021 W. GORALCZYK jr, Upowaznienie administracyjne i pelnomocnictwo w administra-
¢ji, [w:] Samorzgdowe Kolegia Odwotawcze jako gwarant prawa do dobrej admini-
stracji, red. K. StENtawska, Warszawa 2009, s. 220 i n.

922 Szerzej: M. Szyrski, Pelnomocnictwa cywilne a upowaznienia administracyjne
udzielane przez wojta gminy, « WPST» 924.21/2009, s. 26-27.

023 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 lutego 2008 r., IT Sa/Po 52/08, «Lex Omega»
nr 463303.
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przekazywaniu kompetencji podmiotom nizszego szczebla z zachowaniem
zalezno$ci hierarchicznej”®?*. Mozna powiedziec, Ze jest to swego ro-
dzaju punkt wyjscia dla omawianej kwestii, gdyz istotne jest zakotwi-
czenie procesu dekoncentracyjnego w stosunku zaleznosci.

W doktrynie zwraca si¢ uwagg na to, ze dekoncentracja moze przyj-
mowac forme wewngtrzna i formg zewngtrzna. Z punktu widzenia tego
opracowania istotna jest pierwsza forma. Dekoncentracja wewngtrzna
moze stanowi¢ rodzaj upowaznienia administracyjnego, ktore nalezy
nie tylko do rozwiazan prawnych, lecz takze organizacyjnych uspraw-
niajacych dziatanie administracji publicznej. Celem takiej organizacji
pracy w urzedach administracji jest umozliwienie niezaktéconego i nie-
przerwanego wykonywania ustawowych obowiazkow®>.

Upowaznienie administracyjne to forma delegowania w organizacji.
Jak podkresla Jerzy Supernat: ,,delegowanie to inicjowany przez kie-
rownika proces podziatu (alokacji) wiadzy w organizacji”**. Autor ten
stwierdza ponadto, ze ,,impulsem do delegowania jest najczgsciej brak
czasu i wielo$¢ decyzji podejmowanych przez kierownika?’. Trafny
poglad prezentuje takze Czestaw Martysz, stwierdzajac, ze ,,organy
monokratyczne moga w ogoéle nie zajmowac si¢ wydawaniem decyzji
administracyjnych, poniewaz w obecnej regulacji nie znajdujemy ja-
kichkolwiek przepiséw okreslajacych zakres spraw zastrzezonych do
ich osobistego rozstrzygania™®?®, Z konstrukcji upowaznienia admini-
stracyjnego wynika ponadto, ze wszelkie czynnosci w jego zakresie
wykonywane sa zawsze w imieniu upowazniajacego.

Upowazniona osoba powolana do wykonywania okreslonych zadan
nie staje si¢ przez wydanie upowaznienia administracyjnego organem

024 J. ZIMMERMANN, Prawo administracyjne..., s. 148.

025 M. GORkA, Dekoncentracja wewnetrzna administracji publicznej w aspekcie pro-
ceduralnym, [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50 lecie k.p.a., red.
J. Niczyproruk, Lublin 2010, s. 199 i n.

626 J. SUPERNAT, Delegowanie w organizacji, «Acta UWr» 2018, «Przeglad Prawa
i Administracji» 38/1997, s. 247.

927 Tamze, s. 248.

08 C. MARTYSZ, Wiasciwos¢ organéw samorzqdu. .., s. 155.
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administracji publicznej, gdyz wykonuje tylko kompetencje innego
organu®”. W tym przypadku wystgpuje zastgpstwo bezposrednie, co
oznacza, ze organem kompetencyjnym pozostaje nadal na przyktad
wojt, a upowaznione przez niego osoby dziataja w jego imieniu®®.
Ponadto upowaznienie takie wywiera ten skutek, ze zmienia si¢ osoba
wykonujaca kompetencje organu w zakresie podejmowania czynnos$ci
w prawnych formach dziatania administracji publicznej. Brak wtasci-
wego upowaznienia do podejmowania okreslonych decyzji stanowi
razace naruszenie prawa®!.

Odnoszac powyzsze do organu wykonawczego w gminie, na pierw-
szy plan wysuwa si¢ upowaznienie administracyjne udzielane na
podstawie art. 39 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym. Zgodnie
Z tym przepisem wojt moze upowazni¢ swoich zastgpcow lub innych
pracownikow urzedu gminy do wydawania decyzji administracyjnych
w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej
w imieniu wojta. Podobne regulacje znajduja si¢ na szczeblu powia-
tu i wojewddztwa®?. Organ wykonawczy moze korzystac¢ takze
z uprawnienia okreslonego w art. 268a Kodeksu postgpowania admi-
nistracyjnego, zgodnie z ktérym organ administracji publicznej moze

2 Patrz wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 15 pazdziernika 2008 r., ITT SA/Wr 233/08,
«Lex Polonica» nr 2020870.

00 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 6 maja 2008 r., I SA/GI 1006/07, «Lex Polonica»
nr 2152253.

1 Wyrok NSA z dnia 30 czerwca 2010 r., I OSK 94/10, «Lex Polonica» nr 2354440.
W doktrynie mozna odnotowaé réznicg pogladéow. Chodzi o odpowiedz na pytanie,
czy upowaznienie administracyjne moze by¢ dokonane wprost w regulaminie organi-
zacyjnym jednostki samorzadu terytorialnego. Zwraca si¢ uwagg, ze inna zasadniczo
jest konstrukcja prawna upowaznienia z art. 39 ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie gmin-
nym oraz regulaminu organizacyjnego urzedu gminy podjgtego warunkach art. 33 ust. 2
tej ustawy (wyrok WSA w Kielcach z dnia 11 maja 2006 r., I SA/Ke 441/05, «Lex
Polonica» nr 1288755). Mimo ze obydwa te akty administracyjne maja charakter
wewngtrzny, to w przypadku pierwszego z nich mamy do czynienia z aktem indywi-
dualnym, a w drugim przypadku z aktem generalnym.

92 Odpowiednio art. 38 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 46 ustawy o sa-
morzadzie wojewodztwa.
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w formie pisemnej upowazniaé¢ pracownikow kierowanej jednostki
organizacyjnej do zalatwiania spraw w jego imieniu w ustalonym
zakresie, a w szczegolnosci do wydawania decyzji administracyjnych,
postanowien i zaswiadczen.

W pismiennictwie nie wyrazono jasnego pogladu na temat relacji
tych dwoch przepisow. Bogdan Dolnicki pisze na przyktad, ze przepis
art. 39 ust. 2: ,,w pelni koresponduje z art. 268a Kodeksu postgpowania
administracyjnego”®?. Wydaje sig, ze w tym przypadku nie powinno
si¢ stosowac zasady lex specialis derogat legi generali. Raczej mozna
by broni¢ stanowiska, ze przepisy te maja charakter rownorze¢dny i moga
by¢ stosowane zamiennie.

Jako argument za takim rozwigzaniem mozna przytoczy¢ analize
zalezno$ci migdzy art. 268a Kodeksu postepowania administracyjnego
a innym przepisem z ustawy o samorzadzie gminnym — art. 39 ust. 4,
dokonana przez Sad Najwyzszy. Wskazano tutaj, ze ,,organ jednostki
wymienionej w art. 39 ust. 4 ustawy samorzadzie gminnym, upowaznio-
ny przez rad¢ gminy do zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu
administracji publicznej, moze na podstawie art. 268a Kodeksu poste-
powania administracyjnego udzieli¢ pelnomocnictwa administracyjnego
pracownikowi kierowanej jednostki do zatatwienia spraw w jego
imieniu”**. Skoro wigc czynnosci o charakterze dekoncentracji zewngtrz-
nej nie wylaczaja mozliwosci stosowania art. 268a Kodeksu postgpowa-
nia administracyjnego, wydaje si¢, ze podobna sytuacja powinna mie¢
miejsce w przypadku dokonania czynno$ci o charakterze dekoncentracji
wewngtrznej. Do takiego wniosku doszedt wlasnie Naczelny Sad Admi-
nistracyjny w Warszawie: ,,przepisu art. 268a Kodeksu postgpowania
administracyjnego nie mozna traktowac jako jedynego, powszechnie
i bezwzglednie obowiazujacego wzorca udzielania upowaznien do dzia-
fania w imieniu organu administracji publicznej. Dopuszczalne sa bowiem
iistnieja w tym zakresie rozne rozwiazania, pozwalajace na dekoncentracje

033 B, Downickl, Pozycja prawna wdéjta (burmistrza, prezydenta miasta) wobec rady
gminy, «ST» 17.1-2/2007, s. 54.

034 Postanowienie SN z dnia 17 lipca 2003 r., I CKN/371/01, «Lex Omega» nr 82278.
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wykonywania kompetencji organow, szczegolnie potrzebna w rozbudo-
wanych strukturach administracji publicznej”*.

Upowaznienie z art. 268a Kodeksu postgpowania administracyjnego
moze by¢ udzielone zaréwno wtedy, gdy organ wydaje decyzj¢ (posta-
nowienie) we wlasnym imieniu, jak i wtedy, gdy wykonuje zadania
zlecone w imieniu innego organu, takze w drodze porozumienia. Upo-
waznienie to moze zosta¢ wyrazone w kazdej formie pod warunkiem,
aby zachowana zostata forma pisemna o$wiadczenia woli organu i zakres
upowaznienia objety tym o$wiadczeniem byt czytelny. Wywiera ono ten
skutek, ze zmienia si¢ osoba wykonujaca kompetencje organu w praw-
nych formach, ale upowazniony pracownik nie staje sig przez to organem
administracyjnym®*. Warunek posiadania upowaznienia dotyczy wszyst-
kich 0s6b podpisujacych decyzje w imieniu organu, niezaleznie od funk-
cji, jaka petnig w ramach struktury urzedu. Nie ma bowiem przepisu,
ktory zezwalalby na odmienne traktowanie os6b upowaznionych z uwa-
gina ich pewne cechy szczegdlne (np. kierownicze stanowisko). Zaréw-
no pracownik urzedu, kierownik, jak i dyrektor wydziatu czy osoba za-
stepujaca osobg piastujaca funkcj¢ organu powinni posiadac
upowaznienia do wydawania decyzji administracyjnych®’.

95 Wyrok NSA z dnia 15 marca 2007 r., [I GSK 347/06, «Lex Omega» nr 321273. Na
gruncie orzecznictwa nalezy takze wskazac na tres¢ wyroku NSA z dnia 29 kwietnia
1998 1., w ktorym Sad wyrazit stanowisko, ze ,,choroba wojta nie moze doprowadzi¢
do zawieszenia dziatalno$ci urzedu. Takie bowiem sytuacje jak choroba czy inne
zdarzenia losowe nie moga powodowaé braku mozliwosci podejmowania przez gmi-
ng okreslonych czynnosci m.in. w postgpowaniu administracyjnym. Dziatalnos¢ orga-
nu winna by¢ tak zorganizowana, aby mogt on wypetia¢ swoje ustawowe czynnosci
i obowiazki. Mozliwos¢ taka stwarza nie tylko przepis art. 39 ust. 2 ustawy z 1990 r.
o samorzadzie terytorialnym, ale w niniejszej sprawie rOwniez przepis art. 268a k.p.a.,
ktory przewiduje, ze organ administracji panstwowej, a takimi organami sg m.in. or-
gany samorzadu terytorialnego, moze upowazni¢ pracownikow w kierowanej jednost-
ce organizacyjnej do zalatwiania spraw w jego imieniu w ustalonym zakresie” — zob.
wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 1998 ., I SA 1666/97, «Lex Omega» nr 45128.

036 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 lipca 2010 r., IV SA/Wa 541/10, «Lex
Omega» nr 589873; wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 grudnia 2008 r., V SA/Wa
477/08, «Lex Omega» nr 569605.

97 Patrz postanowienie WSA w Warszawie z dnia 8 listopada 2006 r., II SA/Wa 901/06,
«Lex Omega» nr 303185.
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3. Relacje zwiazane z Kierownictwem w odniesieniu
jednostek tworzonych przez gming, powiat
i wojewodztwo

3.1. Relacje zwiazane z funkcjonowaniem urzedu jednostki
samorzadu terytorialnego

W sferze mikroadministracyjnej relacje migdzy poszczegdlnymi
podmiotami wynikaja z zalezno$ci stuzbowej. Podstawowa komorka
w jednostce samorzadu terytorialnego, w ktorej ujawniaja si¢ takie
zalezno$ci, sg urzedy gmin, powiatow i wojewodztw. Kierowanie urze-
dem — jako cato$cia — bedzie przedmiotem szczegdlowych rozwazan
w kolejnej czgsci pracy poswigconej relacjom w sferze makroadmini-
stracyjnej. W tym miejscu wypada natomiast wspomnie¢ o zaleznos-
ciach miedzy poszczegdlnymi pracownikami.

Jak juz wskazano, w sferze mikroadministracyjnej mozna mowié
o kierujacym i kierowanych. Kierujacym w tej sferze jest zwierzchnik
stuzbowy, ktorego nalezy okresla¢ zgodnie z nazwa wtasciwa dla da-
nego stanowiska, przyjeta w regulaminie organizacyjnym danego urze-
du. Zwierzchnikiem stuzbowym moze by¢ na przyktad dyrektor, na-
czelnik lub kierownik®®. Osoba kierujaca moze jednoczesnie podlegac
innej osobie, jezeli ponad nig w strukturze organizacyjnej usytuowany
jest podmiot zwierzchni. W przypadku gdy kierownik petni jednoczes-
nie funkcje organu administracji publicznej, moze on oddziatywac
w dwoch sferach: mikroadministracyjnej oraz makroadministracyjne;j.

Nalezy tez wyrdzni¢ osoby kierowane, zalezne na zasadzie stosun-
ku stuzbowego. Mozna wskaza¢ dwie podstawowe kategorie takich
0sob. Pierwsza grupa to osoby, ktore nie petnia jednoczesnie zadnych
funkcji kierowniczych i sa jedynie podporzadkowane innym pracow-
nikom samorzadowym. Druga grupa to osoby, ktore jednoczesnie pet-
nig funkcje kierownicze i pozostaja tym samym w relacji podporzad-
kowania w stosunku do innych przetozonych.

98 Por. A. DrAL, Sytuacja prawna osob zatrudnionych na kierowniczych stanowiskach
panstwowych — uwagi de lege lata i de lege ferenda, «ATDP» 14.1/2009, s. 35-55.
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3.2. Relacje zwiazane z funkcjonowaniem jednostek
pomocniczych w gminie

Ze wzgledu na sposéb tworzenia jednostek pomocniczych oraz ich
funkcje wydawac by si¢ moglo bezzasadne wskazywanie zaleznosSci
o charakterze organizacyjnym (w szczegdlnosci w aspekcie kierowni-
ctwa) migdzy organem wykonawczym gminy a organem wykonawczym
jednostki pomocniczej. Jednakze w aspekcie ,,wielozadaniowej” jed-
nostki samorzadu terytorialnego, jaka jest gmina, mozna odnalez¢ pew-
ne refleksy takiego zjawiska. Organy wykonawcze w jednostce pomoc-
niczej ustawodawca podzielit na monokratyczne (soltys) i kolegialne
(zarzad). Poza regulacja ustawowaq znalazty si¢ organy wykonawcze
jednostek pomocniczych nienazwanych przez ustawodawce®®.

Zgodnie z art. 36 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym sottys wy-
bierany jest w wyborach bezposrednich w gtosowaniu tajnym. Czton-
kowie kolegialnych organdw wykonawczych w jednostce pomocniczej
sa natomiast wybierani przez radg. Nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze
ustawodawca, przesadzajac o sposobie wyboru organu wykonawczego
w jednostce pomocniczej gminy, wptynat takze posrednio na zakres
relacji miedzy tym organem a wojtem, burmistrzem oraz prezydentem
miasta. Zasadne wydaje si¢ przyjgcie stanowiska, ze sottys nie jest
urzednikiem i nie jest pracownikiem samorzadowym®®,

W pierwszej kolejnosci nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, czy czton-
kowie organow wykonawczych w jednostkach pomocniczych sa pra-
cownikami samorzadowymi. W art. 2 ustawy o pracownikach samo-
rzadowych wskazuje sig, ze przepisy ustawy stosuje si¢ do pracownikow
samorzadowych zatrudnionych miedzy innymi w urz¢dach gmin i jed-
nostkach pomocniczych gmin. W art. 4 tej ustawy brak jest kwalifika-
cji urzedoéw jednostek pomocniczych do katalogu, w ramach ktérego
pracownikow zatrudnia si¢ na podstawie wyboru czy powotania. Stad
wniosek, ze na przyktad przewodniczacy zarzadu jednostki pomocni-
czej zatrudniany jest na podstawie umowy o pracg. Takie stanowisko

039 M. AUGUSTYNIAK, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s. 132 i n.
40 Por. wyrok NSA z dnia 23 stycznia 1997 r., SA/Rz 1021/96, «Lex Omega» nr 30525.
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odnajduje potwierdzenie w zapadtym w 2009 r. wyroku Sadu Najwyz-
szego, w ktorym wskazano, ze ,,nawiazanie stosunku pracy z zastepca
burmistrza dzielnicy nie dokonuje si¢ na podstawie powotani. Jego
zatrudnienie nastapi¢ moze jedynie na podstawie umowy o pracg i wte-
dy staje si¢ on pracownikiem samorzadowym™®!, Potwierdza to usta-
wodawca w tresci rozporzadzenia w sprawie wynagradzania pracow-
nikéw samorzadowych®?,

Powyzsze przepisy oraz wskazana linia orzecznicza Sadu Najwyz-
szego $wiadcza o tym, ze cztonkow organow wykonawczych jednostek
pomocniczych w jednostkach samorzadu terytorialnego nalezy uzna¢
za pracownikow samorzadowych. W omawianym zakresie watpliwosci
interpretacyjne nasuwa jednak tres¢ art. 35 ust. 3 pkt 5 ustawy o samo-
rzadzie gminnym. Zgodnie z tym przepisem statut jednostki pomocni-
czej okresla w szczegolnoscei zakres 1 formy kontroli oraz nadzoru or-
ganow gminy nad dziatalno$cia organdéw jednostki pomocnicze;.
Wydaje si¢ zatem, ze ustawodawca przesadzit o charakterze wigzi,
ustanawiajac tu nadzor i kontrolg. W przepisie tym chodzi jednak o nad-
z6r 1 kontrolg jednych organéw nad innymi organami, a wigc w oma-
wianym przypadku organéw gminy nad organem wykonawczym jed-
nostki pomocniczej®.

%1 Wyrok SN z dnia 24 listopada 2009 r., II PK 129/09, «Lex Omega» nr 571918.

%42 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 18 marca 2009 r. w sprawie wynagradzania
pracownikow samorzadowych, Dz. U. z 2014 r. poz. 1786. W zataczniku nr 3 (tabela
I, B) wskazuje si¢ wprost wynagrodzenie burmistrzow oraz pozostatych cztonkow
zarzadow dzielnic m.st. Warszawy.

%3 Mozna odwota¢ sie do sytuacji prawnej m.st. Warszawy. Ustawa o ustroju m.st.
Warszawy nie wskazuje charakteru relacji migdzy prezydentem miasta a zarzadem
dzielnicy i burmistrzami. Takie powiazania mozna natomiast odnalez¢ w regulacjach
wewngtrznych dotyczacych funkcjonowania miasta. Zasadnicze znaczenie ma tutaj
regulamin organizacyjny urzedu m.st. Warszawy (zarzadzenie nr 312/2007 Prezyden-
ta m.st. Warszawy z dnia 4 kwietnia 2007 r. ze zm.). Zgodnie z trescia § 5 tego regu-
laminu prezydent miasta kieruje praca urzedu przy pomocy zastgpcOw prezydenta
miasta, sekretarza, skarbnika, cztonkdéw zarzadoéw dzielnic oraz kierownikdéw komorek
organizacyjnych urzedu. Na podstawie § 9 ust. 3 i 4 zarzad dzielnicy odpowiada przed
prezydentem miasta lub wlasciwym zastgpca, sekretarzem albo skarbnikiem za reali-
zacj¢ zadan urze¢du dzielnicy oraz burmistrz odpowiada za wtasciwa organizacjg pra-
cy urzedu dzielnicy i koordynacj¢ dziatania wydziatow dla dzielnicy. Zarzadzenie
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Jak zatem nalezatoby scharakteryzowac powyzsze zaleznosci? Przyj-
mujac, ze cztlonkowie kolegialnego organu wykonawczego w jednost-
ce pomocniczej sa pracownikami samorzadowymi, nalezy stwierdzic,
ze istnieje tu zalezno$¢ stuzbowa. Organowi wykonawczemu gminy
beda zatem stuzy¢ akty kierownictwa wlasciwe dla kierownika w sfe-
rze mikroadministracyjnej, a wynikajace z podlegtosci stuzbowej**.
Taki stan normatywny nalezy oceni¢ jako pewna niestaranno$¢ usta-
wodawcy. Czlonkowie zarzadu jednostki pomocniczej — skoro maja
juz by¢ pracownikami samorzadowymi — powinni by¢ wybierani w dro-
dze konkursu, podobnie jak inni pracownicy urzgdu i zatrudniani w ten
sposob na podstawie umowy o prace. Jak wykazata powyzsza analiza,
polaczenie konstrukcji prawnej wyboru tych osob przez rady i wacze-
nie ich do kregu pracownikow samorzadowych nie jest rozwigzaniem
wlasciwym i moze budzi¢ kontrowersje.

Zasadniczo brak jest powiazania o charakterze stuzbowym migdzy
organem wykonawczym jednostki pomocniczej a pracownikami takie;
jednostki. Taka zalezno$¢ wystepuje natomiast miedzy poszczegdlny-
mi czlonkami organu wykonawczego i pozostatymi pracownikami.
Zaleznos¢ ta jest typowa dla stosunku migdzy przetozonym a podwtad-
nym. Zalezno$¢ taka wystepuje takze migdzy przewodniczacym organu
wykonawczego a jego pozostatymi cztonkami. Przewodniczacy organu
wykonawczego jednostki pomocniczej nie jest organem administracji
publicznej oraz organem wykonawczym. Podmiotem wlasciwym do
wykonywania kompetencji przekazanych przez radg gminy jest organ
wykonawczy jednostki pomocniczej, nie zas jego przewodniczacy. Taka

prezydenta miasta okresla omawiang relacj¢ w kategoriach ,,odpowiedzialnosci za
wiasciwg organizacj¢ pracy urzedu”. Jest to odpowiedzialno$¢ personalna przed pre-
zydentem miasta. Trudno natomiast okresli¢ zasady tak wyrazonej odpowiedzialnosci,
gdyz np. odwotanie burmistrza moze nastapi¢ co prawda na wniosek prezydenta m.st.
Warszawy, ale w glosowaniu rady miasta — bezwzgledna wigkszoscia gtosow i w glo-
sowaniu tajnym (art. 10 ust. 5 ustawy o ustroju m.st. Warszawy).

044 Zalezno$¢ ta zostata wykorzystana przez prezydenta m.st. Warszawy na poczatku
2011 r. Wtedy to jeden z burmistrzéw zostat ukarany przez prezydenta m.st. Warszawy
kara dyscyplinarng. Szerzej: http://warszawa.gazeta.pl/warszawa/1,60265,9016533,
Bezprecedensowa kara dla_burmistrza_dzielnicy. html (odczytano: 28 stycznia 2011 r.).
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jest istota przekazania kompetencji na podstawie art. 39 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym. W zwiazku z tym w pewnych przypadkach
moze powstac sytuacja, w ktorej organ wykonawczy jednostki pomoc-
niczej (jako organ kolegialny) bedzie uprawniony do podejmowania
czynnosci o charakterze dekoncentracyjnym.

Trudno odnalez¢ na poziomie ustawowym regulacjg, ktora mozna
by uzna¢ za norm¢ bedaca dla przewodniczacego podstawa do wyda-
wania aktow kierownictwa. Brak w szczegdInos$ci przepisu analogicz-
nego do regulacji dotyczacej wojta. W zwiazku z tym takich regulacji
nalezy szuka¢ w aktach o charakterze podustawowym. Co do zasady,
regulacje w tym zakresie powinny znajdowac si¢ w statutach poszcze-
golnych jednostek pomocniczych gminy oraz w regulaminach organi-
zacyjnych.

Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage na dwoistos¢ kompetencji do do-
konywania czynnosci kierowniczych, ktora wynika z tego, ze z jednej
strony okreslone kompetencje ma caty organ wykonawczy, z drugiej
za$ okreslone uprawnienia przystuguja przewodniczacemu takiego
organu. Przewodniczacy moze wydawaé polecenia stuzbowe. Od
catego organu wykonawczego jednostki pomocniczej pochodza na-
tomiast uchwaty, ktore z uwagi na swoja tre§¢ moga by¢ uznane akty
kierownictwa.

3.3. Relacje zwiazane z funkcjonowaniem jednostek
organizacyjnych (w tym zakladow administracyjnych)

Na podstawie przepisoéw ustaw samorzadowych na kazdym z trzech
szczebli samorzadu terytorialnego moga by¢ tworzone jednostki organi-
zacyjne. Wojt, burmistrz, prezydent miasta oraz starosta i marszatek
wojewodztwa sa kierownikami urzedéw samorzadowych oraz wykonu-
ja uprawnienia zwierzchnika shuzbowego w stosunku do pracownikow
urzedu i kierownikéw jednostek organizacyjnych. W tym przypadku
ustawodawca okreslit pozycje ustrojowa kierownika jednostki organiza-
cyjnej wprost — jako podporzadkowang w stosunku do wskazanych wy-
zej podmiotow i oparta na zasadzie zaleznosci stuzbowej. W ukladzie
tym mozna wigc dostrzec zalezno$ci wynikajace z kierownictwa w sferze
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mikroadministracyjnej. W ramach tego uktadu mozna takze mowic o za-
lezno$ciach stuzbowych migdzy kierownikiem jednostki organizacyjnej
a jej pracownikami. W doktrynie zwraca si¢ natomiast uwagg na to, ze
zwierzchnictwo stuzbowe wojta poza pracownikami urzgdu gminy obej-
muje wylacznie kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych
i w zadnym wypadku nie dotyczy pracownikow tych jednostek, dla
ktorych zwierzchnikiem jest kierownik jednostki®®. Dotyczy to takze
pozostatych dwoch jednostek samorzadu terytorialnego.

W przypadku relacji migdzy wojtem (starosta, marszatkiem woje-
wodztwa) a kierownikiem jednostki organizacyjnej istnieje mozliwo$¢
wydawania polecen stuzbowych. Stusznie wskazano w wyroku Sadu
Najwyzszego, ze ,,za osrodek, jako pracodawce, dziata przy zatrudnia-
niu i zwalnianiu jego kierownika zarzad miasta, za§ burmistrz miasta
jest jej shuzbowym przetozonym, czyli podmiotem realizujacym dy-
rektywne kompetencje pracodawcy i uprawnionym w tych ramach do
wydawania jej polecen dotyczacych pracy”**. Migdzy tymi podmio-
tami istnieje zatem wigz organizacyjna pozwalajaca na stosowanie
aktow kierownictwa.

Istotnym uprawnieniem jest zwalnianie i zatrudnianie kierownikow
jednostek organizacyjnych. W gminie naleza one do wojta, burmistrza
lub prezydenta miasta, w pozostatych dwoch jednostkach samorzadu
terytorialnego kompetencja ta nalezy do zarzadu powiatu oraz do za-
rzadu wojewodztwa. Na poziomie powiatu i wojewodztwa sprawa
ta podejmowana jest w formie uchwaty organu kolegialnego. Naleza-
loby si¢ zastanowi¢ nad ewentualnym przeniesieniem kompetencji
dotyczacej zwalniania i zatrudniania kierownikoéw jednostek organi-
zacyjnych w powiecie 1 wojewddztwie na starostg 1 marszatka woje-
wodztwa. Wydaje sig, ze takie rozwiazanie dopetiloby katalog aktow
kierownictwa. Podjgcie decyzji przez organ kolegialny nie jest bowiem
wynikiem woli jednej osoby, lecz w tym przypadku co najmniej trzech,

85 C. Marrysz, Komentarz do art. 33 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie

gminnym, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. DoLnicki, «Lex
Omega» 2010.

%6 Wyrok SN — Izba Administracyjna Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia 20
pazdziernika 1998 r., [ PKN 390/98, «Lex Omega» nr 333181.
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co nie wydaje si¢ wlasciwym rozwigzaniem. Kompetencja po stronie
zarzadow jednostek samorzadu terytorialnego do zatrudniania i zwal-
niania kierownikow jednostek organizacyjnych nie daje podstaw do
stwierdzenia, ze zarzady sprawuja kierownictwo nad kierownikami
jednostek organizacyjnych w sferze mikroadministracyjnej. To kie-
rownictwo sprawowane jest ex lege przez przewodniczacych tych
organdw.

W orzecznictwie sadowym toczy sig¢ dyskusja dotyczaca charakte-
ru prawnego czynnos$ci polegajacej na zwolnieniu kierownika jednost-
ki organizacyjnej. Przyjmuje sig, ze odwolanie ze stanowiska takiej
osoby nalezy rozumie¢ jako spraweg publiczng o znaczeniu lokalnym®’.
Jest to stuszny wniosek, poniewaz na przyklad na podstawie art. 6
ustawy o samorzadzie gminnym do zakresu dzialania gminy naleza
wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, ktore nie zostaty
zastrzezone na rzecz innych podmiotow. Jezeli wige ustawy nie stano-
wig inaczej, rozstrzyganie w tych sprawach nalezy do gminy.

Odwotanie ze stanowiska w orzecznictwie sadow administracyjnych
zostalo uznane za czynno$¢ wtadcza, regulowana prawem administra-
cyjnym, ktora jako taka podlega kontroli sprawowanej przez te sady
niezaleznie od oceny charakteru ksztaltowanego przez ten akt stosunku
prawnego oraz wywolywanych przez niego skutkow. Jednoczesnie nie
wyklucza to dochodzenia roszczen przewidzianych przepisami prawa
pracy przed sadami powszechnymi. W ten sposob nastapil swoisty,
niepisany podzial kompetencji migdzy sadami powszechnymi i Sadem
Najwyzszym a sadami administracyjnymi®*.

Zagadnienie zatrudniania i zwalniania kierownikow jednostek or-
ganizacyjnych mozna takze przesledzi¢ na tle przepisoéw ustawy z dnia
7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty®”. Na mocy tej ustawy jednost-
ka samorzadu terytorialnego moze tworzy¢ szkoty, dla ktorych jest

%7 Por. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 19 listopada 2010 r., Il SA/Bd 829/09, «Lex
Omega» nr 653616.

%8 M. PiLich, Ustawa o systemie oswiaty. Komentarz, Warszawa 2012, s. 513.

049 Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty, Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz.
2572 ze zm.
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organem prowadzacym®’. Artykut 38 tej ustawy okresla szczegotowe
kompetencje wojta w tym zakresie. Zgodnie z tym przepisem organ,
ktory powierzyt nauczycielowi stanowisko kierownicze w szkole lub
placowcee, odwotuje nauczyciela ze stanowiska kierowniczego w razie:
ztozenia przez nauczyciela rezygnacji; ustalenia negatywnej oceny
pracy lub negatywnej oceny wykonywania zadan w trybie okreslonym
przepisami w sprawie oceny pracy nauczycieli oraz zlozenia przez
organ sprawujacy nadzor pedagogiczny wniosku, a ponadto w przy-
padkach szczego6lnie uzasadnionych — po zasiggnigciu opinii kuratora
oswiaty.

W ustawie z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej®' mozna
odnalez¢ jeszcze inne regulacje. W art. 110 ust. 3 tej ustawy stwierdza
sig, ze osrodek pomocy spolecznej, wykonujac zadania wlasne gminy
w zakresie pomocy spotecznej, kieruje si¢ ustaleniami wojta (burmi-
strza, prezydenta miasta). Stusznie podkresla si¢ w doktrynie, ze wy-
szczegoblnione w przepisach rozdziatu 1 dziatu III ustawy o pomocy
spotecznej jednostki organizacyjne pomocy spolecznej nie stanowia
czg$ci sktadowych urzedu gminy. Ze wzgledu na wykonywanie zadan
wymagajacych specjalizacji jednostki te charakteryzuja si¢ znacznym
stopniem samodzielno$ci®?. Samodzielno$¢ ta nie oznacza jednak pet-
nej autonomicznos$ci wymienionych podmiotdéw i pozostaja one pod
ciagla kontrola i nadzorem organdéw ustrojowych gmin. Kierownicy
osrodkow i centrow pozostaja w stosunku podlegtosci stuzbowej wobec
organéw wykonawczych gmin®>.

Tutaj nalezy zwrdci¢ uwage na istotny wyjatek, ktorego dopuscit
si¢ ustawodawca. Na mocy art. 110 ust. 7 ustawy o pomocy spoteczne;j

00 Szerzej: T. KOMOROWSKI, Prawo w praktyce oswiatowej, Poznan 2007; D. KURZYNA-
-CHMIEL, Podstawy prawne i organizacyjne oswiaty. Prawo oswiatowe w zarysie,
Warszawa 2009.

65! Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spoltecznej, Dz. U. z 2015 r. poz. 163
ze zm.

032 P, ZABORNIAK, Komentarz do art. 110 ustawy o pomocy spolecznej, [w:] Ustawa
0 pomocy spotecznej. Komentarz, red. W. MACIEIKO, P. ZaBORNIAK, Warszawa 2010,
s. 419.

953 Tamze.
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wojt (burmistrz, prezydent miasta) udziela kierownikowi o$rodka po-
mocy spotecznej upowaznienia do wydawania decyzji administracyj-
nych w indywidualnych sprawach z zakresu pomocy spotecznej nale-
zacych do wlasciwosci gminy. Jest tu wigc mowa o obligatoryjnym
udzieleniu upowaznienia, co stanowi wyjatek w stosunku do przepisow
ustawy o samorzadzie gminnym. Dlatego nalezy zgodzi¢ si¢ z Iwona
Sierpowska, ze ,,organ wykonawczy gminy nie jest wladny do wyda-
wania rozstrzygni¢¢ administracyjnych w indywidualnych sprawach
z zakresu pomocy spotecznej. Wydane przez niego decyzje nalezy
traktowa¢ jako dotknigte wada niewaznosci”®**. W tym przypadku usta-
wodawca samodzielnie zdecydowat o podmiocie wiasciwym do wy-
dawania decyzji administracyjnych, z pominigciem fakultatywnej de-
koncentracji wewngtrznej, ktora jest przejawem kierownictwa.

Jeszcze innym uprawnieniem w stosunku do kierownika jednostki
organizacyjnej jest podnoszona w orzecznictwie sadowym zdolno$¢ do
wymierzania kar nagany. Sad Najwyzszy, w jednym ze swoich wyrokow
stwierdzit, ze ,,burmistrz jest uprawniony do wymierzenia kary nagany
dyrektorowi szkoty prowadzonej przez gming”*>. Jest to typowe upraw-
nienie zwierzchnika stuzbowego wobec podwladnych.

Pewna kategoria jednostek organizacyjnych moze przyjmowac for-
mg¢ zakltadu administracyjnego, w ramach ktorego istotne sg zalezno$ci
migdzy kierownikiem a jego pracownikami®®. Pojeciem zaktadu ad-
ministracyjnego mozna dzi$ okresla¢ réznego rodzaju jednostki orga-
nizacyjne tworzone w samorzadzie terytorialnym na podstawie prze-
piso6w samorzadowych ustaw ustrojowych oraz przepisow prawa
materialnego. Sa to takie jednostki, jak: biblioteki, osrodki pomocy
spotecznej, osrodki sportowe.

0% 1. SierPOWSKA, Ustawa o pomocy spolecznej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 434.

95 Wyrok SN — Izba Administracyjna Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia 7
kwietnia 1998 r., I PKN 70/98, «Lex Polonica» nr 333919.

96 Szerzej: T. Bico, Zwigzki publiczno-prawne...; W. KLONOWIECKI, Zaklad publiczny
w prawie polskim, Lublin 1933; E. OcHENDOWSKI, Zaktad administracyjny jako podmiot
administracji panstwowej, Poznan 1969; M. ELzaNowsk1, Zaktad panstwowy w polskim
prawie administracyjnym, Warszawa 1970; 1. Lirowicz, Zaktad administracyjny, [w:]
Prawo administracyjne, red. Z. NIEwiapomski, Warszawa 2011.
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Status kierownika konkretnego zaktadu administracyjnego jest okre-
slany we wlasciwych przepisach ustaw prawa administracyjnego ma-
terialnego. W ustawach ustrojowych odnajdujemy jedynie szczatkowe
regulacje w tym zakresie (np. kwestia reprezentacji, uprawnienie do
powotywania i odwotywania kierownika jednostki). W doktrynie stwier-
dza sig, ze zadania kierownika zaktadu administracyjnego sa zwiazane
przede wszystkim z: organizacja i kierowaniem cata dzialalnos$cia za-
ktadu (funkcja ogolnego kierownictwa), reprezentowaniem zaktadu
w sferze publicznej, wspotdziataniem z innymi podmiotami, nadzorem
fachowym nad praca personelu zaktadu, wykonywaniem uprawnien
pracodawcy, gospodarowaniem mieniem i finansami, okre§laniem sy-
tuacji uzytkownikow zaktadu, ustalaniem optat za korzystanie z zakta-
du oraz z wykonywaniem czynno$ci zwiazanych bezposrednio z udzie-
laniem $wiadczen®’. Kierownik zaktadu administracyjnego z uwagi na
zaleznos¢ shuzbowa ma mozliwos¢ wydawania aktow indywidualnych,
ktore przybieraja forme polecen stuzbowych. Jest to typowa forma dla
relacji migdzy przetozonym i podwladnym.

Obok aktow indywidualnych skierowanych do pracownikow zakta-
du administracyjnego kierownik takiego zaktadu moze wydawac roz-
nego rodzaju akty w stosunku do uzytkownikow tego zaktadu. Relacji
migdzy kierownikiem zaktadu administracyjnego a jego uzytkownikiem
nie mozna oczywiscie zaklasyfikowa¢ do sfery mikroadministracyjne;j.
W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego mozna mowic jedy-
nie o zaktadach administracyjnych o charakterze otwartym, dobrowol-
nym, do ktorego przystepuje si¢ przez ztozenie — we wlasciwej formie
— o$wiadczenia woli. W takiej relacji nie wystgpuje kierownictwo
z mozliwo$cig wydawania polecen stuzbowych przez kierownika jed-
nostki. Uzytkownicy maja obowiazek stosowania si¢ do zasad, jakie
zostaly ustanowione w danym zaktadzie, i brak jest powigzania o cha-
rakterze stuzbowym. Zarazem wystepuje pewna kategoria polecen
zwigzanych z odpowiednim zachowaniem si¢ we ,,wnetrzu” zaktadu.
Istotne wydaje si¢ zatem pojgcie wladztwa zaktadowego, ktore nalezy

957 P, CHMIELNICKI, Zaklady administracyjne w Polsce. Ustréj wewnetrzny, Warszawa

2008, s. 105.
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okresli¢ jako uprawnienie do ksztattowania sytuacji uzytkownikoéw
zakladow przez podmioty tego zaktadu. W takim przypadku mozna
mowic o takich czynno$ciach jak wydalenie z zaktadu. Granice tych
czynnosci i ich tryb reguluje statut lub regulamin organizacyjny zakta-
du®®. Ze wzgledu na trudnos¢ w okresleniu charakteru prawnego tego
typu polecen Eugeniusz Ochendowski postuguje si¢ konstrukcja aktow
administracyjnych wewnatrzzaktadowych i argumentuje, ze jest to ,,jed-
nostronne dziatanie prawne organu zaktadu, skierowane na wywotanie
konkretnych, indywidualnie oznaczonych skutkéw prawnych w ramach
stosunku zaktadowego, nie stanowiace o nawiazaniu, przeksztatcaniu
lub rozwiazaniu tego stosunku*. Metodologia ta pozwala na wyta-
czenie roznego rodzaju regulamindéw (jako aktow generalnych), aktow
indywidualnych powodujacych nawiazanie, przeksztatcenie lub roz-
wigzanie stosunku zaktadowego oraz czynnos$ci materialno-technicz-
nych®®,

W niektorych przypadkach ustawodawca samodzielnie przewidziat
sankcje o charakterze zaktadowym. Jedna z nich jest kara finansowa za
nieprzestrzeganie regulaminu biblioteki (art. 14 ust. 2 pkt 4 i 5 ustawy
z dnia 27 czerwca 1997 1. o bibliotekach — np. za niezwrocenie ksiazki
w ustalonym w regulaminie terminie). Taka regulacja nie $wiadczy jednak

08 J. STAROSCIAK, Prawo administracyjne..., s. 167. Tutaj jako podstawe prawng moz-
na na przyktad wskaza¢ art. 14 ust. 4 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach,
Dz. U. 22012 1. poz. 642 ze zm.

9% E. OCHENDOWSKI, Zaktad administracyjny..., s. 214.

0 Por. wyrok SN — Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych z dnia
7 lutego 2007 r., I PK 269/06, «Lex Polonica» nr 1628627; wyrok SN — Izba Pracy,
Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych z dnia 20 marca 2009 r., IT PK 219/08,
«Lex Polonica» nr 2339912; wyrok SN — Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw
Publicznych z dnia 16 pazdziernika 2009 r., I PK 89/09, «Lex Polonica» nr 2211130;
wyrok SN — Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych z dnia 22
lutego 2008 r., I PK 194/07, «Lex Polonica» nr 2041991; wyrok SN — Izba Pracy,
Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych z dnia 2 grudnia 2008 r., III PK 35/08,
«Lex Polonica» nr 2096369; wyrok SN — Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw
Publicznych z dnia 13 grudnia 2006 r., IT PK 99/06, «Lex Polonica» nr 1840505;
wyrok SN — Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych z dnia 15
wrzesnia 2006 r., [ PK 49/06, «Lex Polonica» nr 2117318.
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o istnieniu w relacji migdzy kierownikiem zakladu a destynariuszem
elementow wlasciwych dla sfery mikroadministracyjne;.

4. Mediacja jako koncepcja rozwigzywania sporow
w relacjach pracowniczych

W sferze mikroadministracyjnej w relacjach migdzy przetozonym
a podwiladnym istnieje mozliwos¢ wystapienia rozmaitych konfliktow.
W szczegolnosci zwiazane jest to z trescia wydawanych polecen stuz-
bowych.

Samo okreslenie ,,konflikt” taczone jest z zetknigciem si¢ koliduja-
cych ze soba dazen, ktorych jednoczesne spelnienie nie jest mozliwe®!,
Teoria konfliktu jest oparta na innym postrzeganiu rzeczywistosci przez
rdézne podmioty®?, Aneta Jakubiak-Mironczuk zwraca uwage, ze ,,w li-
teraturze prawnej pojgcia sporu i konfliktu sa stosowane zamiennie na
okreslenie sytuacji, w ktorej strony podejmuja dziatania w celu reali-
zacji sprzecznych interesow’*%. Dodaje, ze ,,cechami tej sytuacji jest
zaré6wno §wiadomos¢ stron co do tego, jakie maja interesy, oraz co do
faktu, ze sa one sprzeczne z interesami drugiej strony, jak réwniez
podjecie dziatan na rzecz wlasnych intereséw”***. Powody wystapienia
konfliktu migdzy pracownikami w administracji publicznej moga by¢
rozne. Konflikty te moga by¢ przede wszystkim zwiazane z brakiem
okreslenia lub wadliwym okresleniem zakres6w zadan poszczegolnych
pracownikow. Inna ptaszczyzna ewentualnego konfliktu dotyczy¢ moze
komunikacji miedzy pracownikami. Wystgpowanie konfliktéw w kaz-
dej organizacji — takze w administracji publicznej — nie jest przejawem
patologii. Jest to normalne zjawisko wynikte z interakcji cztonkow tej

%1 1. StarosTA, Konflikt spoleczny a wladza w panstwie, Gdansk 1987, s. 60.

2 J. WINSLADE, G. MoNk, Narrative Mediation. A New Approach to Conflict Resolution,
San Francisco 2000, s. X Preface.

3 A. JAKUBIAK-MIRONCZUK, Negocjacje dla prawnikéw. Prawo cywilne, Warszawa
2010, s. 28.

%64 Tamze.



KIEROWNICTWO W SFERZE MIKROADMINISTRACYJINEJ 205

organizacji. Istotne jest zatem prawidlowe okreslanie procedur, ktore
moglyby przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia liczy takich zdarzen.

Mozliwo$¢ rozstrzygnigcia sporu wyniktego ze stosunku pracy prze-
widuje Kodeks pracy. Artykut 242 § 1 tego Kodeksu stanowi, ze pra-
cownik moze dochodzi¢ swych roszczen ze stosunku pracy na drodze
sadowej. Indywidualne spory pracy sa zatem w systemie ustawodaw-
stwa polskiego rozstrzygane przez sady pracy i sady administracyjne®®.
Nalezy rozgraniczy¢ wlasciwos¢ tych dwoch sadow. Wojciech Baran
podkresla, ze w tej materii obowiazuje dyrektywa interpretacyjna, iz
,,0 drodze rozpoznania indywidualnego sporu pracy, gdy migdzy stro-
nami stosunku pracy procz relacji obligacyjnych wystepuje tez wigz
administracyjna, decydujace znaczenie ma konkretny kompetencyjny
kontekst normatywny’*®, Zdaniem tego autora: ,,jezeli istnieje przepis
szczegblny uprawniajacy pracownika do ztozenia skargi do sadu ad-
ministracyjnego, wlasciwa jest droga sadowoadministracyjna, jezeli
za$ go nie ma badz tez istnieje przepis expressis verbis wskazujacy na
sad pracy, to wiasciwa jest droga sadowa sensu stricto”*’. W orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazano, ze ,,prawo wniesienia
sprawy na droge sadowa nie polega na mozliwos$ci wniesienia sprawy
do sadu wskazanego przez skarzacego. Sprawg nalezy wnies¢ do sadu
wlasciwego ze wzgledu na charakter stosunku prawnego, z ktorego
skarzacy wywodzi swe roszczenia”®®. W przypadku pracownikoéw
samorzadowych sprawa jest mniej skomplikowana, gdyz ustawa o pra-
cownikach samorzadowych expressis verbis w art. 43 ust. 2 przewidu-
je, ze spory ze stosunku pracy pracownikéw samorzadowych rozpo-
znaja wilasciwe sady pracy.

Mediacja jest definiowana jako interwencja w negocjacje lub kon-
flikt akceptowalnej trzeciej strony, ktora ma minimalng mozliwo$¢

5 W. BAraN, Komentarz do art. 242 Kodeksu pracy, [w:] Kodeks pracy 2007. Komen-
tarz, red. B. WAGNER, Gdansk 2007, s. 879.

%6 Tamze.

%7 Tamze.

8 Postanowienie TK z dnia 25 stycznia 2000 r., Ts 157/99, «Lex Polonica» nr 363489;
podobnie w postanowieniu Kolegium Kompetencyjnego przy Sadzie Najwyzszym
z dnia 21 wrze$nia 1994 r., I11 PO 6/94, «Lex Polonica» nr 303264.
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podejmowania decyzji lub w ogdle pozbawiona jest tej mozliwo$ci®®,
W literaturze mozna odnalez¢ poglad, Ze mediacja wyrosta z praktyki
i przeksztalcita si¢ w profesjonalna procedurg®™. Zbigniew Kmieciak
podkresla, ze mediacja jest ,,pokojowym postgpowaniem, w trakcie
ktorego osoba trzecia podejmuje probg doprowadzenia do zblizenia
stanowisk stron, ztagodzenia istniejacych migdzy nimi napig¢ i stwo-
rzenia warunkow dla znalezienia akceptowalnego przez wszystkich
rozwigzania (osiagnigcia porozumienia)”®’!. Mediacja jest takze okre-
slana jako alternatywny sposob rozwiazywania konfliktow, samopomoc,
ktora rozni sig¢ od procesu konsultacji i negocjacji®’?. W ramach oma-
wianej tematyki mediacj¢ mozna okresli¢ jako postgpowanie, w wyniku
ktoérego dochodzi do porozumienia migdzy zwierzchnikiem stuzbowym
a podporzadkowanym pracownikiem — bez koniecznos$ci rozstrzygnig-
cia o istocie sporu przez wtasciwy sad.

W Kodeksie pracy kluczowa jest tres¢ art. 243, ktory stanowi, ze
pracodawca i1 pracownik powinni dazy¢ do polubownego zatatwienia
sporu ze stosunku pracy. Wida¢ zatem, ze ustawodawca zaleca stronom
stosunku pracy dazenie do polubownego zatatwienia sporu wyniklego
z tego stosunku®”. Sugestia ta, zdaniem Michata Raczkowskiego, znaj-
duje glebokie uzasadnienie w specyfice stosunku pracy jako zobowiaza-
nia ciaglego. Wszelkie spory powstajace migdzy stronami moga nega-
tywnie wptywac na wzajemne ich relacje, wychodzac poza zakres sporu
i oddziatujac negatywnie na catoksztalt wzajemnych stosunkow*™.

9 C.W. Moorg, Mediacje. Praktyczne strategie rozwigzywania konfliktow, Warszawa

2009, s. 30.

70 P.D. BENIAMIN, The mediator prepares. The practice of theory, [w:] J.M. HAYNEs,
G.L. Havynes, L.S. FonG, Mediation. Positive Conflict Management, New York 2004,
s. 1.

o Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakow 2004,
s. 181.

72 J. FOLBERG, A. TAYLOR, Mediation. A comprehensive guide to resolving conflicts
without litigation, San Francisco 1984, s. 7.

3 M. Raczkowskl, Komentarz do art. 243 Kodeksu pracy, [w:] M. RaczKOWSKI,
M. GEersDORF, K. Raczka, Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2010, s. 1018.

674 Tamze.
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Od art. 243 Kodeksu pracy mozna przejs¢ do art. 183'-183" Ko-
deksu postgpowania cywilnego, ktore szczegdtowo reguluja postepo-
wanie w sprawach mediacji. W szczegolno$ci trzeba zwrdci¢ uwage
na art. 183!, ktory wskazuje przestanki mediacji — dokonywanej na
podstawie postanowienia sadu lub umowy o mediacjg¢. Jak podkresla
Rafat Morek: ,,mimo ze nie wynika to wyraznie z art. 183'§ 3 Kodek-
su postgpowania cywilnego, konstytutywnym elementem umowy o me-
diacje, stanowiacym jej istote, jest uzgodnienie stron, ze istniejace lub
mogace powsta¢ migdzy nimi w przysztosci spory, konflikty, roznice
zdan beda staraty si¢ rozwiazywaé w drodze mediacji”®”. Wydaje si¢
zatem, ze interesujacym rozwiazaniem mogloby by¢ zawieranie regu-
lacji o rozwigzywaniu ewentualnych sporéw juz na etapie podpisywa-
nia umowy o prace.

Zbigniew Kmieciak w jednej ze swoich prac rozwaza zagadnienie
mediacji i koncyliacji w prawie administracyjnym®®. Analizg skupia
wokot szans 1 mozliwosci wprowadzenia tych dwoch instytucji do
procedury administracyjnej. Autor ten stawia stuszna tezg, ze ,,w upo-
wszechnieniu alternatywnych form rozwiazywania sporow tkwi szan-
sa na odcigzenie sadownictwa i usprawnienie jego funkcjonowania.
Chodzi bowiem o to, zeby dotrze¢ do przyczyn kryzysu, a nie tylko
zwalczaé jego objawy”*”’. Mediacja jest przydatna nawet wowczas,
gdy podejmie si¢ postgpowanie sadowe, poniewaz moze przyczynié
si¢ do szybszego rozwigzania sporu niz tradycyjne rozstrzygnigcie
sadowe. W tym przypadku sam s¢dzia moze zleci¢ wykorzystanie me-
diacji®”®. Sytuacjg odwrotna, polegajaca na przymuszaniu pracownikow
do zatatwiania wszystkich spraw w drodze mediacji, nalezy jednak
ocenic¢ jako patologig. Naciski ze strony kierownika moga si¢ okaza¢

75 R. Morek, Mediacja i arbitraz (art. 183'-183", 1154-1217 KPC). Komentarz,
Warszawa 2006, s. 44.

76 7. KMIECIAK, Mediacja..., s. 180 i nn.

77 Tamze, s. 181.

78 D, WisNiEwska-CazaLs, Mediacja w sprawach administracyjnych. Standardy euro-

pejskie, [w:] Mediacja w sprawach administracyjnych, red. H. MAcHINSKA, Warszawa
2007, s. 17.
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przeszkoda do wniesienia sprawy na drogg sadowa, a co za tym idzie
— spowodowac¢ zamknigcie mozliwos$ci zalatwienia sporu.

Jak juz wskazano, wystgpowanie konfliktow jest naturalnym ele-
mentem w kazdej organizacji. Zadaniem kierujacego jest wczesne wy-
krywanie zrodet takich konfliktoéw oraz w miar¢ mozliwosci elimino-
wanie ich. Skutecznym narzedziem moze by¢ opisywana wyzej
instytucja mediacji.

5. Podsumowanie

Kierownictwo w sferze mikroadministracyjnej zwiazane jest z za-
lezno$cia miedzy zwierzchnikiem shuzbowym a pracownikiem danej
jednostki. W tej sferze ujawnia si¢ wzajemne przenikanie si¢ prawa
administracyjnego i prawa pracy. Zaleznos¢ migdzy stronami takich
stosunkow prawnych mozna bada¢ w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego, biorac pod uwagg relacje migdzy kierownikiem urzedu (woj-
tem, burmistrzem, prezydentem miasta, starosta, marszatkiem woje-
wodztwa) a pracownikami tego urzedu samorzadowego, kierownikami
jednostek organizacyjnych oraz cztonkami organow wykonawczych
w jednostkach pomocniczych. Relacja ta wystepuje takze miedzy po-
szczegblnymi pracownikami w strukturze wewngtrznej jednostek or-
ganizacyjnych oraz jednostek pomocniczych.

Istotna rol¢ w ramach tej sfery peini polecenie stuzbowe, ktore
mozna zakwalifikowa¢ jako szczegolnego rodzaju akt administracyjny.
Regulacja dotyczaca zakresu polecenia stuzbowego wystepuje zarow-
no w Kodeksie pracy, jak i w ustawie o pracownikach samorzadowych.

Badanie relacji w tej sferze prowadzi ponadto do kwestii uprawnie-
nia do oceniania pracownikéw, uprawnienia do wyciagania konsekwen-
cji w ramach odpowiedzialnosci pracownikow oraz wykonywania in-
nych czynnosci o charakterze kierowniczym.



Rozdzial IV
KIEROWNICTWO
W SFERZE MAKROADMNISTRACYJNEJ

1. Uwagi wstepne

Analizg kierownictwa w sferze mikroadministracyjnej w rozdziale
IIT rozpoczeto od stwierdzenia, ze jest to sfera, w ktdrej mozna zaob-
serwowac splot prawa administracyjnego i prawa pracy. Podstawowym
1 wysunigtym na pierwszy plan elementem dla sfery mikroadminstra-
cyjnej byt stosunek pracy. Sfera makroadministracyjna natomiast nie
dotyczy bezposrednio z zaleznosci stuzbowych, ale relacji migdzy wy-
odrgbnionymi podmiotami i grupami podmiotow. W obrgbie tej sfery
mozna mowi¢ migdzy innymi o relacjach zwiazanych z: kierownictwem
w urzgdzie (formy oddzialywania kierujacego na urzad); oddziatywa-
niem kierujacego na jednostke organizacyjna (w tym na zaktad admi-
nistracyjny); kierownictwem w aspekcie jednostek zespolonych w po-
wiecie. W tej sferze mozna ponadto bada¢ i wyodrgbni¢ akty
kierownictwa, takie jak: zarzadzenia o charakterze wytycznych i in-
strukcji, zarzadzenia o charakterze regulaminéw organizacyjnych, za-
rzadzenia o charakterze aktow personalnych oraz pozostate akty kie-
rownictwa.

Stera makroadministracyjna jest wspolczesnie zwiazana w duzym
stopniu z teorig organizacji i zarzadzania. Wydaje sig, ze nauka, ktora
powinna skupiac¢ i taczy¢ wspdlne rezultaty badan nad prawem admi-
nistracyjnym oraz teorig organizacji i zarzadzania, jest dzi$ nauka o ad-
ministracji publicznej. Tymczasem w doktrynie prawa administracyj-
nego nie ma nawet jednolitego stanowiska co do tego, czy nauka
o administracji publicznej powinna stanowi¢ odrgbna dyscypling ba-
dawcza. W literaturze stwierdza si¢ bowiem, ze samoistny charakter
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nauki o administracji publicznej jest kwestionowany, mowi si¢ nawet
o pewnym kryzysie identyfikacji tej nauki®”. Zdaniem Huberta Izdeb-
skiego chodzi tu o metodologi¢ badan, gdyz historyczny rozwoj nauki
o administracji publicznej nie doprowadzit do wyodrgbnienia swoiste-
go dla tej nauki, a jednocze$nie wewngtrznie koherentnego zespotu
metod badawczych®®,

Analiz¢ zagadnienia nalezy rozpocza¢ od przytoczenia znanego
artykulu Wactawa Dawidowicza O nieporozumieniu zwanym naukgq
administracji, zaprezentowanego w 1972 r. Wactaw Dawidowicz po-
stawit tezg, zgodnie z ktora pozostawanie w obrocie naukowym pojgcia
»hauka administracji” jest zjawiskiem szkodliwym dla wtasciwego
rozwoju badan nad administracja panstwowa®'. Autor przedstawit
koncepcje ,,szerokiego frontu nauk”, bez potrzeby scalania tych nauk
za pomoca jakiej$ pojeciowej nadbudowy®®?. Nie jest to wlasciwe po-
dejscie, gdyz wydaje si¢ zasadne i praktyczne odréznienie nauki o ad-
ministracji publicznej od innych dyscyplin. Takie wyodrgbnienie jest
dzi$ szczegolnie potrzebne ze wzgledu na przenikanie do sfery admi-
nistracji publicznej rozwigzan pochodzacych z teorii organizacji i za-
rzadzania. Rozwiazania te nie zawsze pozostaja tozsame co do celu
z istotg administracji publicznej, gdyz wyksztalcity si¢ w modelu funk-
cjonowania przedsigbiorstw prywatnych.

Juz Jerzy Langrod, analizujac systematyke nauki o administracji,
stanal na stanowisku, Ze ,,0 ile nauka prawa administracyjnego w swej
czesci ogdlnej bada i tworzy instytucje prawa administracyjnego,
a w swej czesci szczegotowej bada i systematyzuje normy prawa po-
zytywnego, o tyle nauka administracji podchodzi zar6wno do instytucji,
jak i do norm i techniki administrowania przede wszystkim pod katem
widzenia historyczno-postulatowym™®®. Nalezy poprze¢ argumenty

7 Por. H. 1zpeBski, M. KULESZA, op. cit., s. 345.
%80 Tamze.

81 W. Dawipowicz, O nieporozumieniu zwanym naukq administracji, «OMT»
15.11/1972, s. 11.

%2 Tamze, s. 12.

3 J.S. LANGROD, Instytucje prawa..., s. 151.
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przytoczone przez Janusza Homplewicza, ktory — dokonujac podobne;j
analizy — stwierdzit, ze ,,nauka administracji, bedac nauka o fachowo-
$ci 1 skutecznosci catej organizatorskiej 1 kierowniczej dziatalnosci,
staje si¢ zrodtem czy chociazby fragmentem istotnego, merytoryczne-
go ukierunkowania odnosnie do tresci rozwigzan organizacyjnych,
podnoszonych do godnosci ustalen wiazacych prawnie, ubieranych
w mundury obowiazujacych norm prawnych i okreslajacych cata or-
ganizacjg i funkcjonowanie aparatu panstwowego”**4. Podobne stano-
wisko mozna odnalez¢ w najnowszej literaturze®®.

Nie mozna zgodzi¢ si¢ natomiast z zarzutem Waclawa Dawidowicza,
ze ,,nauka administracji jest zupetnie zbgdna, poniewaz nie stac jej
bedzie na nic wigcej poza powieleniem tez teorii organizacji, ktora jest
wlasciwym Zrodlem teoretycznej inspiracji’ese,

Nauke o administracji publicznej nalezy postrzegac obecnie w aspek-
cie interdyscyplinarnym. Powinna ona stanowi¢ przestrzen do przetwa-
rzania i scalania wynikow badan dyscyplin pokrewnych w cato$ciowy
nurt badawczy, jednorodny pod wzglgdem przedmiotu i jezyka nauko-
wego®’. Niestety, trzeba stwierdzi¢, ze wyzwania wobec nauki prawa
administracyjnego wskazuja na szczatkowos¢ dyscypliny ,,wspieraja-
cej”, ktora powinna by¢ wilasnie nauka o administracji publiczne;j.

Nauka o administracji publicznej podlega przeobrazeniom od dy-
scypliny wiedzy traktowanej jako uzupetnienie nauki prawa admi-
nistracyjnego do nauki rozumianej jako interdyscyplinarna gataz
wiedzy®®. Przy poszukiwaniu koncepcji nauczania nalezy dazy¢ do

84 J. HompLEWICZ, Integracja czy kooperacja nauk o administracji?, «OMT» 15.6/1972,

s. 22.

85 Por. Nauka administracji, red. Z. CIESLAK, s. 40 — autorzy zwracaja uwagg na ko-
nieczno$¢ wyodrebnienia nauki administracji, jako przesadzajace kryterium wskazuja
»specyficzny aspekt badan tej nauki (jej punkt widzenia)”.

86 W. Dawipowicz, O nieporozumieniu..., s. 12.

87 T. Kuta, Renesans czy zmierzch nauki administracji, «OMT» 16.3/1973, s. 16.

88 S, WRrzoSEK, Wplyw nauki administracji na rozwdoj badan nad administracjg pub-
liczng, [W:] Wspotzaleznosé dyscyplin badawczych w sferze administracji publiczneyj,
red. S. WRzosEk, M. DoMAGALA, J. 1zpEBSKI, T. STANISEAWSKI, Warszawa 2010, s. 401.
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przetamywania barier migdzy poszczegdlnymi dziedzinami nauki®®.
Niewatpliwie nauka o administracji jest nauka badawcza, czyli niewar-
tosciujaca teoria administracji publicznej®®. Uczestniczy w ksztalto-
waniu cz¢$ci ogdlnej nauk spotecznych oraz przede wszystkim korzy-
sta z jej ustalen, przejmujac jej pojgcia, metody oraz inne osiagnigcia,
przystosowujac je do wlasnych specyficznych potrzeb badawczych®!.
Cytujac za Zbigniewem Leonskim, mozna wskaza¢ spdjna definicjg
okreslenia ,,nauka o administracji”, ktora jawi si¢ jako: ,,nauka spo-
teczna, opierajaca si¢ na metodach empirycznych, ktorej przedmiotem
bytaby wiedza o istniejacej w danym ustroju administracji publiczne;j.
Bytaby to wiedza z pogranicza nauk praktycznych i teoretycznych”®.

Broniac wyodrgbnienia nauki o administracji publicznej, nalezy
wskaza¢ metody badawcze, ktorymi si¢ ona postuguje. Biorac pod
uwagg charakter tej nauki, mozna stwierdzi¢, ze wlasciwe sa dla niej
metody badawcze charakterystyczne dla nauk spotecznych®?. W lite-
raturze jako podstawowe metody wymienia si¢ migdzy innymi: tech-
niki badawcze charakterystyczne dla socjologii (np. obserwacja, an-
kieta, wywiad), eksperyment czy tez oceng®™. Uzasadnione jest zatem
stwierdzenie, ze nauka o administracji publicznej cechuje si¢ swoista
niezalezno$cig. Ma ona okres$lony przedmiot badan oraz postuguje si¢
swoistymi metodami badawczymi.

Przez charakter nauki o administracji publicznej mozna przej$¢ do
rozwazan zwigzanych z wptywem na administracj¢ publiczna teorii
organizacji i zarzadzania. W literaturze odnajdujemy argumenty za tym,
ze teorie dotyczace funkcjonowania administracji publicznej oraz

89 W. Wrzosek, Dylematy nauki administracji, «PAK» 4.8/2001, s. 194.
0 F, LONGCHAMPS DE BERIER, Zalozenia nauki..., s. 90.

1 E. KNOSALA, Zarys nauki..., s. 24.

02 7. LEONSKI, Nauka administracji..., s. 20.

93 Stusznie zaznacza E. Knosala, Ze ,,nauka administracji nie wypracowata wlasnych
metod, co jednak z punktu widzenia praktycznego nie ma wigkszego znaczenia, po-
niewaz nauka administracji wykorzystuje metody stosowane w socjologii, naukach
o zarzadzaniu, politologii, czy ekonomii” — zob. TENZE, Zarys nauki..., s. 30.

094 7. LeoXski, Nauka administracji..., s. 22 in.
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dotyczace organizacji i zarzadzania mozna traktowa¢ tozsamo. Jest
to bledne ujecie. Jasne jest dzi$, Zze nie mozna negowac wplywu teorii
organizacji i zarzadzania na funkcjonowanie administracji publiczne;.
Poniewaz jednak wplyw ten jest istotny, nie nalezy takze rezygnowac
z badania administracji publicznej, stosujac metody wtasciwe nauce
administracji publiczne;j.

Juz Stanistaw Kowalewski zwrocit kiedys uwage, ze obie dziedziny
wiedzy (nauka o administrowaniu i teoria organizacji) naleza do nauk
ergologicznych, czyli dotyczacych ludzkich dziatan®®. Zdaniem tego
autora roznica miedzy powyzszymi naukami polega na niejednakowym
stopniu abstrakcji albo — méwiac inaczej — na niejednakowym stopniu
uszczegdtowienia®®. Warto w tym miejscu przytoczy¢ analizg Stani-
stawa Kowalewskiego dotyczaca zakresu omawianych pojgé. Stwierdza
on, ze ,,z grupy nauk ergologicznych najbardziej abstrakcyjna i najbar-
dziej ogolna jest prakseologia. Nizszy stopien uogolnienia cechuje
teorig organizacji, czgsto w jezyku potocznym zwana naukq organiza-
cji i zarzadzania”®’. Nauce o administrowaniu przypada natomiast
wedhug tego autora ,,szczebel jeszcze nizszy, poniewaz nie zajmuje si¢
ona wszelkimi instytucjami powotanymi do wykonywania spotecznie
uzytecznej pracy, a tylko tymi, ktore zaliczamy do administracji”®*®.

W rezultacie rozwazan mozna doj$¢ do wniosku, ze stosunek trzech
wymienionych dyscyplin nalezy przedstawi¢ nastgpujaco: ,,wszystko,
czym zajmuje si¢ prakseologia, ma znaczenie dla teorii organizacji;
wszystko, czym zajmuje sig teoria organizacji, ma znaczenie dla nauki
o administrowaniu”®”. Tych zaleznosci nie mozna odwrocié, gdyz nie
wszystko, czym si¢ interesuje nauka o administrowaniu, wchodzi w za-
kres teorii organizacji, i nie wszystko, czym interesuje si¢ teoria orga-
nizacji, wchodzi w zakres prakseologii’®.

95 S, KowALEWSKI, Nauka...,s. 15.
9 Tamze.

7 Tamze.

% Tamze.

9 Tamze, s. 16.

70 Tamze.
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Z przedstawionej analizy mozna wyprowadzi¢ bliskie zwiazki nauki
o administracji publicznej z prakseologia i teorig organizacji. Jednakze
nauka o administracji publicznej — biorac pod uwage ustalenia nauk
pokrewnych — powinna podazac¢ ,,wtasna $ciezka”. Irena Lipowicz
stusznie podkresla, ze ,,nie nalezy oddawaé walkowerem nauce zarza-
dzania kluczowych obszarow badawczych, ktére powinny pozostaé
przynalezne nauce administracji”’'. Podazajac za mysla tej autorki,
wydaje sig, ze warto podja¢ wyzwanie analizy nowo powstajacych
obszarow badawczych,

Analizg problemu trafnie ujal takze Adam Btas, ktory wskazat, ze
,»2dybysmy zgodnie z dominujaca wspotczesnie tendencja badawcza
postrzegali administracj¢ publiczna jedynie jako pewna posta¢ zarza-
dzania, nie byloby wigkszej potrzeby wigzania jej bytu z panstwem
i prawem powszechnie obowiazujacym”’®. Zdaniem tego autora w za-
rzadzaniu chodzi o ,,dziatalnos¢ celowa, ktdra pozwala okreslona ilo§¢
dobr pomnozy¢, a przynajmniej dazy¢ do ich utrzymania”®. Proble-
matyka ta zajmuja si¢ w szczegdlnosci badacze teorii niemieckiego
prawa administracyjnego. Zwraca si¢ migdzy innymi uwagg na to, ze
nowy model sterowania (tzw. strategiczny controlling), zintegrowane
zarzadzanie oraz instrumenty ekonomiczno-rynkowe sa czgscia wybie-
gajacej na przod debaty nad zadaniami i zorientowaniem administracji
publicznej™®. Zmiany w otoczeniu administracji i postgp naukowo-
-techniczny implikuja stosowanie nowych technik zarzadzania wypra-
cowanych w nauce o zarzadzaniu, ktére moga by¢ recypowane pod

U 1. Lirowicz, Dylematy zmiany siatki pojeciowej w nauce prawa administracyjnego,
[w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administra-
cyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopane, 24-27 wrzesnia 2006 r., red.
J. ZIMMERMANN, Warszawa 2007, s. 26.

72 Tamze.

3 A. BraAS, Nauka administracji w kregu nauk prawnych — dziedzictwo europejskie,
[w:] Wspolzaleznos¢ dyscyplin badawczych w sferze administracji publicznej, red.
S. Wrzosek, M. DoMAGALA, J. IzpEBSKI, T. STANISLAWSKI, Warszawa 2010, s. 379.

04 Tamze.

5 E. ScHMIDT-ASSMANN, Ogdlne prawo..., s. 32.
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warunkiem uwzglednienia nowej roli i misji administracji publicznej
w demokratycznym panstwie prawa’®.

Jan Jezewski stusznie w tej materii postuguje si¢ pojgciem
,»eklektyzm””"7. Taki eklektyzm powoduje konieczno$¢ postrzegania
kierownictwa w sferze makroadministracyjnej z r6znych punktow wi-
dzenia. Nalezy w tym kontekscie zada¢ pytanie o mozliwos¢ wprowa-
dzenia w pelni efektywnego modelu sterowania administracja publicz-
na, na wzor rozwigzan pochodzacych z prywatnych przedsigbiorstw.
Jakie wartosci przy$wiecaja menedzerowi prywatnej firmy? Przede
wszystkim chodzi o sprawne i skuteczne zarzadzanie organizacja w celu
wypracowywania maksymalnego zysku. Celem przedsigbiorcy jest
glownie dazenie do osiagnigcia satysfakcjonujacych wynikow finan-
sowych poprzez zarzadzanie finansami, kontrowanie wydatkow i przy-
chodow oraz sprawowanie pieczy nad kadra. W jednostkach admini-
stracji publicznej sprawa wydaje si¢ by¢ zblizona — takze chodzi
o efektywno$¢ dziatania, sprawno$c¢ i szybkos$¢ zalatwiania spraw.
Jakie sa natomiast cele dzialania? Z pewnoscia w administracji pub-
licznej dazenie do osiagania zyskow nie jest najistotniejszym elemen-
tem. Czy jednak mozna wyobrazi¢ sobie administracjg publiczna, kto-
ra dziala w catosci z nastawieniem na zysk? Wydaje sig, ze nie — biorac
na przyktad pod uwagg charakter pomocy spotecznej, ktora stanowi
istotna cze$¢ jej aktywno$ci’®,

Jak natomiast wptywa na administracje publiczna jej opisywanie za
pomoca poje¢ zaczerpnigtych z teorii organizacji i zarzadzania? Nalezy
to rozwazac przede wszystkim przez pryzmat przyjecia okre$lonej defi-
nicji administracji publicznej. Bezrefleksyjne uzywanie w odniesieniu

76 L. ZACHARKO, Wplyw nauk o zarzqdzaniu na wspélczesng nauke administracji, [w:]

Wspdlzaleznosé dyscyplin badawczych w sferze administracji publicznej, red. S. Wrzo-
SEK, M. DoMaGALA, J. IzpEBsKI, T. STANISLAWsKI, Warszawa 2010, s. 431.

7 J. Jezewsk1, Eklektyzm czy synteza. Nauka administracji wobec dyscyplin badajgcych

administracje publiczng, [w:] Wspotzaleznosé dyscyplin badawczych w sferze admi-
nistracji publicznej, red. S. WRzZOSEK, M. DOMAGALA, J. 1ZDEBSKI, T. STANISLAWSKI,
Warszawa 2010, s. 403 i n.

8 Szerzej: 1. SIERPOWSKA, Pomoc spoleczna jako administracja Swiadczgca: studium
administracyjnoprawne, Warszawa 2012.
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do administracji publicznej takich pojg¢, jak: jakos¢, certyfikaty, me-
nedzer, ISO, powoduje, ze cel dziatania administracji publicznej scho-
dzi na dalszy plan, a w pierwszej kolejnosci zaczyna si¢ mowic o zy-
skach i efektywnosci dziatania. Problem jest o tyle glgbszy, ze pojgcia
te zaczynaja przybiera¢ charakter ustawowy. Nie chodzi tutaj o zaprze-
stanie czerpania poj¢¢ z siatki pokrewnych nauk, lecz raczej o zwro-
cenie uwagi na potrzebg opisywania zjawisk na bazie rodzimych dy-
scyplin — nauki o administracji publicznej i prawa administracyjnego,
biorac pod uwagg catos¢ systemu, dla ktorego siatka pojgciowa zosta-
ta tworzona. Wraz z ewolucja narzedzi w parze z tym zjawiskiem po-
winien i§¢ rozwdj siatki pojeciowej’®.

Barbara Sorychta-Wojsczyk w artykule Zarzgdzanie gming a przed-
siebiorstwem — cechy wspélne i réznice’'® prezentuje stanowisko, zgod-
nie z ktorym: ,,gming mozna traktowac jako wielkie, wielozaktadowe
przedsigbiorstwo, w ktorym spotki miejskie i jednostki bezposrednio
$wiadczace ustugi komunalne czy spoteczne sa odpowiednikiem za-
ktadoéw produkcji bezposredniej, a jednostki utrzymujace infrastruktu-
r¢ poréwnaé¢ mozna do tzw. zakladow utrzymania””''. Jej zdaniem
gmina jest organizacja, ktora — zaspokajajac wszystkie potrzeby wspol-
noty — realizuje zalozone cele w ramach dostgpnych $rodkow, korzy-
stajac z wypracowanych w sektorze przedsigbiorstw procedur i narzg-
dzi zarzadzania’'?. Wydaje si¢ jednak, ze takie podejscie jest niepelne,
poniewaz opisywanie administracji publicznej wymaga obecnie podej-
$cia wieloptaszczyznowego.

W ramach omawianej tematyki wazne miejsce peli koncepcja tzw.
nowego publicznego zarzadzania (New Public Management). W lite-
raturze mozna odnalez¢ poglad, ze tradycyjny model administracji

7 Tak tez K. WiLk-WIDucH, Wykorzystanie faktu wdrazania systemu zarzqdzania przez

Jjakos¢ (normy ISO z serii 9000) jako instrumentu budowania pozytywnego wizerunku
administracji publicznej, [w:] Public relations. Wizerunek i komunikacja, red. M. Ta-
BERNACKA, A. SZEDOK-BRATUN, Warszawa 2012, s. 262 i n.

710 B. SoryCHTA-WOISCZYK, Zarzqdzanie gming a przedsigbiorstwem — cechy wspolne
i réznice, «ZNPS» 1597. 15/2003, s. 113 in.

"I Tamze, s. 124.

12 Tamze.
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publicznej jest przestarzaty i zostat skutecznie zastapiony nowym mo-
delem zarzadzania publicznego zwiazanym wtasnie z New Public Ma-
nagement’. Nurt ten jest takze nazywany debiurokratyzacja’*. Jest
to koncepcja gleboko zakorzeniona w rozwigzaniach zaczerpnigtych
z teorii organizacji i zarzadzania i przenoszona do administracji publicz-
nej. Dazenie do wdrozenia koncepcji zarzadzania w sektorze publicznym
wynikato z checi wykorzystania do§wiadczen sektora prywatnego w osia-
ganiu wysokiej efektywnosci, takze na gruncie sektora publicznego’".
Zdaniem Bogustawa Plawgo ,,wymaga to przyjgcia wstgpnego zatozenia,
ze roznice migdzy sektorami nie stanowig bariery we wzajemnym adap-
towaniu rozwigzan organizacyjnych””'. Wydaje sig, ze tego typu zalozen
nalezy dokonywac w sposob bardzo ostrozny, przede wszystkim z uwa-
gi na charakterystyczny cel dziatania administracji publicznej’"’.

Nowe menedzerskie podejscie do administracji publicznej pojawi-
to sig poczatkowo w Wielkiej Brytanii, Australii i Nowej Zelandii w la-
tach 80. XX w., a od poczatku lat 90. zyskato swe miejsce w Stanach
Zjednoczonych’®, Podobnie jak tradycyjne menedzerskie podejscie do
administracji publicznej wyrosto ono z dazenia do poprawy funkcjo-
nowania sektora publicznego’"”.

"3 0.E. Hucngs, Public Management and Administration. An Introduction, Palgrave
Macmillan 2003, s. 256.

14 D, Szescieo, Rynek. Prywatyzacja. Interes publiczny. Wyzwania urynkowienia ustug
publicznych, Warszawa 2014, s. 32.

75 B. PLawco, Zarzqdzanie publiczne, [w:] Nauka administracji, red. B. KUDRYCKA,
B.G. PeTERS, P.J. Suwas, Warszawa 2009, s. 181.

716 Tamze.

17 Por. E. KoLTHOFF, Ethics and New Public Management: Empirical Research into

the Effects of Businesslike Government on Ethics and Integrity, Den Haag 2008.

718 Por. M. ExworTHY, S. HALFORD, Professionals and the New Managerialism in the

Public Sector, Open University Press, 1999, s. 1; D. FarRNHAM, S. HorTON, Managing
the New Public Services, Macmillan, 1996; E. FERLIE, L. ASHBURNER, L. FITZGERALD,
A. PETTIGREW, The New Public Management in Action, Oxford University Press 1996,
s. 27; C.C. Hoop, G.W. JonEs, Progress in the Government’s Next Steps Initiative,
Appendix 6 in HC 481, 1989-90, s. 78.

19 J. SUPERNAT, Administracja publiczna w $wietle koncepcji New Public Management,
«AP» 2.2/2003, s. 35.
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Tonny Doherty oraz Terry Horne, analizujac zmiany w strukturach
administracji publicznej, dochodza do wniosku, ze ,tradycyjne zarza-
dzanie w administracji publicznej oparte na koncepcji weberowskiej jest
dzi$ zastgpowane mysleniem o administracji publicznej zarzadzanej przez
pryzmat technik wtasciwych menedzeryzmowi’?°. W literaturze zagra-
nicznej stwierdza si¢ ponadto, ze od jakiego$ czasu administracja prze-
chodzi ewolucj¢ w strong strategicznego zarzadzania, ktore to strategie
wychodza z teorii o zarzadzaniu organizacjami prywatnymi’?'.

Idea New Public Management byta poczatkowo okreslana jako
przedsigbiorcze zarzadzanie instytucjami publicznymi, przeciwstawia-
ne zbiurokratyzowanemu zarzadzaniu opartemu na hierarchicznej struk-
turze organow wladzy oraz ich funkcjonalnej specjalizacji. W procesie
doskonalenia systemu zarzadzania w sektorze publicznym nastapito
nie tylko adaptowanie metod i technik zarzadzania z sektora prywat-
nego, lecz takze otwarcie na sektor organizacji non-profit oraz wtacze-
nie ich do realizacji zadan publicznych’?.

Christopher Hood wyodregbnia siedem fundamentalnych zasad no-
wego publicznego zarzadzania. S to:

1) zasada profesjonalnego zarzadzania — potrzeba bezposredniego pro-
fesjonalnego zarzadzania w sektorze publicznym, dajaca swobodg
dziatania, a jednocze$nie naktadajaca odpowiedzialno$¢ na mene-
dzerow publicznych;

2) zasada standardow — jasne okreslenie standardow i wskaznikow
osiagnig¢ przez zdefiniowanie celow, zadan i miernikow sukcesu;

3) zasada kontroli rezultatow — przejscie od kontroli naktadow i prze-
strzegania procedur biurokratycznych w kierunku zasady kontroli
rezultatow, mierzonych ilo§ciowym wskaznikiem wynikow;

4) zasada dezagregacji — zmiana jednolitego systemu zarzadzania
w kierunku dezagregacji i decentralizacji jednostek sektora

720 T.L. DoHerTY, T. HORNE, Managing public services — implementing changes. A thou-
ghtful approach to the practice of management, London-New York 2002, s. 19.

2l B. BozeMAN, J.D. STRAUSSMAN, op. cit., s. 29 i n.

22 D. OsBoRNE, T. GAEBLER, Rzqdzi¢ inaczej. Jak duch przedsigbiorczosci przenika
i przeksztatca administracje publiczng, Poznan 1994, s. 511.
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publicznego, przebudowa jednostek sektora publicznego, w formie
tworzenia wzglednie autonomicznych jednostek, wyodrebnianych
wedhug kryterium $wiadczonych ustug;

5) zasada konkurencji — wprowadzenie wigkszej konkurencji do sek-
tora publicznego, aby obnizac koszty i uzyskiwa¢ wyzsze standardy
przez stosowanie na przyklad kontraktowych form pozyskiwania
ustug;

6) zasada wykorzystania metod i technik zarzadzania z sektora pry-
watnego — zastosowanie instrumentoéw zarzadzania z sektora pry-
watnego, takich jak: krotkoterminowe umowy z pracownikami,
tworzenie planow rozwoju organizacji, wyznaczanie oczekiwanego
poziomu osiagni¢é czy misji rozwoju;

7) zasada oszczednosci zasobow — podkreslenie znaczenia ogranicza-
nia kosztow, efektywnosci, daznosci do uzyskania maksymalnych
efektow przy ograniczonym wykorzystaniu zasobow’.

Wymienione zasady, stanowiace podstawe koncepcji nowego pub-
licznego zarzadzania, moga budzi¢ pewne watpliwosci’*. Wraz z przy-
jeciem wszystkich tych zasad i wdrozeniem ich do administracji pub-
licznej szybko moze sig okazac, ze wdrozenie to nastapito nie tylko na
gruncie organizacyjnym, lecz takze na gruncie warto$ci’®. Dlatego nie
mozna zgodzi¢ si¢ z teza Barbary Kudryckiej, ze ,,w zwiazku z tym,
ze zasadniczo wszystkie kraje Europy Zachodniej wdrozyty (lepiej lub
gorzej) zasady New Public Management, nieuchronne i nieuniknione
wydaje si¢ wdrozenie tych zasad rowniez w Polsce”’?*. Zdaniem autorki

2 C. Hoop, A Public Management for All Seasons? Public Governance, 11: Public
Sector Reform, red. M. BEVIR, London-Thousand Oaks-New Delhi 2007, s. 79 i n.

724 Szerzej: D. SzeSciro, op. cit.,s. 51 in.

725 Por. J. BUMGARNER, C.B. NEWSWANDER, The irony of NPM. The inevitable extension
in the role of the American State, KSTARoOPA» 39.2/2009, s. 189-207; E. KOLTHOFF, op.
cit.

726 B. Kubrycka, W sprawie wdrazania zasad New Public Management do prawa
administracyjnego, [w:] Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksiega
Jjubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, red. . SkrzypLO-NIZNIK, Krakoéw
2001, s. 405.
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»wynika to nie tylko z koniecznos$ci dostosowywania prawa polskiego
do prawa Unii Europejskiej, ale rowniez z konieczno$ci rozpoczgcia
etapu normalizowania instrumentoéw prawnych ochrony interesu pub-
licznego oraz dbania o $rodki publiczne — o sposob ich wydatkowania
i spos6b administrowania nimi przez organy administracji publicznej”’”’.
Nalezy bowiem odpowiedzie¢ na pytanie, czy wszystkie rozwigzania
stosowane w krajach Europy Zachodniej nalezy adaptowa¢ do naszego
sytemu administracji publicznej’**. Ponadto — jak to ma miejsce w dok-
trynie niemieckiego prawa administracyjnego — mozna spotkac stano-
wisko, ze odchodzi si¢ juz od prezentowanych rozwiazan z powodu
ich schematycznos$ci’.

Przyjgcie 1 wdrozenie zasad nowego publicznego zarzadzania
niesie ze soba konieczno$¢ nie tylko zmiany aktéw prawnych, lecz
takze swiadomosci urzednikéw i ich podejécia do procesu admini-
strowania. Nie chodzi o negacj¢ rozwiazan, jakie daje koncepcja New
Public Management. Rozwiazania majace na celu usprawnienie dzia-
fania administracji publicznej powinny by¢ wprowadzane, ale
z uwzglednieniem specyfiki polskiej administracji publicznej oraz
jej funkcjonowania (zadan i celow). Ponadto koncepcja nowego pub-
licznego zarzadzania moze wywiera¢ negatywny wptyw na publicz-
na integracj¢ i dlatego wymaga ustalenia etycznych pryncypiow
i zasad™".

Szczegolnie interesujacy — jak wskazuja Tonny Doherty i Terry
Horne — wydaje si¢ w tej teorii aspekt finansowy zwiazany z ewentu-
alnym zmniejszeniem kosztow obstugi administracji publicznej™'.

27 Tamze.

28 J. NeMEc, New Public Management and its Implementation in CEE: What Do We
Know and where Do We Go Slovak, «NISPA» 3.1/2010, s. 31.

72 J. BoGUMIL, S. GROHS, S. KUHLMANN, Evaluating Administrative Modernization in
German Local Governments: Success or Failure of the “New Steering Model”’?, «<PAR»
68.5/2008, s. 859. Szerzej: E. ScHMIDT-AssMANN, Ogdlne prawo....

30 M. BuGpoL, Zarzqdzanie jakoscig w urzedach administracji publicznej. Teoria
i praktyka, Warszawa 2008, s. 158.

31 T.L. DoHerty, T. HORNE, op. cit., s. 20 i n.
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Marek Dgbicki”™? przeanalizowat skutki przeniesienia zasad zwiazanych
z szeroko rozumianym zarzadzaniem organizacjami ze $wiata przed-
sigbiorstw prywatnych do $wiata struktur administracji publicznej
i stwierdzil, ze ,,jako$¢ administracji publicznej nie moze by¢ oceniana
miarka stosowana wobec organizacji nastawionych na zysk™’*. Zda-
niem tego autora administracja publiczna: ,,nie powinna by¢ sprowa-
dzona do struktur definiowanych jako dostarczyciele jak najtanszych
ustug dla obywateli, ktorzy z kolei definiowani sa jako klienci — w taki
sposob, aby ich jako$¢ przy najnizszej mozliwie cenie nie spowodo-
wata zatamania si¢ popytu, a w dodatku tylko wtedy, kiedy rynek nie
chce dostarcza¢ danych ustug”’*.

Dlatego o wiele bardziej atrakcyjne wydaje si¢ przyjecie koncepcji
nowej stuzby publicznej (New Public Service), ktéra powstata w od-
powiedzi na falg zachwytu dla nowego publicznego zarzadzania™”.
Zgodnie z ta koncepcja nalezy raczej stuzy¢ niz sterowac; interes pub-
liczny jest celem, nie za$ produktem dziatan podejmowanych przez
urzgdnikow publicznych; nalezy mysle¢ strategicznie i demokratycznie;
nalezy shuzy¢ obywatelom, a nie klientom; wyzwaniem jest ponoszenie
odpowiedzialno$ci; nalezy ceni¢ ludzi, nie za$ tylko produktywnos¢;
nalezy ceni¢ obywatelstwo i stuzbg publiczna wyzej niz przedsigbior-
czo$¢™0. Jest to koncepcja, ktora korzysta w ograniczonym stopniu
z teorii New Public Management, a przy tym zwraca szczeg6lna uwa-
g¢ na funkcje, jakie powinna spetnia¢ administracja publiczna. Chodzi
o rezygnacj¢ z upatrywania we wszelkich dziataniach materialnego
zysku i zwrdcenie uwagi na problem interesu publicznego oraz warto-
$ci obywatelskich. Ponadto istotna jest rezygnacja z pojmowania aktow
wydawanych przez organy administracji jako ,,produktow”.

32 M. DgBICKI, Stuzby publiczne w swiecie korporacji. Ograniczenia i niebezpieczen-
stwa menedzeryzmu jako narzedzia administracji publicznej, «SC» 5/2002/2003, s. 103
in.

3 Tamze, s. 111.

3% Tamze.

35 J.L. PERRY, Democracy and the New Public Service, <TARoPA» 37.3/2007, s. 3.

736 Tamze.
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Przywotane koncepcje zwiazane z procesem administrowania wska-
zuja jak ztozone i wieloptaszczyznowe jest to zjawisko. Scieraja sie
tu bowiem rézne poglady dotyczace sposobu realizacji zadan przez
administracje¢ publiczna. Na poczatku tego rozdziatu wskazano, ze
sfera makroadministracyjna zwigzana jest z oddzialywaniem teorii
organizacji i zarzadzania na struktury administracji publicznej. Wymie-
nione poglady, pochodzace z r6znych nurtéw, pokazuja, ze omawiane
W tej pracy pojecie kierownictwa nalezy skonfrontowaé z tymi wlasnie
koncepcjami. Chodzi o to, ze w zaleznosci od przyjetych pogladow
inne bedzie postrzeganie roli kierujacego w jednostce, a takze jego
funkcji. Widac to chociazby w takich sferach, w ktorych kierownictwo
faczone jest $cisle z elementami koordynacji.

2. Akty kierownictwa w sferze makroadministracyjnej

Jak ustalono w poprzedniej czgsci pracy, akty kierownictwa w sfe-
rze makroadministracyjnej maja cechy aktow normatywnych. Sa to akty,
ktore mozna zaliczy¢ do wewnetrznych zrodet prawa, stanowiace roz-
nego rodzaju zarzadzenia oraz uchwaly. W praktyce przyj¢lo sig, ze
zarzadzeniem nazywa si¢ akt wydawany przez organ jednoosobowy,
uchwala za$ akt wydawany przez organ kolegialny, co ma odzwiercied-
lenie w przepisach ustaw samorzadowych.

Posta¢ prawna aktow stanowi jedynie sformalizowany no$nik dla
ich tresci. W obrebie tych aktow mieszcza si¢ takie formy, jak: wytycz-
ne, okdlniki, instrukcje. Zasadne byloby zebranie wszystkich tych ak-
tow w ramy jednej formy prawnej, gtownie z punktu widzenia proce-
dury. Jak jednak stusznie podkresla Waldemar Hoff: ,,wyliczenie form
kierowania nie powinno by¢ nazbyt szerokie, gdyz po przekroczeniu
pewnej granicy traci ono sens na rzecz ogoélnej normy, dozwalajace;j
wszelkie dziatania””’.

Ze wzgledu na to, ze akty w sferze makroadministracyjnej przybie-
raja postac¢ przede wszystkim zarzadzen, tj. aktow o charakterze nor-

37 W. Ho¥rr, Wytyczne w prawie administracyjnym, Warszawa 1987, s. 195.
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matywnym, maja one formg pisemna. Jest to kolejna odmiennos¢ w sto-
sunku do polecen stuzbowych, ktore raczej w praktyce przybieraja
forme ustna.

Trafne jest takze stwierdzenie Waldemara Hoffa (w odniesieniu do
wytycznych, ktore mozna zastosowa¢ w tym przypadku réwniez do
catego katalogu aktow kierownictwa w tej sferze), ze ,,jedyny wspdlny
mianownik dla wszystkich aktéw kierowania, ktore nazywamy wytycz-
nymi, to stwierdzenie, ze ich tre§¢ ma charakter ogdlny”7*8. Autor ten
w odniesieniu do wytycznych prezentuje poglad, ze ,,w granicach tak
szerokiego pojecia mozna wskaza¢ kilka wariantow ogolnosci: abs-
trakcyjne reguty postgpowania, normy ogodlne, lecz nie abstrakcyjne,
normy ztozone oraz normy alternatywne”’.

Jaka jest zatem tres¢ takich aktow? Jan Lukasiewicz zaznacza, ze
»akty te petnia funkcje unifikacji zachowan podleglych podmiotow,
pozwalajac na konieczna niejednokrotnie jednolito$¢ dziatan™. Jest
to wigc podstawowa funkcja aktow o charakterze ogdlnym — na przy-
ktad regulaminéw organizacyjnych. Akty kierownictwa wydawane
w formie zarzadzen ,,do wngtrza” administracji publicznej nie maja
charakteru aktow prawa powszechnie obowiazujacego. Sa to takie
akty, ktore obowiazuja jedynie w sferze wewngtrznej administracji
publicznej. W doktrynie przyjmuje sig, ze przedmiotem takich aktow
nie moga by¢ prawa i obowiazki obywateli, a jedynie kwestie we-
wngetrzne administracji publicznej, migdzy innymi wewngtrznej orga-
nizacji pracy, zasad sprawowania kierownictwa, wykonywania koor-
dynacji 1 kontroli wewngtrznej, zaleznosci organizacyjnych, technik
i metod administrowania’™!.

W ustawie o samorzadzie gminnym prawodawca wskazal, ze w for-
mie zarzadzenia organ wykonawczy powotuje oraz odwotuje swojego

38 Tamze, s. 74.
739 Tamze, s. 83 in.

™0 J. LukasiEwicz, Nauka administracji. Wstep do teorii administracji, Przemy$l 2002,
s. 163.

741 B. JAWORSKA-DEBSKA, Akty normatywne i generalne stosowania prawa, [w:] Prawo
administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. STAHL,
Warszawa 2000, s. 340 i n.
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zastepee lub zastepcow i okresla ich liczbg (art. 26a), a takze w formie
zarzadzenia okresla organizacjg i zasady funkcjonowania urzedu — na-
dajac regulamin organizacyjny (art. 33 ust. 2). Co ciekawe, ustawy
o samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewodztwa nie przewi-
duja wydawania zarzadzen po stronie organow wykonawczych. Ana-
lizujac ustawowy zakres, dochodzi si¢ do wniosku, ze akty te maja
charakter organizacyjny i sa wydawane w celu porzadkowania i regu-
lowania stosunkow w urzedzie jednostki samorzadu terytorialnego. Co
do tresci samego zarzadzenia — dotyczy ono przede wszystkim spraw
organizacyjnych zwiazanych z kierowaniem urzedem. Stusznie pod-
kreslono w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie,
ze ,,organ wykonawczy gminy przy wydawaniu zarzadzen musi
uwzglednié tres¢ przepisdw catego systemu prawa, w szczegolnosci
delegacji ustawowych dla rady gminy do wydawania aktow prawa
miejscowego, gdyz tylko w ten sposob uniknie sytuacji nieuzasadnio-
nego naruszenia kompetencji przyznanych organom gminy. Kompe-
tencje organéw gminy maja bowiem charakter roztaczny”’**.
Powotany wyrok nasuwa pytanie o podstawe prawna wydania za-
rzadzenia. W przypadku na przyktad rady, ktéra korzysta z domniema-
nia wlasciwosci w zakresie wskazanym w art. 18 ustawy o samorzadzie
gminnym, niezbgdna jest odpowiednia podstawa prawna wyrazona
w ustawie. W przypadku wydawania zarzadzen sytuacja jest odmienna.
Z jednej strony zarzadzenia takie wydawane sg na podstawie konkret-
nych przepisow ustaw samorzadowych i ustaw prawa materialnego.
Z drugiej strony na przyktad wojt wydaje zarzadzenia, korzystajac
z ogolnych przepiséw dotyczacych jego pozycji ustrojowej, a wigc
z faktu, ze jest kierownikiem urzedu oraz organem wykonawczym’,

72 Wyrok NSA z dnia 20 kwietnia 2007 r., I OSK 184/07, «Lex Omega» nr 327783.

™3 W pewnych przypadkach linia podzialu kompetencji migdzy prezydentem miasta
a rada miasta nie jest tatwa do wyznaczenia. Przyktadem trudnosci interpretacyjnych
na gruncie przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym oraz ustawy o gospodarce nie-
ruchomog$ciami jest sfera zwiazana z zarzadem mieniem. Trudnosci pojawiaja si¢
w zwiazku z interpretacja art. 18 ust. 2 pkt 9 ustawy o samorzadzie gminnym w zesta-
wieniu z zasada, ze prezydent miasta —jako organ wykonawczy — gospodaruje mieniem.
W tej sprawie w orzecznictwie pojawito si¢ wiele wyrokow sadowych. Do najwazniejszych
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Zarzadzenia organdw wykonawczych samorzadu terytorialnego
podlegaja nadzorowi, podobnie jak akty wydawane przez organy
uchwatodawcze. Mozna je rowniez zaskarzy¢ do sadu administracyj-
nego na podstawie wiasciwych przepiséw ustaw samorzadowych.

rozstrzygnig¢ nalezy zaliczy¢ nastgpujace wyroki: wyrok NSA z dnia 9 pazdziernika
2009 1., 1OSK 331/09, «Lex Polonica» nr 2098746: ,,rada gminy wtadna jest okreslaé,
w drodze aktu prawa miejscowego, jedynie te zasady gospodarowania mieniem ko-
munalnym, do ktoérych odsyta delegacja ustawowa zawarta w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit.
a ustawy o samorzadzie gminnym. W kompetencjach rady gminy, wymienionych
w powotanym przepisie nie miesci sig okreslenie zasad zawierania umow uzytkowania,
najmu lub dzierzawy na okres do trzech lat. Z przepisu tego wynika uprawnienie do
podejmowania czynnosci prawnych na okres powyzej 3 lat lub czas nieoznaczony oraz
przy przedtuzaniu, o ile ustawy szczegolne nie stanowia inaczej. Obowiazek przepro-
wadzenia przetargu na zbycie nieruchomosci wynika z art. 37 ust. 1 i 4 ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami, przy czym okreslone w tym przepisie zasady dotycza
uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas dtuzszy niz 3 lata lub czas nieoznaczony
oraz przy przedtuzaniu takich uméw. Ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ odstapie-
nia od trybu przetargowego przy zawieraniu tych uméw. Zgoda na odstapienie musi
nastapi¢ w drodze zgody rady gminy wyrazonej w formie uchwal”; wyrok NSA OZ
we Wroctawiu z dnia 28 lipca 1992 r., SA/Wr 632/92, «Lex Polonica» nr 299965:
»Ssprawy najmu i dzierzawy lokali uzytkowych naleza do zakresu gospodarowania
mieniem gminy, ktore to zadanie miesci si¢ w zakresie spraw nalezacych do zarzadu
gminy zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie te-
rytorialnym”; wyrok WSA w Opolu z dnia 10 marca 2009 r., II SA/Op 8/09, «Lex
Polonica» nr 2089197: ,,w orzecznictwie sadowo-administracyjnym wielokrotnie
wyrazano zastugujacy na aprobatg poglad, iz przepis art. 18 ust. 2 pkt 9 ustawy o sa-
morzadzie gminnym, uprawniajacy rad¢ gminy do podejmowania uchwat w sprawach
majatkowych gminy przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu ustanawia wyjatki od
generalnej zasady wyrazonej w art. 30 ust. 2 pkt 3 tej ustawy. Przekazanie pewnych
spraw do kompetencji rady gminy jest wyjatkiem, ktory musi by¢ interpretowany
Scisle i nie moze prowadzi¢ do swobodnego przejmowania przez rad¢ do rozstrzygania
w drodze uchwal wszystkich spraw waznych z punktu widzenia gospodarki gminy”;
wyrok WSA w Gdansku z dnia 22 pazdziernika 2008 r., I SA/Gd 492/08, «Lex Polo-
nica» nr 2021576: ,,z tresci art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym
w zwiazku z art. 13 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami wynika, ze Radzie
Gminy przyshiguje kompetencja do tego, aby podja¢ uchwatg w przedmiocie ustano-
wienia stuzebnos$ci na nieruchomosci, ktorej jest whascicielem. Okreslenie zasad ob-
cigzania nieruchomosci gruntowych nalezy bowiem do wytacznej kompetencji Rady
Gminy, ktdre to kompetencje nie moga by¢ przeniesione na organ wykonawczy, gdyz
maja charakter niezbywalny. Nie ma natomiast przeszkod do tego, by wykonanie
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Nalezy zgodzi¢ sig z pogladem wyrazonym przez Andrzeja Kabata,
ze ,,zaskarzeniu do sadu administracyjnego podlega¢ beda migdzy in-
nymi uchwaty i zarzadzenia organoéw jednostek samorzadu terytorial-
nego o charakterze ogélnym wewngtrznego urzgdowania, w tym za-
wierajace regulaminy, wytyczne (dyrektywy) skierowane do podlegtych
organéw i innych jednostek™*. Zaskarzajac takie zarzadzenie, podmiot
ma obowiazek wykaza¢ interes prawny lub naruszenie uprawnienia.
W orzecznictwie wskazuje sig, ze interes prawny skarzacego takie
zarzadzenie musi wynika¢ z normy prawa materialnego ksztattujace;j
sytuacj¢ prawng wnoszacego skarge. Eksponuje si¢ przede wszystkim
bezposrednios¢, konkretnos¢ i realny charakter interesu prawnego stro-
ny ksztaltowanego aktem stosowania prawa materialnego. Przy takim
zwiazku nalezy eliminowac sytuacje, w ktorych dopiero kolejne skut-
ki wezesniejszej konkretyzacji normy prawnej w odniesieniu do jed-
nego podmiotu posrednio wplywaja na sytuacjg prawna drugiego pod-
miotu, wynikajaca z zastosowania w stosunku do niego innej juz normy
prawnej’®.

Przechodzac do klasyfikacji aktow kierownictwa w tej sferze, moz-
na zaproponowac podzial na:

uchwaty powierzy¢ organowi wykonawczemu gminy, czyli burmistrzowi miasta”;
wyrok WSA w Opolu z dnia 25 wrzesnia 2008 r., IT SA/Op 225/08, «Lex Polonica»
nr 1972640: ,,rzecza rady gminy jest opracowanie podstawowych regut postepowania
organu wykonawczego w zakresie obrotu nieruchomos$ciami. Oznacza to tym samym,
Ze poza ramami uprawnienia do ustalania tak rozumianych zasad pozostaje podejmo-
wanie przez radg na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym
jednostkowych aktow przejecia (nabycia) nieruchomosci na rzecz gminy. Rada nie
moze zatem w uchwale wyraza¢ w sposob arbitralny woli nabycia na rzecz gminy
nieruchomosci, jezeli ustawa takich uprawnien radzie nie przyznaje. Ztamanie tej
zasady prowadzi w istocie do zastgpowania organu wykonawczego w zakresie spraw
dotyczacych nabywania nieruchomosci i sktadania oswiadczen woli prowadzacych do
zawarcia umowy przez gming”.

4 A, KaBart, Komentarz do art. 3 ustawy Prawo o postgpowaniu przed sqdami admi-
nistracyjnymi, [w:] B. DAUTER, B. GruszczyNski, A. KaBar, M. NIEZGODKA-MEDEK,
Prawo o postegpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 38. Podobny poglad wyraza J.P. TARNO, Prawo o postepowaniu przed sqdami admi-
nistracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2010, s. 34.

745 Patrz wyrok NSA z dnia 18 wrze$nia 2003 r., [T SA 2637/02, «Lex Omega» nr 80699.
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m zarzadzenia o charakterze wytycznych i instrukcji,

m zarzadzenia o charakterze regulaminéw organizacyjnych,
m zarzadzenia o charakterze aktow personalnych,

m pozostate akty kierownictwa.

Podziat ten odnosi si¢ do kryterium przedmiotowego. Ostatnia ze
wskazanych kategorii (pozostate akty kierownictwa) miesci w sobie
te akty, ktorych nie da sig¢ jednoznacznie przyporzadkowaé do trzech
pierwszych grup. Jednoczesnie akty kierownictwa z czwartej grupy
wykazuja cechy aktow, ktore nalezy zaliczy¢ do sfery makroadmini-
stracyjne;j.

2.1. Zarzadzenia o charakterze wytycznych i instrukcji

Czes$¢ zarzadzen wydawanych jako akty kierownictwa ma charakter
wytycznych i instrukcji. Problematyka wytycznych i instrukcji byta juz
przedmiotem roznych opracowan’, nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze
wigkszo$¢ z nich dotyczyta odmiennego systemu spoteczno-politycz-
nego, w ktorym wytyczne i instrukcje petnity inng funkcje.

W literaturze mozna odnalez¢ rézne stanowiska w odniesieniu do
wytycznych. Sa to jednak w wigkszoS$ci starsze opracowania i dlatego
cze$¢ z ich ustalen pozostaje dzi$ nieaktualna.

Warto jednak przytoczy¢ charakterystyke wytycznych, ktéra zapre-
zentowal Waldemar Hoff w latach 80. XX w. Autor wskazal, ze: ,,wy-
tyczne wydawane sa nie na podstawie ogdlnego upowaznienia ustawo-
wego, jak akty powszechnie obowiazujace, lecz co najwyzej na
wskazanej przez przepisy o kierowaniu i nadzorze ogdlnej mozliwosci
ich wydawania; sa obowiazujace dla organoéw, do ktorych je skierowa-
no; trescia wytycznych nie jest konkretne okreslenie obowiazkow adre-
sata, lecz ogdlna, najczesciej w postaci typowej normy, regulacja da-
nego zagadnienia — pozwala to odrozni¢ wytyczne od polecen
stuzbowych; wytyczne nalezy ograniczy¢ do wewngtrznej sfery

46 Jako przyktad nalezy wskaza¢: A. CHELMONSKI, Funkcja prawna wytycznych w ad-
ministracji panstwowej, «Acta UWr» 446, «Prawoy» 78/1978, s. 34.
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dziatania aparatu administracyjnego, w bardzo szerokim jej rozumieniu;
wytyczne sa pojgciem zlozonym z wielu réznorodnych elementow,
a odzwierciedleniem tej roznorodno$ci powinna sta¢ si¢ klasyfikacja
oparta na takich kryteriach jak tres¢ czy wladczo$¢; wytyczne powinny
by¢ kierowane tylko do organéw podporzadkowanych, w szczegdlno-
$ci nie moga tworzy¢ ani praw, ani obowigzkow obywateli; wytyczne
maja charakter wtadczy”*".

Problematykeg tg poruszyt takze Jan Jezewski, piszac, ze ,,wytyczne
zawieraja normy celu lub normy orientacji i sa okreslane jako akty or-
ganu administracyjnego przeznaczone do ustalenia kierunku dziatania
w wykonywaniu wtasnej wtadzy dyskrecjonalnej, jak i organu podpo-
rzadkowanego. W ujgciu syntetycznym sa to akty, ktore okreslaja sposob
i kierunek wykonywania kompetencji przez organy administracji, za-
wezaja ich swobodg w interpretacji norm prawnych lub ograniczaja
swobodg wyboru sposobu i kierunku wykonywania kompetencji”’#.

Wskazane wyzej poglady potwierdzaja, ze wytyczne w prawie ad-
ministracyjnym laczone byty z kierownictwem w administracji pub-
licznej 1 z aktami kierownictwa. W szczegdlnosci taczylo si¢ je ze
sfera wewngtrzna administracji publicznej oraz z tzw. kompetencja
0g6lna podmiotu kierujacego.

Biorac powyzsze pod uwagg, mozna zastanowic sig, w jaki sposob
odrézni¢ pojecie ,,wytyczne” od pojecia ,,instrukcje”. Witold Zakrzew-
ski, dokonujac takiej analizy, stwierdza, ze ,,termin wytyczne wyrazac
bedzie stosunki prawne oparte na swobodzie ksztattowania nieformal-
nych aktow kierowniczych przez personel realizujacy zadania organow
kierowniczych w stosunku do jednostek ich zwierzchnictwu podpo-
rzadkowanych, w terminie instrukcje upatrywa¢ musimy postac¢ aktu
sformalizowanego stanowionego w odpowiedniej, prawem przewidzia-
nej postaci, wyltacznie przez tych funkcjonariuszy, ktorzy sa sami, na
mocy prawa piastunami kompetencji kierowniczych bez prawa substy-
tucji lub delegacji poza wyjatkowymi wyraznie prawnie okreslonymi

7 W. HoFr, op. cit., s. 22 orazs. 193 in.

8 J. JezEwsk1, Wewnetrzne prawo administracyjne, [w:] Prawo administracyjne, red.

J. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 47.
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przypadkami”®. W obecnym stanie prawnym takie ujgcie bytoby nie
do przyjgcia. Wytyczne — w tym podziale — miatyby przyjmowac postac
jedynie aktow niesformalizowanych, a wigc nie miescityby si¢ w zad-
nym aktualnym katalogu form prawnych przyjetych w doktrynie.

W sprawie instrukcji wypowiedziat sig¢ takze kiedys$ Jerzy Starosciak.
Podzielit on instrukcje na akty tworzace prawo wewngtrzne administra-
cji (tworzace nowe obowiazki okreslonego zachowania si¢ organu ad-
ministracyjnego) i akty wyjasniajace stosowanie prawa (akty typu inter-
pretacyjnego, nie za$ tworczego)™. Z punktu widzenia tematyki tego
opracowania na uwagg zashuguje drugi ze wskazanych typow instrukc;ji.
Jerzy Starosciak, analizujac instrukcj¢ wyjasniajaca, dochodzi do wnio-
sku, ze ,,s4 to instrukcje, ktore wskazuja, jak nalezy rozumie¢ prawo,
wydawane one by¢ moga juz nie tylko na podstawie klauzuli kierowania
organami nizszymi, ale rowniez na podstawie ogolnej klauzuli o wyko-
nywaniu nadzoru nad dziatalno$cia organéw nizszych”’!,

Z powyzszych opracowan mozna wysuna¢ wniosek, ze brakowato
kiedys przejrzystej linii rozgraniczajacej, ktora mozna by zastosowac
do przejrzystego rozgraniczenia wytycznych i instrukcji. Takiej linii
rozgraniczajacej brakuje takze i dzis. W szczego6lnosci w interpretacji
nie pomagaja tu zadne przepisy powszechnie obowiazujace. Te dwie
formy przedmiotowo przenikaja si¢. Przyjmowanie wigc w tym przy-
padku sztucznych podziatéw i nowego nazewnictwa byltoby bezzasad-
ne. Z tego wzgledu uzasadnione jest zaliczenie tych form do jednej
grupy — zarzadzen o charakterze wytycznych i instrukcji.

Dokonujac analizy aktéw powszechnie obowiazujacych (na pozio-
mie ustawowym), trzeba stwierdzi¢, ze w samorzadzie terytorialnym
nie przewiduje si¢ wlasciwie kompetencji do wydawania samoistnych

79 W. ZAKRZEWSKI, Zakres przedmiotowy i formy dziatalnosci prawotwérczej, Warsza-
wa 1979, s. 267.

750 J. STAROSCIAK, Podstawy prawne dzialania administracji (Zrédla prawa admini-
stracyjnego), Warszawa 1973, s. 57 in.

51 Tamze, s. 58 i n. Tutaj mozna postuzy¢ si¢ podziatem dokonanym przez E. Urg,
ktora stwierdza, ze ,,instrukcje maja charakter najbardziej wtadczy, chociaz czg¢sto
przybieraja roOwniez posta¢ aktow interpretujacych tre$¢ przepisow prawnych powszech-
nie obowiazujacych” — zob. TENZE, Prawo administracyjne..., s. 51.
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aktow o nazwie ,,wytyczne” lub ,,instrukcje”. Wyjatek stanowi ustawa
z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach’™?, zgodnie z ktora decyzjg za-
twierdzajaca instrukcje prowadzenia sktadowiska odpadow wydaje, na
wniosek zarzadzajacego sktadowiskiem, marszatek wojewodztwa,
a w przypadku przedsigwziec i zdarzen na terenach zamknigtych — re-
gionalny dyrektor ochrony srodowiska (art. 129 ust. 1 ustawy). Taka
instrukcja nie miesci si¢ jednak w ramach omawianych tutaj aktow
kierownictwa, poniewaz na podstawie przepisdw ustawy o odpadach
jest ona skierowana do podmiotéw spoza administracji publicznej, a nie
do sfery wewngtrznej administracji.

Warto ponadto zwréci¢ uwage, ze w zataczniku do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 stycznia 2011 r. w sprawie instrukcji
kancelaryjnej, jednolitych rzeczowych wykazow akt oraz instrukcji w spra-
wie organizacji i zakresu dziatania archiwow zaktadowych’? (Jednolity
Rzeczowy Wykaz Akt) pod symbolem klasyfikacyjnym Nr 120 miesci
si¢ hasto klasyfikacyjne ,,Zbiory aktow normatywnych wiasnych kierow-
nictw urzedow”. W tzw. uszczegdtowieniu do tego hasta klasyfikacyjne-
go mozna przeczytaC, ze chodzi tu o komplet podpisanych zarzadzen,
pism okdlnych, wytycznych itp. oraz ich rejestry. Nie jest to jednak pod-
stawa do twierdzenia, ze prawodawca ustala tym samym jakikolwiek
metodologicznie przejrzysty podziat prawnych form dziatania.

Mozna dodaé¢, ze takie pojgcia jak wytyczne i instrukcje zostaty
uzyte przez ustawodawce w aktach prawnych dotyczacych administra-
cji rzadowej oraz innych podmiotow. Odnajdujemy je na przyktad
w ustawach:

m z dnia 14 marca 2003 r. o Banku Gospodarstwa Krajowego’* (art.

9 ust. 1 pkt 2-3 oraz ust. 3: ,,1. Do zadan Rady Nadzorczej nalezy

72 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. 0 odpadach, Dz. U. z 2013 1. poz. 21 ze zm.

753 Zatacznik nr 2: Jednolity rzeczowy wykaz akt organow gminy i zwiazkoéw migdzy-
gminnych oraz urzedéw obstugujacych te organy i zwiazki, Rozporzadzenie Prezesa
Rady Ministrow z dnia 18 stycznia 2011 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej, jedno-
litych rzeczowych wykazow akt oraz instrukcji w sprawie organizacji i zakresu dzia-
tania archiwow zaktadowych, Dz. U. Nr 14, poz. 67 ze zm.

754 Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o Banku Gospodarstwa Krajowego, Dz. U. 22014 r.
poz. 510 ze zm.
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w szczegolnosci: 1) sprawowanie nadzoru nad dziatalno$cia BGK;
2) opracowywanie i udzielanie Zarzadowi wytycznych dotyczacych
dziatalnosci BGK w zwiazku z zaleceniami, o ktérych mowa w art.
12; 3) czuwanie nad zgodnoscia dziatalnosci Zarzadu z przepisami
prawa i statutem oraz wytycznymi, o ktérych mowa w pkt 2; 4)
uchwalanie rocznego planu finansowo-rzeczowego BGK [...]. 3.
Rada Nadzorcza moze uchyli¢ uchwate Zarzadu niezgodna z wy-
tycznymi, o ktéorych mowa w ust. 1 pkt 27);

m z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska’™ (art. 4a
ust. 1 pkt 1:,,1. Gtéwny Inspektor Ochrony Srodowiska, kierujac
dziatalnoscia Inspekcji Ochrony Srodowiska: 1) ustala ogolne kie-
runki dziatania Inspekcji Ochrony Srodowiska oraz wydaje zalece-
nia i wytyczne, okreslajace sposob postgpowania w trakcie realiza-
cji zadan, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1, oraz kontroluje stan ich
realizacji”);

m z dnia 23 stycznia 2009 r. o0 wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewodztwie™¢ (art. 8 ust. 1:,,1. Prezes Rady Ministrow kieru-
je dzialalno$cia wojewody, w szczegdlnosci wydajac w tym zakre-
sie wytyczne 1 polecenia, zadajac przekazania sprawozdan z dzia-
lalnosci wojewody oraz dokonujac okresowej oceny jego pracy”);

m z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej”’ (art. 2 pkt 4: ,,4.
Ilekro¢ w ustawie jest mowa o: [...] dokumentach normalizacyjnych
—nalezy przez to rozumie¢ normy i specyfikacje techniczne ustala-
jace zasady, wytyczne lub charakterystyki odnoszace si¢ do réznych
rodzajow dzialalnosci lub jej wynikow oraz $rodki i kryteria spraw-
dzania zgodnos$ci z nimi produktow i ustug”; art. 10 ust. 1 pkt 3: 3.
Do zakresu dziatania Prezesa Urzedu nalezy w szczegdlnosci: wy-
dawanie wytycznych i zalecen zapewniajacych jednolito$¢ poste-
powania Inspekcji oraz nadzor nad ich realizacja”);

755 Ustawa z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska, Dz. U. z 2013 r.
poz. 686 ze zm.

756 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowej w woje-
wodztwie, Dz. U. z 2009 . Nr 31, poz. 206 ze zm.

57 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej, Dz. U. z 2014 r. poz. 148
ze zm.
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m z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym’® (art. 14 ust.
3:,,3. Minister wtasciwy do spraw administracji publicznej, w uzgod-
nieniu z ministrem wtasciwym do spraw wewngtrznych oraz po
zasiggnigciu opinii dyrektora Centrum, wydaje, w drodze zarzadze-
nia, wojewodom wytyczne do wojewodzkich planow zarzadzania
kryzysowego™);

m zdnia 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministrow’ (art. 34a ust. 1:,,1. Mi-
nister, w celu dostosowania do polityki ustalonej przez Radg Ministrow
zasad i kierunkow dziatania podlegtych lub nadzorowanych central-
nych organdéw administracji rzadowej, innych urzgdow lub jednostek
organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej, moze wydawac
kierownikom urzedoéw centralnych oraz kierownikom innych urzedow
i jednostek organizacyjnych wiazace ich wytyczne i polecenia”).

Wymienione przepisy ustaw wskazuja na to, ze pojgcie wytycznych
i instrukcji jest uzywane przez ustawodawce w roznorodnym znaczeniu.
Nie chodzi jedynie o wytyczne i instrukcje podmiotéw — kierownikow
(np. kompetencje Prezesa Urzedu Inspekcji Handlowej czy kompeten-
cje Ministra), a takze na przyktad o wytyczne i instrukcje powiazane
z tzw. normami technicznymi’®, o ktérych mowa w ustawie o Inspek-
cji Handlowe;j. Z kolei ustawodawca ma takze tendencj¢ do wyodreb-
niania takich pojec jak ,,wytyczne i polecenia” czy ,,zasady i wytyczne”
— bez jednoczesnego wskazania zakresu przedmiotowego tych pojec.

2.2. Zarzadzenia o charakterze regulaminow organizacyjnych

W obrebie aktow kierownictwa w sferze makroadministracyjnej
mozna wyr6zni¢ akty o charakterze regulamindéw organizacyjnych.
Przyktadem jest zarzadzenie nadajace regulamin organizacyjny

78 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, Dz. U. z 2013 . poz.
1166.

79 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow, Dz. U. z 2012 r. poz. 392 ze
zm.

760 Por. Z. CieSLAK, Normy techniczne, [w:] Prawo administracyjne, red. Z. NIEWIA-
poMskI, Warszawa 2013, s. 76.
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urzedowi jednostki samorzadu terytorialnego. Jest to zarzadzenie, kto-
re szczegdtowo reguluje organizacje wewngetrzng i funkcjonowanie
aparatu pomocniczego’®'.

Regulamin organizacyjny urzgdu jest istotnym narzgdziem w rgku
kierujacego. To nie tylko akt, ktory okresla strukturg urzedu, lecz tak-
ze (przez swoj zakres przedmiotowy) oddziatuje na zakres obowiazkow
poszczegolnych jego pracownikow. Regulamin organizacyjny rozstrzy-
ga o zadaniach danego urzegdu, okreslajac migdzy innymi jego struktu-
r¢ (podzial na wydziaty i inne komorki), zakres czynnosci wydziatow,
podziat kompetencji migdzy nimi, wykaz stanowisk i funkcji z okre-
$leniem zadan®. Regulamin organizacyjny, ze wzglgedu na normatyw-
ny charakter, nabiera istotnego znaczenia z punktu widzenia okreslania
struktur jednostki.

Charakter prawny tego typu zarzadzenia nie jest postrzegany w dok-
trynie sposob jednolity. Irena Lipowicz podkresla, Ze ,,prawo ksztalto-
wania wlasnej struktury organizacyjnej oraz mozno$¢ jej dostosowania
do zmieniajacych sig¢ potrzeb stanowi element niezbednej swobody
administracji publicznej w realizacji jej zadan, a ingerencje ustawo-
dawcy w struktur¢ wewnetrzng nie moga krgpowac¢ administracji w spo-
sOb zagrazajacy realizacji jej kompetencji”’®. W zwiazku z tym usta-
wodawca zdecydowat si¢ odda¢ kwesti¢ zwiazana z nadawaniem
regulaminu organizacyjnego poszczegdlnym organom samorzadu
terytorialnego. Jednakze dokonano zréznicowania migdzy poszcze-
g6lnymi jednostkami samorzadu terytorialnego. W gminie oraz wo-
jewodztwie regulamin organizacyjny urzedu nadawany jest przez
organ wykonawczy, w powiecie za$ przez rad¢ powiatu na wniosek
organu wykonawczego (art. 35 ust. 1 ustawy o samorzadzie powia-
towym). Przed wejSciem w zycie ustawy o bezposrednim wyborze

61 Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 pazdziernika 2009 r., I SA/Kr 1077/09,
«Lex Omega» nr 541953; wyrok NSA z dnia 20 kwietnia 2007 r., I OSK 184/07, «Lex
Omega» nr 327783.

762 Por. rozstrzygniecie nadzorcze wojewody dolnoslaskiego z dnia 3 czerwca 2009 1.,
NK.I1.0911-8/356/09, «Lex Omega» nr 512347.

63 1. Lirowicz, Pojecie sfery..., s. 98.
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wojta, burmistrza i prezydenta miasta’® regulamin organizacyjny urzg-

du gminy byt nadawany w formie uchwaty przez radg gminy i stanowit
akt prawa miejscowego.

Obecnie charakter regulaminu organizacyjnego gminy jest odmien-
ny. W literaturze zwraca si¢ uwagg, ze nie stanowi on juz aktu prawa
miejscowego’®. Mimo to, z punktu widzenia nauki prawa administra-
cyjnego, regulamin organizacyjny urzedu jest aktem normatywnym
(ustrojowo-organizacyjnym)’®. Ponadto nalezy wskazaé, ze nie ma
obecnie obowiazku publikacji takiego zarzadzenia w wojewddzkim
dzienniku urzgdowym’®.

Pozostawanie w obrocie prawnym dwoch réznych rozwigzan w za-
kresie trybu stanowienia regulaminu organizacyjnego urz¢du jednost-
ki samorzadu terytorialnego nalezy oceni¢ negatywnie. Regulamin
organizacyjny z uwagi na swoj charakter powinien by¢ wydawany przez
organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego, poniewaz spra-
wa ta nalezy do kompetencji podmiotu kierujacego.

Regulamin organizacyjny jest podstawowym aktem regulujacym
stosunki w urzgdzie obok statutu jednostki samorzadu terytorialnego
wydawanego przez organ stanowiacy. Jaka jest zatem relacja migdzy

764 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza
i prezydenta miasta, Dz. U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1191 (obecnie uchylona).

7% Podobny poglad: K. PopGORSKI, Pozycja ustrojowa organéw samorzgdu gmin-
nego po reformie 2002 r., «MI» 4/2004, s. 10; P. CumieLNICKI, Komentarz do art.
33 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] Komentarz do ustawy o samorzqdzie gmin-
nym, red. P. CumiELNICKI, Warszawa 2007, s. 352; A. CHMIELNICKA, P. CHMIELNICKI,
Regulamin urzedu gminy, starostwa oraz komunalnych jednostek organizacyjnych.
Wzory wraz z komentarzem i orzecznictwem, Warszawa 2006, s. 19 i n. Takie sta-
nowisko odnajduje ponadto potwierdzenie w orzecznictwie, np. w wyroku NSA OZ
w Lodzi z dnia 15 kwietnia 2003 r., IT SA/Ld 324/03, «Lex Omega» nr 78587
wyrazono poglad, ze regulaminy organizacyjne gminnych urzedéw nadawane przez
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) zarzadzeniem nie stanowia aktu prawa miej-
scowego.

%6 C. MARTYSZ, Wiasciwos¢ organow samorzgdu. .., s. 222.

767 Takie stanowisko wyrazit NSA OZ w Lodzi w wyroku z dnia 15 kwietnia 2003 .,

11 SA/Ld 324/03, «Lex Omega» nr 78587.
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regulaminem organizacyjnym a statutem?’*® Rozne sa przede wszystkim
podstawy prawne i tryby wydawania tych aktéw. Tryb uchwalania
statutu jest bardziej skomplikowany, szczegolnie w duzych jednostkach
samorzadu terytorialnego. Nawigzujac to analizy dokonanej przez Cze-
stawa Martysza, trzeba odnotowac, ze mozliwos$¢ zamieszczania pew-
nych regulacji w regulaminie organizacyjnym jest wigksza niz w ma-
terii statutowej. Autor ten zauwaza, ze ,,0 ile tres¢ statutow jest
w znacznej mierze okreslona przez ustawy samorzadowe (np. w art. 3
ust. 1, art. 5ust. 3, art. 22, art. 51 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym),
o tyle w odniesieniu do regulaminéw organizacyjnych wprowadzaja
jedynie obowiazek jego uchwalenia”’®.

W tresci regulaminu organizacyjnego powinny zatem znalez¢ sig
regulacje ksztaltujace stosunki w danym urzedzie, ale bez powtarzania
regulacji statutowych’”. Statut ma stanowi¢ tzw. mata konstytucje

%8 Szerzej: J. KOrRCzAK, Statuty jednostek samorzqdu terytorialnego, «ST» 10.5/2000,
s. 62 1 n.; B. Apamiak, Statut gminy, «ST» 3.7-8/1993, s. 62-75; E. OCHENDOWSKI,
Prawotworcza funkcja gminy, «RPEiS» 53.2/1991, s. 21-35; 1. Lirowicz, Statuty jako
podstawa prawna organizacji i funkcjonowania gminy, [W:] Zagadnienia prawa cy-
wilnego, samorzgdowego i rolnego, red. T. Kurowska, M. Pazpan, Katowice 1993,
s. 139 1 n.; W. KisIEL, Statut jednostki samorzqdu terytorialnego a jej samodzielnos¢,
[w:] Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profe-
sora zw. dra hab. Jozefa Filipka, red. 1. Skrzypro-Niznik, Krakow 2001, s. 337 i n;
A. WIKTOROWSKA, Prawne determinanty samodzielnosSci gminy. Zagadnienia admini-
stracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 85 i n.; Statuty jednostek samorzqdu terytorial-
nego. Regulacje europejskie i amerykanskie. Local government charters. European
and American regulations, red. W. KisieL, Krakow 2005; P. CHMIELNICKI, Problem re-
gulacji ustroju jednostek samorzqdu terytorialnego za pomocq aktow wewnetrznych
(z uwzglednieniem postanowien Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego), [w:]
Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, red. Z. JaANKuU, Z. LEONsKI, M. SZEw-
czyK, M. WaLiGgorski, K. Woirczak, Wroctaw 2005, s. 114.

7 C. MARTYSZ, Wiasciwos¢é organéw samorzgdu..., s. 222.

71 Nalezy zwroci¢ uwage na tres¢ zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Mini-
strow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, Dz. U.
Nr 100, poz. 908. Rozporzadzenie to nie ma co prawda wprost zastosowania do aktow
wydawanych przez prezydenta miasta, niestanowiacych aktow prawa miejscowego,
zgodnie jednak z zasada przyzwoitej legislacji powinno si¢ dla porzadku prawnego
stosowac rozwiazania przyjete w tym rozporzadzeniu. Zgodnie z § 135 rozporzadzenia
w uchwale i zarzadzeniu nie powtarza si¢ przepisow ustaw, ratyfikowanych umow
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jednostki samorzadu terytorialnego, zawiera zasady zwiazane z ustro-
jem jednostki, wyrdzniajace je sposrod innych. Regulamin organiza-
cyjny natomiast to akt dotyczacy wewngtrznych stosunkow w urzedzie
i zasad zwiazanych z kierowaniem tym urzedem. Zdaniem Czestawa
Martysza w tresci regulaminu organizacyjnego urzedu powinno si¢
zawrze¢ przede wszystkim okreslenie: zadan danego urzedu, struktury
urzedu (podziat urzgdu na wydzialy badz inne komorki), zakresu czyn-
nosci wydziatéw, podzialu zagadnien nadzoru nad poszczegdlnymi
wydzialami migdzy kierownikiem urzedu i jego zastgpca, obiegu in-
formacji w urzedzie i zasad ich przetwarzania, a takze postanowien
odnoszacych si¢ do form wspolpracy z innymi urzgdami czy instytu-
cjami’’'. Jako najwazniejsze elementy regulaminu organizacyjnego
wyrdznia sig: okreslenie struktur samorzadowych, okreslenie celow
i zakresu dziatan struktur samorzadowych, okreslenie relacji w obrgbie
struktur samorzadowych (w uktadzie hierarchicznym, dekoncentracja
kompetencji), okreslenie trybu realizacji zadan publicznych, okreslenie
kontroli wewngtrznej w strukturach samorzadowych’”2.,

Utrzymywane przez prawodawceg odmiennosci w trzech ustawach
samorzadowych wydaja si¢ wprowadzac sztuczne i niepotrzebne roz-
réznienie regulamindw organizacyjnych pod kryterium podmiotowym.
Jest to akt kierownictwa przeznaczony dla podmiotu kierujacego ijego
wydawanie — jezeli nie ma by¢ aktem prawa miejscowego — nie powin-
no by¢ powierzane organowi uchwatodawczemu.

2.3. Zarzadzenia o charakterze aktow personalnych

Wyodrebnienie tej grupy aktow kierownictwa wiaze si¢ w kompe-
tencja kierujacego do obsadzania podlegtych mu stanowisk. Ustawo-
dawca samodzielnie zarezerwowat forme¢ prawna zarzadzenia do okre-
slonych czynnosci. Taka czynnos$cia jest na przyklad wydanie

migdzynarodowych i rozporzadzen. W zwiazku z tym postanowienia regulaminu or-
ganizacyjnego urzedu miasta nie powinny powtarzac¢ postanowien statutowych.

1L C. MARTYSZ, Wiasciwos¢é organéw samorzgdu..., s. 223.

772 A. CHMIELNICKA, P. CHMIELNICKI, Regulamin urzedu...,s. 19 in.
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zarzadzenia w sprawie powotania lub odwotania oraz okreslenia liczby
zastgpcow monokratycznego organu wykonawczego w jednostce sa-
morzadu terytorialnego.

Zgodnie z art. 26a ustawy o samorzadzie gminnym wojt, w drodze
zarzadzenia, powotuje oraz odwotuje swojego zastepce lub zastepcoOw
i okresla ich liczbg. W tego rodzaju akcie wskazuje si¢ okreslona
liczbe zastgpcow (z uwagi na ustawowo okreslona liczbg przyporzad-
kowana do liczby mieszkancow) oraz mozna okresli¢ pierwszego
zastgpcg.

Ustawodawstwo taczy powyzsze czynnosci z forma prawna powo-
fania, znana Kodeksowi pracy. Moca powolania uprawniony organ
powierza kandydatowi do pracy okreslone prawem stanowisko, akt
powotlania stanowi jednoczesnie oswiadczenie woli podmiotu powo-
tujacego o nawiazaniu stosunku pracy’”. W doktrynie przyjmuje sig,
ze powotanie jako podstawa stosunku pracy jest czynnoscia prawna
wywolujaca skutki prawne o charakterze organizacyjno-prawnym (po-
wierzenie okreslonego stanowiska) i obligacyjne (nawiazanie stosunku
pracy). Akt powotania stanowi zatem oswiadczenie woli pracodawcy
lub podmiotu dziatajacego w imieniu pracodawcy o nawiazaniu sto-
sunku pracy. Skutek w postaci nawiazania stosunku pracy nastapi do-
piero po wyrazeniu przez kandydata do pracy zgody (o$§wiadczenia
woli) na objecie stanowiska’. Co wigcej — powotanie moze by¢ po-
przedzone konkursem. Podjgcie decyzji w sprawie konkursowej obsa-
dy stanowisk zastgpcy wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz
skarbnika gminy, powiatu lub wojewddztwa nalezy do kompetencji
podmiotu uprawnionego do powotania danej osoby na to stanowisko.
Podmiot ten okres$la zasady konkursu, a w szczegdlnosci kryteria, ja-
kimi bedzie si¢ kierowat, dokonujac wyboru sposrod zgloszonych kan-
dydatur’,

3 A. RzETECKA-GIL, Ustawa o pracownikach samorzgdowych, Warszawa 2009, s. 47.

714 J. STELINA, Komentarz do art. 11 ustawy o pracownikach samorzgdowych, [w:]
A. Rycak, M. Rycak, J. STELINA, J. STEPIEN, Ustawa o pracownikach samorzgdowych.
Komentarz, «Lex Omega» 2013.

5 Tamze.
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Naczelny Sad Administracyjny zwrocit uwage na to, ze ,,fakt, iz
odwotanie zastgpcy burmistrza ze stanowiska na podstawie art. 26a
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, jest czynnoscia z zakresu prawa
pracy, nie oznacza, ze nie jest jednoczesnie aktem z zakresu admini-
stracji publicznej i takiego podwojnego charakteru tego aktu (zarza-
dzenia burmistrza), nie wyklucza zadna z ustaw. Takie zarzadzenie
burmistrza wywotuje podwojne skutki, w sferze prawa administracyj-
nego (ustrojowego) oraz w sferze prawa pracy. Ten ostatni jego aspekt
majacy charakter indywidualny, stanowiacy czynno$¢ z zakresu prawa
pracy, nie stoi na przeszkodzie temu, ze zarzadzenie takie jest czyn-
nos$cia o charakterze publicznoprawnym, podejmowang przez organ
gminy w sprawie z zakresu administracji publicznoprawne;j”’".

Biorac powyzsze pod uwage, nie mozna stwierdzi¢, ze zarzadzenie
0 powotlaniu zastgpcoéw monokratycznego organu wykonawczego ma
charakter aktu generalnego i abstrakcyjnego, gdyz odnosi si¢ w swojej
tresci do wskazanego adresata, w oznaczonej sytuacji prawnej. Zarazem
skutecznos$c¢ tego aktu jest uzalezniona od wyrazenia zgody przez oso-
by w nim wskazane, nie nosi on cech typowego aktu administracyjne-
go. Pozwala to na przyjecie, ze powyzsze zarzadzenie nalezy raczej
umiescic¢ po stronie aktow kierownictwa w sferze makroadministracyj-
nej niz po stronie aktoéw w sferze mikroadministracyjne;.

2.4. Pozostale akty kierownictwa

Do ostatniej kategorii aktow kierownictwa w sferze makroadmini-
stracyjnej mozna zaliczy¢ grupe okreslona mianem pozostatych aktow
kierownictwa. Na grupg t¢ sktadaja si¢ akty kierownictwa, ktdrych nie
mozna zakwalifikowa¢ do trzech juz opisanych kategorii. Sa to akty,
ktore jako forma prawna nie stanowia zarzadzen, ale ,,sa podobne” do
polecen stuzbowych. Jednakze brak pewnych wyréznionych we wezes-
niejszej czgsci pracy elementdéw nie pozwala zakwalifikowaé ich do
sfery mikroadministracyjne;j.

776 Postanowienie NSA z dnia 16 lipca 2010 ., IT OSK 919/10, «Lex Omega» nr 673896.
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Istnieje bowiem grupa aktow kierownictwa w sferze makroadmini-
stracyjnej o charakterze polecen, a jako przyktad mozna wskaza¢ akty
wydawane kierownikom zespolonych stuzb, inspekcji i strazy w przy-
padku zaistnienia sytuacji kryzysowych. Sprawe t¢ reguluje ustawa
z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej””” w art. 9 ust. 2
oraz art. 10 ust. 2. Biorac pod uwagg ,,stan spoczynku” zespolonych
stuzb, inspekcji i strazy (stan, w ktorym nie wystgpuje sytuacja szcze-
gdlna, o ktorej mowa w ustawie), trafny jest poglad, Ze ta zalezno$¢
opiera sig na ,,wplywie starosty na dziatalnos¢ jednostek zespolonych
poprzez mozliwo$¢ wydawania wytycznych i wskazywania problemow
do rozwiazania”. Sa to wigc ,,polecenia celu””’®. Jednakze w przypad-
ku wystapienia sytuacji kryzysowej (w przypadku klgski zywiotowe;j)
ta zaleznos$¢ ulega modyfikacji. Wystepuja tu juz nie luzne wytyczne,
ale wyrazne polecenia (ustawodawca uzywa stwierdzenia ,,wigzace
polecenia”). Okreslenie ,,wigzace polecenie” nalezy w tym przypadku
rozumie¢ jako typ aktu kierownictwa w sferze makroadministracyjne;j.
Nie jest to jednak polecenie stuzbowe, poniewaz brak tu zaleznosci
stuzbowe;.

Zasadny jest poglad Jarostawa Dobkowskiego, ze ,,mozna mowié
o zwierzchnictwie w sensie $cistym jako korelacie organizacyjnej za-
sady zespolenia w administracji publicznej, wyrazonej w ustawach
ustrojowych oraz szerszej jego postaci, taczacej caloksztatt uprawnien
organow sprawujacych wladze¢ administracyjna ogoélnej, w odniesieniu
do omawianych policji administracyjnych, dla ktorych tylko mechani-
zmem (narzedziem) wykonawczym ma by¢ system zespolenia i wyni-
kajace z niego reminiscencje okreslone rozmaitymi przepisami”’”. Nie
ma natomiast pewnosci, czy zakres przedmiotowy wyznaczajacy grani-
ce omawianych polecen jest wystarczajacy. Ustawa przewiduje bowiem,
ze polecenia wigzace moga by¢ wydawane w zakresie prowadzonych na

777 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klgski zywiotowej, Dz. U. z 2014 r.
poz. 333 ze zm.

778 H. Izpesski, M. KULESzA, op. cit., s. 257.

77 J. DoBKOWSKI, Pozycja prawnoustrojowa stuzb, inspekcji i strazy, Warszawa 2007,
s. 250.
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obszarze jednostki samorzadu terytorialnego dziatan w celu zapobie-
zenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia. Brak jest natomiast
normatywnego okreslenia takich dziatan.

Podobny stan prawny na gruncie ustawy o stanie klgski zywiotowej
mozna zaobserwowac w przypadku relacji z jednostkami pomocniczy-
mi oraz jednostkami organizacyjnymi niestanowigcymi podmiotow
zespolonych w rozumieniu ustawy o samorzadzie powiatowym.

W ustawie o stanie klgski zywiotowej wskazuje sig, ze w czasie
takiego stanu wlasciwy miejscowo wojt (burmistrz, prezydent miasta)
kieruje dzialaniami prowadzonymi na obszarze gminy (na obszarze
powiatu wlasciwy miejscowo starosta, a na obszarze wojewodztwa
wlasciwy miejscowo wojewoda) w celu zapobiezenia skutkom kleski
zywiotowej lub ich usunigcia (art. 8 pkt 1-3 ustawy). W zakresie tych
dziatan istnieje mozliwo$¢ wydawania polecen wiazacych réoznym
kategoriom podmiotow.

Na podstawie art. 9 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym wojt
moze wydawac polecenia wiazace organom jednostek pomocniczych
oraz kierownikom jednostek organizacyjnych utworzonych przez gmi-
ng. Artykut 10 ust. 2 daje natomiast podstawg staroscie do wydawania
polecen wiazacych wojtom (burmistrzom, prezydentom miast niebg-
dacych miastami na prawach powiatu) oraz kierownikom jednostek
organizacyjnych utworzonych przez powiat.

Podobnie jak wyzej, takze w tym przypadku wskazanych przez
ustawodawce wiazacych polecen nie mozna zakwalifikowa¢ do grupy
polecen stuzbowych, gdyz brak tutaj zaleznosci wynikajacej z relacji
w sferze mikroadministracyjnej. Sa to polecenia wlasciwe dla kierow-
nictwa w sferze makroadministracyjnej, ktore nalezy rozpatrywac w ka-
tegorii polecenia celu.

Powyzsze uprawnienia wskazanych podmiotow maja charakter wa-
runkowy, tj. ujawniaja si¢ dopiero w momencie wystapienia okreslonych
ustawowo sytuacji szczegolnych, a sytuacja taka jest stan klgski zy-
wiolowej. Wskazana relacja migdzy wojtem a starosta nie moze by¢
interpretowana jako istnienie hierarchicznej zaleznosci migdzy poszcze-
g6lnymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Uprawnienia te maja
jedynie na celu koordynacje dziatan podczas sytuacji szczegdlnych
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inie moga wykraczaé poza zakres zapobiezenia skutkom klgski zywio-
lowej 1 ich usunigcia.

Mozliwo$¢ wydawania tego typu polecen przewiduja ponadto na
przyktad przepisy ustaw prawa administracyjnego materialnego. W art.
14 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej’°
ustalono, ze w przypadku bezposredniego zagrozenia bezpieczenstwa
wspolnoty samorzadowej, w szczegolnosci zycia lub zdrowia, wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta) lub starosta moze wyda¢ komendantowi po-
wiatowemu (miejskiemu) Panstwowej Strazy Pozarnej polecenie pod;jg-
cia dziatan w zakresie wlasciwosci Panstwowej Strazy Pozarnej,
zmierzajacych do usunigcia tego zagrozenia. Polecenia takie nie moga
dotyczy¢ wykonania konkretnej czynnos$ci stuzbowej i nie moga rowniez
okresla¢ sposobu wykonania zadania przez Panstwowa Straz Pozarna.

W art. 11 ust. 1 ustawy o Policji wskazuje sig, ze wojt (burmistrz,
prezydent miasta) lub starosta moze zada¢ od wlasciwego komendan-
ta Policji przywrocenia stanu zgodnego z porzadkiem prawnym lub
podjecia dziatan zapobiegajacych naruszeniu prawa, a takze zmierza-
jacych do usunigcia zagrozenia bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Z analizy przytoczonych przepiso6w wynika, Ze nie sg to polecenia
w ramach zaleznosci stuzbowej. Tutaj chodzi przede wszystkim o ko-
ordynowanie dziatan w ramach wyodrgbnionych organizacji. Zarowno
w ustawie o Policji, jak 1 w ustawie o Panstwowej Strazy Pozarnej
wskazuje si¢ wprost, ze polecenie i zadanie nie moze dotyczy¢ wyko-
nania konkretnej czynnosci stuzbowej ani okresla¢ sposobu wykonania
zadania przez stuzbg.

Do kategorii pozostatych aktow kierownictwa w sferze makroadmi-
nistracyjnej mozna takze zaliczy¢ akty okreslone ustawa z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane™!. W art. 89c ust. 1 tej ustawy wskazuje
sig, ze w przypadkach bezposredniego zagrozenia zycia lub zdrowia
ludzi zwiazanych z budowa, utrzymaniem lub rozbiérka obiektow

80 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, Dz. U. z 2013 r.
poz. 1340 ze zm.

81 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, Dz. U. z 2013 r. poz. 1409 ze
Zm.
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budowlanych starosta, wojt, burmistrz i prezydent miasta moga wydac
wlasciwemu powiatowemu inspektorowi nadzoru budowlanego pole-
cenie podjecia dziatan zmierzajacych do usunigcia tego zagrozenia.
W zakresie omawianego polecenia na gruncie ustawy Prawo budow-
lane wypowiedziat si¢ Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie
i wskazal, ze ,,polecenie podjecia dziatan zmierzajacych do usunigcia
zagrozenia z art. 89¢ ust. 1 ma charakter wewngtrzny i nie jest decyzja
administracyjna ani postanowieniem, ktore mogtoby by¢ usunigte z ob-
rotu prawnego w ramach postgpowania o stwierdzenie jego niewazno-
$ci w trybie art. 156 Kodeksu postgpowania administracyjnego’’s?,
Interpretacja ta jest poprawna i wskazuje na charakter przedmiotowego
polecenia, ktorego nie mozna traktowac jako elementu procedury ad-
ministracyjnej. W doktrynie podnosi si¢ natomiast, ze regulacja z art.
89c ust. 1 ustawy Prawo budowlane nie jest wlasciwa, gdyz jej zasto-
sowanie sprowadzatoby si¢ w swej istocie do polecenia przez staroste
powiatowemu inspektorowi nadzoru budowlanego wydania okreslone;j
decyzji administracyjnej, a konstrukcja taka jest sprzeczna z zasadami
polskiej procedury administracyjne;j’®:.

Jak wida¢, grupa wyréznionych tutaj pozostatych aktow kierownictwa
jest rozlegta w sensie przedmiotowym. Polecenia te dotycza spraw ure-
gulowanych w ustawach szczeg6lowych prawa materialnego i maja
przede wszystkim zastosowanie do sytuacji zagrozenia zycia lub zdrowia.

3. Relacje zwigzane z Kierownictwem w urzedzie

W sferze makroadministracyjnej istotne znaczenie ma problematy-
ka kierowania urzgdem. Mozna tu zaobserwowa¢ oddziatywanie kie-
rujacego na calg organizacjg¢. Takie czynnosci nie sa nakierowane na
indywidualnego pracownika jednostki, jak miato to znaczenie w sferze
mikroadministracyjnej. Biorac pod uwage wskazang wyzej klasyfikacje

82 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 pazdziernika 2009 r., VII SA/Wa 1134/09,
«Lex Omega» nr 574316.

783 R, DziwiNskl, P. Ziemski, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 20006, s. 331.
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aktow kierownictwa w sferze makroadministracyjnej, istotna rolg od-
grywaja tu zarzadzenia o charakterze regulaminu organizacyjnego.

W procesie kierowania urzgdem pojawiaja si¢ ponadto wpltywy
pochodzace z teorii organizacji i zarzadzania wypracowane w przed-
sigbiorstwach prywatnych. Dlatego tez i ten problem zastuguje na
szczegdlng uwagg.

3.1. Formy oddzialywania kierujacego na urzad

W sferze makroadministracyjnej na pierwszy plan wysuwa si¢ zdol-
no$¢ do kierowania wyodrgbniona organizacja — jako cato$cia. Jan
Lukasiewicz zaznacza, ze ¢zg$¢ aktow w sferze wewnetrznej dotyczy
oddzialywania majacego na celu unifikacj¢ zachowania okreslonych
grup podmiotow’s4,

Sprawno$¢ pracy kazdej jednostki organizacyjnej w administracji
publicznej jest nieroztacznie zwigzana z jej wewngtrzng organizacja
(strukturg organizacyjna). Struktura organizacyjna w najprostszym
ujeciu oznacza budowe wewnetrzng jednostki organizacyjnej (insty-
tucji) 1 jej rozcztonkowanie, czyli podziat na komorki organizacyjne’.
Zadaniem kierujacego urz¢dem jest takie okreslenie jego struktur, aby
w jak najwigkszym stopniu zapewni¢ sprawnos$¢ dziatania danej or-
ganizacji.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze w tym przypadku kierownictwo nalezy
rozpatrywa¢ z uwzglednieniem elementéw koordynacyjnych. Chodzi
tutaj o koordynacje wewnetrzna’®, a wiec dotyczaca funkcjonowania
zamknigtej struktury organizacyjnej. Akty kierownictwa w ramach
administrowania urzedem sa w pewnym stopniu zwigzane z koordy-
nowaniem pracy, co ma takze zwiazek z dziataniami unifikacyjnymi.

Aktem kierownictwa, ktory w najwigkszym stopniu wptywa na
proces kierowania urzgdem w omawianej sferze, jest zarzadzenie o cha-
rakterze regulaminu organizacyjnego.

78 J. LUKASIEWICZ, Nauka administracji..., s. 163.

85 S. CigSLAK, Praktyka organizowania...,s. 121.

8 Tamze, s. 64.
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Regulamin organizacyjny peini trzy podstawowe funkcje. Po
pierwsze, okresla strukturg organizacyjna urzgdu i wyznacza poszcze-
gblne komorki organizacyjne. Po drugie, wskazuje on zakresy zadan
pracownikow przez opisanie stanowisk pracy. Trzecig istotng funkcja
regulaminu organizacyjnego jest mozliwos¢ dekoncentrowania kom-
petencji.

Funkcje pierwsza i druga tacza sig¢ przede wszystkim ze wskazaniem
przez kierujacego budowy wewngtrznej urzgdu oraz skonstruowaniem
przejrzystej struktury organizacyjnej. Stanistaw Cie$lak zwraca uwagg,
ze ,,stworzony w ten sposob uktad organizacyjny musi stanowi¢ okre-
slong hierarchi¢ organizacyjna. Polega ona na tym, ze nie wszystkie
elementy cato$ci sa rownorzedne, i Ze opieraja si¢ one na pewnej gra-
dacji i zalezno$ciach™’.

Na tym etapie trzeba podkresli¢, ze zarzadzenie stanowiace regula-
min organizacyjny ma ponadto znaczenie dla procesu dekoncentracji.
W doktrynie prawa administracyjnego wskazuje sig, ze pojgcie dekon-
centracji wiaze si¢ z opisywaniem technicznej budowy danego obsza-
ru administracji publicznej i przesadza o podziale czynnosci admini-
stracyjnych, istotnym z prakseologicznego i ekonomicznego punktu
widzenia’, Jan Bo¢ wskazuje, ze ,,dekoncentracja nie zmienia stosun-
kow zaleznosci hierarchicznej, cho¢ zmienia ich zasigg, co polega na
poszerzeniu podporzadkowania hierarchicznego na obszary realizacji
nowo przekazanych kompetencji”’®. Czy tak rozumiana zasada dekon-
centracji moze si¢ odnosi¢ do funkcji regulaminu organizacyjnego?
Wydaje sig, ze tak. Jako przyktad mozna wskaza¢ zakresy dzialania
zastepcoOw organu wykonawczego w gminie oraz dyrektorow poszcze-
golnych biur urzedu. Osoby te wykonuja okreslone i przyporzadkowa-
ne do ich stanowisk czynnosci. Nie sg przy tym samodzielni, poniewaz

87 Tamze, s. 123.
88 J. ZIMMERMANN, Prawo administracyjne..., s. 148.

7 J. Boc¢, Stosunki ustrojowo-prawne migdzy podmiotami administrujgcymi, [w:]
Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 231. Szerzej: Z. Leoxski, Nauka
administracji..., s. 58 i n.; J. NiczyPorUK, Dekoncentracja administracji publicznej,
Lublin 2006; J. JEzEwskl1, Dekoncentracja terytorialna administracji jako zasada pra-
wa administracyjnego we Francji, Wroctaw 2004.
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ze wszystkich czynnosci sa rozliczani przez kierownika urzedu. W tej
sytuacji istnieje ponadto wig¢z prawna w obrgbie kierownictwa — kie-
rownik urzedu moze na przyktad wydawac¢ zastgpcom i dyrektorom
biur polecenia stuzbowe. Dekoncentracja kompetencji w obrebie urze-
du nie musi ogranicza¢ si¢ wytacznie do stosowania odrgbnych imien-
nych upowaznien i pelnomocnictw. Moze by¢ ona realizowana takze
przez odpowiednie przepisy regulaminu organizacyjnego urzedu’™”.

Praktyczne odniesienie do zagadnienia daje analiza orzecznictwa
Naczelnego Sadu Administracyjnego. Stwierdza si¢ tutaj, ze ,,powie-
rzenie okreslonych kompetencji do wykonywania oznacza dekoncen-
tracj¢ kompetencji; wojt moze jej dokona¢ w zakresie swojej wlasci-
wosci w regulaminie organizacyjnym, w zakresie czynnosci lub
odrgbnym upowaznieniem. Taka dekoncentracja ma cechy trwatosci,
nie traci mocy obowiazujacej ze zmiana lub brakiem piastuna organu’”"'.

Powierzenie wykonywania okreslonych czynnosci przez wojta za-
stepcy lub sekretarzowi gminy nie oznacza wigc, ze dochodzi automa-
tycznie do przeniesienia kompetencji. Podmiot, na ktdrego rzecz nasta-
pita dekoncentracja, nie staje si¢ organem administracji publiczne;j,
dziata zawsze w jego imieniu”?. W orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego zwraca si¢ wigc uwagg na dwie podstawy dekoncen-
tracji wewngtrznej, z ktorych jedna przybiera formg regulaminu organi-
zacyjnego. Czynnos$¢ dekoncentracji wewnegtrznej stanowi przejaw dzia-
lalnosci kierowniczej. Od kierujacego zalezy, czy i kiedy (oraz w jakim
zakresie) zdekoncentruje kompetencje na inny podleglty podmiot. De-
koncentracja wewngetrzna moze tu dotyczy¢ réznorodnych spraw, a jed-
na z nich jest wydawanie decyzji administracyjnych na podstawie prze-
pisow Kodeksu postgpowania administracyjnego (art. 268a).

Rowniez w sferze stosunkow cywilnych regulamin organizacyjny
moze odgrywac istotna rolg. W jednym z wyrokéw Sadu Najwyzszego
odniesiono sig do tego zagadnienia i stusznie wskazano, ze ,,okreslone
w regulaminie organizacyjnym starostwa powiatowego umocowanie

70 P, CHMIELNICKI, Komentarz..., s. 354.
1 Wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2008 r., I OSK 1458/08, «Lex Omega» nr 512719.
792 Por. powotany wyzej wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2008 r., IT OSK 1458/08.
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wicestarosty do zastgpowania starosty w trakcie jego nieobecnosci
(spowodowanej urlopem badz choroba) nie wymaga udzielenia wice-
staro$cie odrgbnego pelnomocnictwa”’®. Tre$¢ regulaminu organiza-
cyjnego wptywacé moze zatem zar6wno na stosunki prawa administra-
cyjnego (publicznego), jak i prawa prywatnego.

W tym przypadku dekoncentracja powinna by¢ ponadto taczona
z tagodzeniem ujemnych skutkow spigtrzania kierownictwa. W litera-
turze wskazuje sig, ze gtdwnym sposobem tagodzenia takich skutkow
jest wlasnie przekazywanie przez kierownikow wyzszych szczebli
kierownikom nizszych szczebli czg$ci swoich obowiazkdéw, odpowie-
dzialnos$ci moralnej i materialnej oraz odpowiedniego zakresu upraw-
nien do decydowania™*. To spigtrzenie kierownictwa nalezy rozumie¢
jako nadmiar wykonywanych czynnosci przez jedna osobg, wynikaja-
cy z faktu pozostawania kierownikiem wyodrgbnionej organizacji’”.

Oprocz regulaminu organizacyjnego kierownik urzedu moze wydawac
takze zarzadzenia o charakterze instrukcji i wytycznych. Sa to akty ma-
jace na celu unifikacjg zachowan pracownikéw urzedu. Od strony przed-
miotowej sa to akty roznorodne. Elementem wspolnym tych aktow jest
ich zakres — a mianowicie regulowanie kwestii o charakterze wewnatrz-
organizacyjnym. Czg$¢ zarzadzen o charakterze instrukcji lub wytycznych
mogtaby stanowi¢ element regulaminu organizacyjnego. Ze wzglgdow
jednak pragmatycznych (szybkos¢ postepowania i objetos¢ regulaminu)
zasady te wprowadza si¢ w formie odrgbnych aktow kierownictwa, wy-
dawanych jako samoistne zarzadzenia.

3.2. Formy oddzialywania kierujacego na jednostke
organizacyjna (w tym zaklad administracyjny)

Analiza kierownictwa w sferze makroadministracyjnej prowadzi
takze w strong oddziatywania kierujacego na jednostke organizacyjna.

73 Wyrok SN z dnia 23 pazdziernika 2008 r., I PK 170/08, «Lex Omega» nr 487680.
9% J. ZIELENIEWSKI, Zasady organizacji pracy w administracji, Warszawa 1972, s. 65.

95 Szerzej: Nauka administracji, red. Z. CIESLAK, s. 235 i n.; J. Lukasiewicz, Zarys
nauki...,s. 1201 n.
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Szczegodlne zaleznosci wystegpuja tu w przypadku, gdy jednostka or-
ganizacyjna stanowi jednocze$nie zaklad administracyjny. Zagadnie-
nie to laczy si¢ przede wszystkim z kwestig aktow kierownictwa wy-
dawanych przez kierownika zaktadu, a w szczegolnosci z regulaminem
organizacyjnym’. Jaki charakter ma taki regulamin? W nauce prawa
administracyjnego jednoznacznie nie przesadzono charakteru praw-
nego tego typu zrddet prawa™’. Eugeniusz Ochendowski pisze, ze
»regulamin zaktadowy jest aktem prawotworczym, tworzacym normy
ogoblne; stanowi akt normatywny wprowadzajacy reguly zachowania
si¢ podmiotéw poddanych szczegdlnym stosunkom zaleznos$ci zakta-
dowej. Jest wigc aktem obowiazujacym w odrgbnym uktadzie prawa””*®.
O regulaminie organizacyjnym mozna mowi¢, ze nosi on cechy aktu
normatywnego’®, ale jego zasieg dziatania odnosi si¢ jedynie do ukta-
du zaktadowego. Ma on takze charakter aktu kierownictwa — gdyz
jego wydanie i ustalenie tresci jest wytaczna kompetencja kierownika
danej jednostki organizacyjnej. Okresla on takze stosunki w sferze
wewnetrzne;j.

Renata Raszewska-Skalecka zwraca uwage, ze ,,przedstawiciele
nauki prawa administracyjnego uzywaja réoznej terminologii w nazew-
nictwie statutow i regulaminow zaktadowych. Uzywa sig takich stwier-
dzen, jak: akty generalne, akty tworzace normy ogolne, akty wewnatrz-
organizacyjne, akty wewnatrzzaktadowe, akty pochodzace od organow
zaktadu™®. Akt o charakterze generalnym i abstrakcyjnym podjgty
przez organ zaktadu administracyjnego jest zrodtem prawa zakladowego.

7 Regulamin nalezy odrézni¢ od statutu nadawanego przez organizatora. Zakres
materii statutowej dla poszczegoélnych jednostek organizacyjnych jest uregulowany
w ustawach prawa materialnego.

797 7. CZERNIK, J. PosLUszNY, Zaktad publiczny, [w:] System Prawa Administracyjnego,
VI: Podmioty administrujgce..., s. 472.

78 E. OCHENDOWSKI, Zakiad administracyjny..., s. 198; por. J. PosLuszny, Zaktad pub-
liczny, [w:] System Prawa Administracyjnego, V1: Podmioty administrujgce...,s. 415.

9 Takie stanowisko prezentuje np. R. RASZEWSKA-SKALECKA, Statut i regulamin za-
ktadu administracyjnego jako zZrédto prawa, Wroctaw 2007, s. 183.

800 R. RASZEWSKA-SKALECKA, tamze, s. 180.
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Za akt prawa zaktadowego nie uznaje si¢ obowiazujacego w zaktadzie
aktu normatywnego pochodzacego od prawodawcy zewngtrznego®'.

Regulamin organizacyjny zaktadu administracyjnego ma szczegol-
ny charakter. Adresatami norm regulaminowych sa destynariusze,
a w wyjatkowych przypadkach inne osoby, ktore jednak znalazty sig
na terenie zaktadu, jak tez osoby, ktore s pracownikami zaktadu i z tego
powodu, ale z innego tytutu prawnego niz destynariusze, znajduja sig
w zaleznosci od zaktadu®?. Nalezy podkresli¢, ze cechy tego aktu nie
daja podstaw do zakwalifikowania go do prawa miejscowego w rozu-
mieniu przepisoOw ustaw samorzadowych. Wynika to przede wszystkim
z tego, ze krag podmiotow, ktory uprawniony jest do wydawania aktow
prawa miejscowego, zostal przez ustawodawce okreslony, a wsrod
podmiotow tego kregu brak jest kierownika jednostki organizacyjne;j
utworzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego. Dodatkowo obok
regulaminu organizacyjnego w takim zaktadzie administracyjnym moze
funkcjonowac¢ tzw. regulamin korzystania, takze nadawany przez kie-
rownika jednostki organizacyjne;j.

Okazuje sig zatem, ze w tym przypadku oddziatywanie aktu kie-
rownictwa jest szersze 1 przez to skuteczne nie tylko wobec podmiotow
w zaktadzie administracyjnym, lecz takze wobec podmiotéw spoza
administracji publicznej, ktore korzystaja z ustug zaktadu. Trzeba tu bo-
wiem zwr6ci¢ uwage na pojecie wladztwa zaktadowego, ktore jest
okreslane jako uprawnienie do jednostronnego ksztattowania stosunkow
prawnych przez akty o charakterze ogélnym (regulaminy) i indywidu-
alnym (polecenia) kierowane do uzytkownikéw zaktadu administra-
cyjnego®®. W przypadku zaktadow tworzonych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego nie mozna mowic o zaktadach administracyjnych
o charakterze przymusowym. Oznacza to, ze osoby samodzielnie
i z wlasnej woli stajq si¢ destynariuszami tych zaktadoéw, godzac sig
tym samym na poddanie si¢ rygorom wynikajacym z regulaminow

81 Leksykon prawa administracyjnego. 100 podstawowych pojeé, red. E. BOJANOWSKI,
K. Zukowsk1, Warszawa 2009, s. 534.

802 E. OcHENDOWSKI, Zaktad administracyjny..., s. 198.

803 7. CzERNIK, J. PostuszNy, Zaklad publiczny..., s. 468.
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organizacyjnych i regulamindéw korzystania z zaktadu. Nakazy i zaka-
zy adresowane do destynariuszy sformutowane w regulaminach moga
dotyczy¢ jedynie sposobu i zasad korzystania z tego zaktadu — ich
zakres od strony przedmiotowej jest wigc ograniczony®%,

W literaturze zwraca si¢ ponadto uwage, ze wsrod obowiazkow
destynariusza mozna wskaza¢ migdzy innymi: podporzadkowanie si¢
regulaminowi korzystania; podporzadkowanie si¢ konkretnym, zgod-
nym z prawem zarzadzeniom os6b wystgpujacych w imieniu podmio-
tu $wiadczacego ustugi; wlaczenie si¢ w spotecznos$¢ zaktadu (np.
w domu pomocy spolecznej); znoszenie wladczych ingerencji we wias-
nos$¢, jezeli beda tego wymagaty warunki swiadczenia ushugi; zaptata
ceny lub publicznoprawnych optat; zaptata optat administracyjnopraw-
nych przez pojedynczych uzytkownikéw przy szczegdlnych obciaze-
niach publicznoprawnych zaktadu; obowiazek poszanowania mienia
ustugodawcy oraz obowiazek wiasciwego zachowania si¢ wobec pra-
cownikow zaktadu i innych ustugobiorcow*®.

Oswiadczenie woli przysztego destynariusza (np. zapisanie si¢ do
biblioteki) ma tutaj takze charakter administracyjnoprawny i powoduje
nawigzanie specyficznego rodzaju stosunku administracyjnoprawnego
o charakterze zaktadowym®®. Przyjmuje sig, ze stosunek zaktad—uzyt-
kownik ma charakter administracyjnoprawny, poniewaz podstawowym
srodkiem jego realizacji jest decyzja administracyjna®’.

W ramach powiazan migdzy destynariuszami a kierownikiem jed-
nostki organizacyjnej nie mozna mowic o kierownictwie ani w sferze
mikroadministracyjnej, ani w sferze makroadministracyjnej. W tym

804 P, Chmielnicki zwraca uwagg na to, ze ,,okre$lanie obowiazkdéw prawnych obywa-
teli, a takze 0s6b prawnych niebedacych czg$cia organizmu panstwowego, zastrzezo-
ne jest wylacznie ustawodawstwu. Dlatego tez obowiazki zwigzane z korzystaniem
z zaktadéw powinny by¢ naktadane w formie zgodnej z ta zasada. Te uprawnienia
1 obowiazki moga jednak wynika¢ zar6wno z ustaw, jak i z przepisow wydanych na
podstawie upowaznien ustawowych, a takze statutow i regulaminow zaktadowych”
— zob. TENZE, Zaktady administracyjne...,s. 121.

805 P. CHMIELNICKI, Zaklady administracyjne..., s. 121 in.
806 Tamze, s. 118 in.

807

Por. Z. CzerNIK, J. Postuszny, Zaktad publiczny..., s. 475.
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przypadku brak jest zaleznos$ci stuzbowej i nie mozna wydawac pole-
cen shluzbowych. Relacja wynikajaca z prawa zakladowego nie moze
by¢ umiejscowiona w sferze wewngtrznej administracji publiczne;j.
Podmiot znajdujacy si¢ w takiej sytuacji podlega regulacji powszech-
nego porzadku prawnego oraz prawa zaktadowego. Tym samym jego
sytuacja prawna jest szczegolna w przeciwienstwie do tych osob, kto-
re znajduja sig¢ w sferze zewngtrznej administracji®®®. Ta swoisto$¢ sta-
tusu nie powoduje jeszcze wejscia w relacje wlasciwe dla sfery mi-
kroadministracyjnej czy makroadministracyjne;.

3.3. Formy oddzialywania kierujacego na jednostki
zespolone w powiecie

W sferze makroadministracyjnej wystgpuja takze relacje migdzy
podmiotami, ktére nie naleza do jednego, hierarchicznego uktadu.
Mowa tutaj o podmiotach, ktore nie sa tworzone przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego, a jednak w pewien sposob sa od nich uzaleznione.
Podmioty te zostaty ze soba potaczone na zasadzie zespolenia.

Konstrukcja zespolenia w administracji publicznej uznawana jest
za zasade organizacyjna aparatu administracyjnego®®. W literaturze
przedmiotu w rézny sposob opisuje si¢ istotg zespolenia w administra-
cji samorzadowej. Punkt wyjscia stanowi tres¢ art. 35 ust. 2 ustawy
o samorzadzie powiatowym, zgodnie z ktorym: starosta jest kierowni-
kiem starostwa powiatowego oraz zwierzchnikiem stuzbowym pracow-
nikdéw starostwa 1 kierownikéw jednostek organizacyjnych powiatu
oraz zwierzchnikiem powiatowych stuzb, inspekcji 1 strazy.

W literaturze zespolenie w powiecie jest zestawiane przede wszyst-
kim z zespoleniem administracji rzadowej w wojewodztwie. Jan Zim-
mermann zwraca uwage, ze ,,status i struktura zespolenia w powiecie
jest odmienna od statusu i struktur zespolonej administracji w woje-
wodztwie, przede wszystkim dlatego, ze administracja zespolona

808 Tamze, s. 489.

809 M. StaHL, Zagadnienia ogolne, [w:] System Prawa Administracyjnego, V1. Pod-
mioty administrujgce..., s. 92.
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w wojewodztwie obejmuje wytacznie administracj¢ rzadowa, a samo-
rzad wojewodzki dziata jako struktura organizacyjna, oddzielona od
struktury administracji rzadowej”*!°.

W nieco inny sposob o zespoleniu w powiecie pisza Hubert Izdeb-
ski i Michat Kulesza, ktorzy wprowadzaja okreslenie ,,formy luzniej-
szego zespolenia” administracji®!'. Zdaniem tych autorow, ,,istota takiej
konstrukcji jest zasada, ze kierownicy stuzb, inspekcji i strazy sa wy-
odrgbnionymi organami administracji publicznej o wlasciwosci szcze-
goblnej i wykonuja swoje kompetencje samodzielnie w zakresie przy-
pisanej ustawami wlasciwosci rzeczowej”*'?. Forma luzniejsza
zespolenia jest przeciwstawiana przez autorow formie $cislejszej ze-
spolenia, wlasciwej samorzadowi wojewodzkiemud!®,

W obydwu przedstawionych stanowiskach chodzi o uwypuklenie
zasady, ze stuzby, inspekcje i straze, odmiennie niz w przypadku ze-
spolenia wojewodzkiego, dziataja we wlasnym imieniu®'“.

Biorac pod uwagg regulacje ustawowe, mozna stwierdzi¢, ze rze-
czywiscie zespolenie w powiecie w porownaniu do zespolenia w wo-
jewodztwie ma inny charakter. Przede wszystkim chodzi o odmienny
sposob okreslania tzw. aspektow tego zespolenia®'>. W przypadku ze-
spolenia w wojewodztwie wskazuje sig, ze zespolenie to ma aspekt
organizacyjny, osobowy oraz kompetencyjny. Aspekt organizacyjny

810 J. ZIMMERMANN, Prawo administracyjne..., s. 222.
811 H. Izpesski, M. KULESzA, op. cit., s. 256.
812 Tamze.

813 Pojecia ,,zespolenie silniejsze” oraz ,,zespolenie stabsze” wyrdznia takze S. CzARr-
Now (TENZE, Zespolenie stuzb, inspekcji i strazy powiatowych w kontekscie zadan
powiatu, «ST» 13.3/2003, s. 28).

814 Czestaw Martysz dodaje, ze cho¢ konstrukcja polega na tym, ze stuzby, inspekcje
i straze wykonuja czynnosci we wiasnym imieniu, to starostowie maja jednak wobec
nich okreslony w ustawach system uprawnien wladczych o charakterze personalnym
i kompetencyjnym — zob. TENZE, Wiasciwosé organow samorzgdu..., s. 173.

815 A, WIKTOROWSKA, Administracja zespolona, [w:] System Prawa Administracyjnego,
VI: Podmioty administrujqce..., s. 384; patrz tez M. STaHL, Zespolenie w administra-
¢ji publicznej jako szczegolna forma powigzan w systemie administracji publicznej,
[w:] System Prawa Administracyjnego, V1: Podmioty administrujgce..., s. 92.
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wigzany jest z zespoleniem w jednym urzedzie i pod jednym kierow-
nikiem, aspekt osobowy dotyczy wptywu zwierzchnika stuzbowego na
wybor kierownikow shuzb, inspekcji oraz strazy. Aspekt kompetencyj-
ny zwigzany jest z wykonywaniem czynno$ci w imieniu i na rzecz
zwierzchnika tej administracji*'®. W powiecie nie ma natomiast zespo-
lenia kompetencyjnego, poniewaz stuzby, inspekcje i straze dzialaja
we wlasnym imieniu, a ich kompetencje nie moga by¢ przejete przez
staroste, nawet w drodze porozumienia®’. Nalezy jednak zwrdci¢ uwa-
g¢, ze policja, straz pozarna, inspekcje nie dziataja dla siebie, tylko na
konkretnym obszarze, w konkretnych warunkach spotecznych, prze-
strzennych, urbanistycznych itd. Nie robia one nic bez wspoétdziatania
migdzy soba, a takze bez wspotdziatania z elitami politycznymi, insty-
tucjami publicznymi i pozarzadowymi organizacjami, a takze bez
wspoldziatania ze spoteczenstwem®'®.

Jak zatem zdefiniowac zespolenie w samorzadzie powiatowym w od-
niesieniu do kierownictwa? W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé
ustawowo okreslone kompetencje starosty wobec powiatowych stuzb,
inspekcji 1 strazy. Ustawa o samorzadzie powiatowym w art. 35 ust. 3
stanowi, ze starosta, sprawujac zwierzchnictwo w stosunku do powia-
towych stuzb, inspekc;ji i strazy:

m powoluje i odwotuje kierownikow tych jednostek, w uzgodnieniu

z wojewoda, a takze wykonuje wobec nich czynnosci w sprawach

z zakresu prawa pracy, jezeli przepisy szczegolne nie stanowig inaczej;

m zatwierdza programy ich dziatania;

816 Tak np. B. DoLNICKI, Samorzqd..., s. 169.

817 J. ZIMMERMANN, Prawo administracyjne..., s. 223. Nastepnie autor podkresla, ze

pozostate elementy zespolenia w powiecie paradoksalnie okazuja si¢ silniejsze od
zespolenia wojewodzkiego. Autor zaznacza, ze mozna moéwi¢ w powyzszym przypad-
ku o petniejszym zespoleniu finansowym, rowniez na plaszczyznie osobowej i orga-
nizacyjnej, gdzie mamy do czynienia z zasada powolywania i odwotywania przez
staroste kierownikow zespolonych stuzb, inspekc;ji i strazy.

818 M. KuLESzA, Zespolenie w administracji publicznej oraz zwierzchnictwo cywilne
nad stuzbami, inspekcjami i strazami, [w:] Prawne i administracyjne aspekty bezpie-
czenstwa 0sob i porzgdku publicznego w okresie transformacji ustrojowo-gospodarczej.
Materialy z konferencji naukowej, Mierki, 26-27 pazdziernika 2000, red. W. BEDNAREK,
S. Pikurski, Olsztyn 2000, s. 97.
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m uzgadnia wspolne dziatanie tych jednostek na obszarze powiatu;

m w sytuacjach szczeg6lnych kieruje wspolnymi dziataniami tych
jednostek;

m zleca w uzasadnionych przypadkach przeprowadzenie kontroli.

Mimo Ze ustawa postuguje si¢ tutaj pojeciem zwierzchnictwa, kto-
re nasuwa wprost skojarzenie z kierownictwem, w przypadku zespo-
lonych powiatowych stuzb, inspekc;ji 1 strazy nie mozna méwic o kla-
sycznym typie wigzi organizacyjne;j.

Powiatowe stuzby, inspekcje i straze sa wyodrebnione organizacyj-
nie ze starostwa powiatowego. Ich kierownicy sa (w ramach swoich
zakresOw dziatania) wyodrgbnionymi organami administracji publicz-
nej o wlasciwosci szczegolnej i wykonuja swoje kompetencje samo-
dzielnie, w zakresie przypisanej ustawami wtasciwosci rzeczowej®'”.
Starosta natomiast nie jest organem administracji rzadowej, nie ma
ustrojowo wiasnych zadan i kompetencji z zakresu administracji rza-
dowej i dlatego kierownicy powiatowych shuzb, inspekcji i strazy nie
wykonuja z mocy ustawy 1 w imieniu starosty rzadowych ustrojowo
zadan i kompetenc;ji starosty, gdyz tych starosta po prostu nie posiada®*’.

Zwierzchnictwo starosty wobec stuzb powiatowych zostato odrgb-
nie uregulowane i nie oznacza kierownictwa stuzbami, lecz okreslony
wplyw na ich dziatalno$¢, wyrazajacy si¢ w udzielaniu im wytycznych
i wskazywaniu probleméw do rozwigzania oraz uzgadnianiu obsady
ich stanowisk kierowniczych®?!. Starosta jest tu wigc jedynie zwierzch-
nikiem powiatowym shuzb, inspekcji i strazy i konstrukcja ta nie daje
podstaw do wnioskowania o wystgpowaniu zalezno$ci stuzbowej. Wy-
stgpuja tu natomiast kompetencje innego rodzaju — niekiedy sa to

819 D. DABEK, M. MACzYNsKI, Komentarz do art. 25 ustawy o samorzqdzie powiatowym,
[w:] Komentarz do ustawy o samorzqdzie powiatowym, red. P. CHMIELNICKI, Warszawa
2005, s. 217 i n. Podobne poglady prezentuje J. Jacopa, Powiatowa (miejska) admi-
nistracja zespolona, [w:] Dziesi¢¢ lat reformy ustrojowej administracji publicznej
w Polsce, red. J. PArRcHOMIUK, B. ULiasz, E. Kruk, Warszawa 2009, s. 238.

820 T, SKrzYDLO-NIZNIK, op. cit., s. 403.

821 S, CzarNOW, op. cit., s. 28.
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uprawnienia jedynie konsultacyjne i kontrolne®?. Stanowisko to odnaj-
duje potwierdzenie w literaturze — na przyktad Czestaw Martysz stwier-
dza, ze ,,starosta jest zwierzchnikiem stuzb z zakresie ustalonym w art.
35 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym, ale nie jest ich zwierzch-
nikiem stuzbowym, bowiem pracownicy tych stuzb, inspekcji i strazy
nie sa pracownikami samorzadowymi”*%.

Uprawnienia osobowe starosty wzgledem kierownikéw stuzb, in-
spekcji i strazy nie sa wigc powszechnie rozumiana wtadza pracodaw-
cy ani zwierzchnika stuzbowego. Pozostate uprawnienia starosty jako
zwierzchnika maja charakter nadzorczy, koordynujacy i kontrolny
w odniesieniu do instytucji (jednostek organizacyjnych)®*. Starosta
co do zasady nie moze wydawac kierownikom stuzb, inspekc;ji i stra-
zy konkretnych rozkazow dziatania i polecen stuzbowych, lecz moze
okresla¢ wiazace wytyczne (wydawaé polecenia celu), okreslajac ta
droga pozadany stan porzadku publicznego i bezpieczenstwa zbioro-
wego?,

Pierwszym wskazanym przez ustawodawcg uprawnieniem starosty
jest powolywanie i odwotywanie kierownikéw wskazanych w ustawie
jednostek, w uzgodnieniu z wojewoda, a takze wykonywanie wobec
tych kierownikéw czynnos$ci w sprawach z zakresu prawa pracy. Przy-
ktadem jest chociazby tryb powotania i odwotania dyrektora powiato-
wego urzedu pracy na mocy art. 9 ust. 5 ustawy z dnia 20 kwietnia
2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy®* czy tez
powiatowego inspektora nadzoru budowlanego na podstawie art. 86
ust. 1 ustawy Prawo budowlane. Przepisy przewiduja wyjatek w sto-
sunku do komendanta powiatowego Policji oraz powiatowego komen-
danta Panstwowej Strazy Pozarnej. W pierwszym przypadku wiasciwym

822 D. DABEK, M. MACZYNSKI, op. cit., s. 238.

823 C. MaArtYSz, Komentarz do art. 35 ustawy o samorzqdzie powiatowym, [w:] Usta-
wa o samorzgdzie powiatowym. Komentarz, red. B. DoLNick1, Warszawa 2007, s. 299.

824 J. DOBKOWSKI, Pozycja prawnoustrojowa..., s. 244.
825 H. Izpesski, M. KULESzA, op. cit., s. 257.

826 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy, Dz. U. z 2015 r. poz. 149.
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organem powotujacym i odwotujacym jest komendant wojewodzki
Policji (art. 6¢ ustawy o Policji), w drugim za§ komendant wojewodz-
ki Panstwowej Strazy Pozarnej (art. 13 ustawy o Panstwowej Strazy
Pozarnej). Ustawodawca wymaga, aby powotanie i odwolanie wska-
zanych wyzej podmiotow nastgpowato w uzgodnieniu ze starosta. Za-
siggnigcie opinii wigze si¢ z uzyskaniem oceny danego organu — nega-
tywnej lub pozytywnej®’.

Kompetencja do powotywania i odwotywania innych kierownikow
wskazanych w ustawie nie jest jednak podstawa do wyprowadzenia
wniosku o podleglosci stuzbowej. Jest to jedynie wptyw na obsade
stanowisk w jednostkach organizacyjnych (w przypadku stanowisk
w Policji i Panstwowej Strazy Pozarnej znacznie ostabiony), ktory nie
moze by¢ utozsamiany z dzialaniem przetozonego. Brak jest w tej re-
lacji dodatkowych elementéw sktadowych, jak na przyktad uprawnie-
nia do wydawania polecen stuzbowych wynikajacych z Kodeksu pracy.
Okreslenie z art. 35 ust. 3 pkt 3 ustawy o samorzadzie powiatowym
dotyczace wykonywania wobec jednostek czynno$ci w sprawach z za-
kresu prawa pracy takze nie daje podstawy do wysunigcia wniosku
0 wystepowaniu zalezno$ci stuzbowej. Sa to wigc jedynie czynnos$ci
zwiazane z zatrudnianiem i zwalnianiem kierownikow.

Elementy ustawowe drugi i trzeci polegaja na zatwierdzaniu pro-
gramo6w dzialania jednostek zespolonych oraz uzgadnianiu wspdlnych
dzialan tych jednostek na obszarze powiatu. Tutaj mozna wyraznie
wskaza¢ element koordynacyjny. Na mocy tych przepisow starosta
otrzymat uprawnienie pozwalajace na wplywanie na dziatalnos¢ jed-
nostek. Kompetencja ta nie zostata przez ustawodawce nigdzie roz-
szerzona. Uzgadnianie wspolnych dziatan jest $cisle powiazane
z funkcja komisji bezpieczenstwa i porzadku tworzonej obligatoryj-
nie w powiecie na podstawie art. 38a ustawy o samorzadzie powia-
towym?%8,

827 Patrz wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 kwietnia 2009 r., IT Sa/Wa 87/09, «Lex
Polonica» nr 2513090, a takze wyrok NSA z dnia 4 grudnia 2002 r., II SA 744/02, «Lex
Polonica» nr 2283153.

828 A. WIErRzBICA, Miasto na prawach powiatu..., s. 139.
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Czwarty element dotyczy kierowania wspolnymi dziataniami jed-
nostek zespolonych. Zgodnie z ustawa o zarzadzaniu kryzysowym®*
przez pojecie sytuacji kryzysowej nalezy rozumiec sytuacje wptywa-
jaca negatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia w znacznych
rozmiarach lub $rodowiska, wywotujaca znaczne ograniczenia w dzia-
faniu wlasciwych organéw administracji publicznej ze wzglgdu na
nieadekwatno$¢ posiadanych sit i srodkéw. Tutaj mozna na przyktad
mowic o stanie klgski zywiotowej, stanie wyjatkowym Iub stanie wo-
jennym. Jedynie w zakresie stanu kleski zywiotowej ustawodawca
wyraznie okreslit dodatkowe kompetencje starosty. W czasie stanu
klgski zywiolowej wlasciwy miejscowo starosta kieruje dziataniami
prowadzonymi na obszarze powiatu w celu zapobiezenia skutkom
klgski zywiotowej lub ich usunigcia. Starosta moze wydawac polecenia
wigzace migdzy innymi kierownikom powiatowych shuzb, inspekcji
i strazy, kierownikom jednostek ochrony przeciwpozarowej dziataja-
cych na obszarze powiatu oraz kierownikom jednostek organizacyjnych
czasowo przekazanych przez wtasciwe organy do jego dyspozycji
i skierowanych do wykonywania zadan na obszarze powiatu.

Piatym elementem wskazanym przez ustawodawcg jest uprawnienie
do zlecania w uzasadnionych przypadkach przeprowadzenia kontroli.
Jest to enigmatyczne stwierdzenie prawodawcy i nigdzie w tek$cie
ustawy nie zostato rozszerzone. Nie wskazano na przyktad, ktory pod-
miot miatby taka kontrolg wykonywac.

Przedstawione rozwazania daja podstawe do stwierdzenia, ze
zwierzchnictwo zwiazane z zespoleniem administracji w powiecie nie
stanowi kierownictwa w sferze mikroadministracyjnej. Mimo postugi-
wania si¢ specyficznymi pojgciami zwierzchnictwo w zespoleniu nie

829 Szerzej: Zarzqdzanie w kryzysie: koncepcje, badania, propozycje, red. B. WAwrzy-
NiAK, Warszawa 1985; P. TYRALA, Zarzqdzanie kryzysowe: ryzyko, bezpieczenstwo,
obronnos¢: dla menedzerow administracji, polityki, wojska, policji, gospodarki i edu-
kacji, Torun 2004; Z. PIATEK, Procedury i przedsigwzigcia systemu reagowania kryzy-
sowego, Warszawa 2006; Zarzgdzanie kryzysowe w Polsce, red. M. JABLONOWSKI,
L. Smorak, Puttusk 2007; System reagowania kryzysowego, red. J. Gryz, W. KITLER,
Torun 2007; Nowe wyzwania i wykorzystanie wspolczesnej nauki w zarzqdzaniu kry-
zysowym, red. E SoBczak, Warszawa 2010; Zarzgdzanie kryzysowe: teoria, praktyka,
konteksty, badania, red. J. StawNicka, B. WisNiEwskl, R. SocHA, Szczytno 2011.
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jest zwiazane z zaleznoscia stuzbowa oraz mozliwoscia wydawania
polecen stuzbowych wlasciwych dla relacji migdzy przetozonym a pod-
wladnym. Nie byloby jednak prawdziwe stwierdzenie, ze w tym ukta-
dzie brak jest elementu kierownictwa. Ono w tym ukladzie wystepuje,
ma jednak inny charakter. Zespolenie wiaze si¢ tu z oddziatywaniem
na siebie podmiotow, ktore nie naleza do jednej organizacji. W tym
przypadku jest to starosta oraz shuzby, inspekcje i straze, ktore nie sa
tworzone przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Zasadnie zaznaczyt Jarostaw Dobkowski, ze ,,istnieje tu zatem kie-
rownictwo jednostkami organizacyjnymi na zasadzie wytyczania kie-
runkow ich pracy”**. To wytyczanie kierunkdéw pracy laczy sig z okre-
slonym wptywem na dziatalnos¢ jednostek, ktore zostaty w pewien
sposob wyodrgbnione. Co wigcej — zwierzchnictwo starosty ma cha-
rakter cywilny, ogolny, albowiem taka — cywilng (polityczna) — odpo-
wiedzialnos¢ ponosi starosta przed rada powiatu za rezultaty dziatania
tych stuzb, inspekcji i strazy na obszarze powiatu. Aby odpowiedzial-
nos¢ starosty na skutek tych dziatan byta realna, przystuguja mu upraw-
nienia zwierzchnie w stosunku do wspomnianych stuzb, inspekcji
i strazy, nie s to jednak klasyczne wiadcze kompetencje administra-
cyjne, lecz uprawnienia o charakterze organizacyjnym, ktore nie obej-
muja uprawnien kierownictwa stuzbowego®:'.

4. Przejawy wplywu teorii organizacji i zarzadzania
na sposob kierowania aparatem pomocniczym
w administracji publicznej

W ostatnim czasie powszechne sa (czerpane z jezyka teorii organi-
zacji i zarzadzania) ro6znego rodzaju ,,nowoczesne” pojecia, ktore maja
shuzy¢ opisywaniu funkcjonowania struktur administracji publiczne;.

830 J. DoBkOwsKI, Pozycja prawnoustrojowa..., s. 244.

81 D. DABEK, Komentarz do art. 35 ustawy o samorzqdzie powiatowym, [w:] Ko-
mentarz do ustawy o samorzqdzie powiatowym, red. P. CHMIELNICKI, Warszawa
2005, s. 217.
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Pojecia te tacza si¢ najczesciej z okresleniem ,,zarzadzanie” (np. zarza-
dzanie jakoscia, zarzadzanie zasobami ludzkimi, zarzadzanie kryzyso-
we). Tendencj¢ t¢ mozna dostrzec na przykladzie funkcjonowania
omawianych w tej pracy urzedow.

Nowe pojecia naptywaja do jezyka zwiazanego z administracja
publiczng wraz z innowacyjnymi technikami administrowania. Tech-
niki zwiazane z kierowaniem urzedem, ktore czerpane sa ze sfery przed-
sigbiorstw prywatnych, powinny by¢ przedmiotem szczegdtowej ana-
lizy administratywistow, nie tylko pod katem funkcjonalnosci, lecz
takze pod katem prawnym. Z jednej strony zjawisko to mozna ocenia¢
jako pewne zagrozenie dla administracji publicznej, z drugiej za$ jawi
si¢ jako swoiste wyzwanie. Zagrozenia niesie ze soba operowanie
pojgciami zaczerpnigtymi z siatki teorii organizacji i zarzadzania, bez
zbadania chociazby realnego wptywu nowych poje¢ na aktualne defi-
nicje. Wyzwaniem jest z kolei rozszerzanie si¢ nowej przestrzeni ba-
dawczej dla administratywistow, ktora nalezy opisac i skonfrontowac
z dotychczasowymi pogladami.

Jednym z pojec, ktore w ostatnim czasie weszto na stale do siatki
pojeciowej zwiazanej z administracja publiczng w sferze kierowania
urzedem, jest pojgcie zarzadzania jakoscia®?. Mimo réznorodnego

82 Roman Przybyszewski wskazuje r6zne koncepcje rozumienia jako$ci — zob. TENZE,
Administracja publiczna wobec przemian spoteczno-ekonomicznych epoki informacyj-
nej, Torun 2009, s. 266 i n. Autor przedstawia model kulturowych warto$ci pracy
Crosby’ego, ktory wylansowat koncepcj¢ tworzenia jakosci produktu i ustug na pod-
stawie uwarunkowan kulturowych instytucji. ZalozZenia tej koncepcji zawart w czterech
podstawowych zasadach, nazywajac je nakazami dla kierownictwa: jako$¢ musi by¢
definiowana jako spetnienie wymagan, gtdwna orientacja na jako$¢ jest zapobieganie,
a nie spdznione kontrolowanie, standardem pracy i wzorem dziatan musi by¢ reguta
,,0” bledow, a nie twierdzenie: ,,to nie moglo si¢ zdarzy¢”, miara oceny zjawiska moga
by¢ nie wskazniki, lecz koszty niespetnienia wymagan jakosciowych. Przybylowski
wskazat takze model Feignbauma (proces tworzenia wlasciwej jakos$ci zaczyna sig od
badan rynkowych, projektowania i przechodzi przez kolejne fazy procesu produkcyj-
nego, konczac na sprzedazy i analizie produktu), model zarzadzania jako$cia produk-
¢ji J.M. Jurana (przydatno$¢ uzytkowa moze by¢ podstawowym nakazem definiowania
jakosci; swiadomos$¢ dobrej jakosci moze stanowic pierwszy krok do skutecznego nia
zarzadzania) oraz model japonski (japonski model zarzadzania jakoscia traktuje ciagly
proces doskonalenia jako$ci z uwzglgdnieniem fundamentalnych zasad filozofii Kaizen).
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okreslania jako$ci glowny nurt jej definiowania skupia si¢ na zaspoka-
janiu potrzeb klienta przez dany wyrdb. System kompleksowego zarza-
dzania jakos$cia definiowany jest jako system dziatan ukierunkowanych
na osiagnigcie zadowolenia klientow, zaangazowanie zatrudnionych,
wzrost dochodow oraz obnizke kosztow 1 wykorzystywany jest przy
wszystkich przedsigwzigciach oraz procesach w przedsigbiorstwie®*.

Jak podkresla Dariusz Perto: ,,zarzadzanie jakoscia wykracza dale-
ko poza procesy bezposredniego wytwarzania wyrobow czy §wiadcze-
nia ushug — dotyczy wszystkich aspektow funkcjonowania organizacji.
Zarzadzanie jakoS$cia, zarowno w teorii zarzadzania, jak tez w prakty-
ce organizacyjnej, jest dziedzing bardzo szeroka i wielowatkowa’ ™.
Pojecie to jest obecne w badaniach nad funkcjonowaniem struktur Unii
Europejskie;j.

Tomasz Grosse wskazuje, ze w krajach Unii Europejskiej istnieja
przynajmniej dwa sposoby rozumienia jako$ci administracji publiczne;j.
Jego zdaniem: ,,pierwszy odnosi si¢ do podstawowych zdolnosci funk-
cjonowania w jednoczonej Europie — w tym rozumieniu jako$¢ oznacza
umiejetnos¢ przejgeia dorobku prawnego i instytucjonalnego UE oraz
efektywnej absorpcji funduszy europejskich. Od kadr administracyjnych
wymaga si¢ podstawowych umiejgtnosci — znajomosci jezykow, prawa
i procedur UE. Drugi sposob rozumienia jako$ci administracji stawia
przed urzednikami znacznie wigksze wymagania. Poza skuteczng ab-
sorpcja rozwiazan powinni oni wptywaé na kierunek zmian wewnegtrz-
nych w Unii, ksztattowanie jej polityk i regulowanie prawa zgodnie
z interesami narodowymi. Musza zatem posiada¢ umiejetnosc¢ okresla-
nia strategicznych interesoéw narodowych oraz ich wyrazania na forum
europejskim. Zakres wptywu administracji narodowej na funkcjono-
wanie poszczegolnych instytucji unijnych zalezy w praktyce od kom-
petencji i profesjonalizmu dziatania tej administracji”*®.

833 S. ZAPLATA, Zarzgdzanie w przedsigbiorstwie. Ocena i uwarunkowania skuteczno-
sci, Warszawa 2009, s. 18.

84 D. Pereo, Zarzgdzanie jakoscig w administracji, [w:] Nauka administracji, red.
B. Kuprycka, B.G. PETERS, P.J. Suwas, Warszawa 2009, s. 198.

85 T. Grosse, Nowe metody zarzqdzania publicznego w Unii Europejskiej, «SCx»
11/2005, s. 35.
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Koncepcja zarzadzania jako$cia ma swoje przelozenie w funkcjono-
waniu tzw. norm jakos$ci (normy ISO)33, Najwazniejsza norma z punktu
widzenia nowoczesnego zarzadzania urzedem jest norma PN-EN ISO
9001%7. W postanowieniach ogolnych tej normy zaleca sig, aby przyjecie
systemu zarzadzania jako$cia byto strategiczna decyzjq organizacji. Zgod-
nie z postanowieniami normy na projektowanie i wdrozenie w organi-
zacji systemu zarzadzania jako$cig maja wplyw: uwarunkowania orga-
nizacyjne, ich zmiany i zwiazane z nimi ryzyko; zmieniajace si¢
potrzeby; konkretne cele; dostarczane wyroby; stosowane procesy oraz
wielko$¢ 1 struktura organizacji. W ramach tej normy zachgca si¢ do
przyjecia podejscia procesowego podczas opracowywania, wdrazania
i doskonalenia skutecznosci systemu zarzadzania jakoscia, aby zwigkszac¢
zadowolenie klienta przez spetnianie jego wymagan. Jako wymagania
ogolne okreslono migdzy innymi, ze organizacja powinna: ustanowic,
udokumentowac, wdrozy¢ i utrzymywac system zarzadzania jakos$cia
oraz ciagle doskonali¢ jego skuteczno$¢ zgodnie z wymaganiami tej
normy. Organizacja powinna w tym celu: okresli¢ procesy potrzebne
w systemie zarzadzania jako$cia i ich zastosowanie w organizacji; okre-
sli¢c sekwencje tych procesow i ich wzajemne oddziatywanie; okresli¢
kryteria i metody potrzebne do zapewnienia skutecznosci zarowno prze-
biegu, jak i nadzorowania tych proceséw; zapewni¢ dostgpnos¢ zasobow
i informacji niezbednych do wspomagania przebiegu i monitorowania
tych proces6w; monitorowac, mierzy¢ tam, gdzie ma to zastosowanie,
i analizowac te procesy oraz wdraza¢ dziatania niezbgdne do osiagnigcia
zaplanowanych wynikow i ciaglego doskonalenia tych procesow.

86 Geneza dzisiejszych norm ISO siega lat 60. W 1967 r. zostal wydany dokument
Public Purchasing and Industrial Efficiency, ktdrego celem bylo zapewnienie standar-
du jakosci wérod firm realizujacych zaméwienia rzadowe. W 1977 r. opublikowano
raport Warnera pt. Standard and Specifications in the Engineering Industries, ktory
proponowat opracowanie narodowego systemu zarzadzania przez jako$¢. Norma BS
5750, ktora zalecat, stata si¢ podstawa p6zniejszych norm ISO, por. M. BuGpor, Za-
rzqdzanie jakoscig w administracji samorzgdowej, Opole 2001, s. 24.

87 PN-EN ISO 9001 luty 2009 Wprowadza EN ISO 9001:2008, IDT, ISO 9001:2008,
IDT Zastgpuje PN-EN ISO 9001:2008 Systemy zarzadzania jako$cia. Wymagania.
Norma ta zastgpuje dotychczas stosowana szeroko norm¢ PN-EN ISO 9001:2008.



KIEROWNICTWO W SFERZE MAKROADMNISTRACYINEJ 261

Koncepcj¢ zarzadzania jakoscia wlasciwa dla sfery zarzadzania
prywatnymi przedsigbiorstwami wraz z modelem certyfikatu ISO na-
lezy zestawi¢ z rzeczywistoscia administracji publicznej. Przede wszyst-
kim trzeba si¢ zastanowi¢ nad samym pojeciem jakosci ustugi — w od-
niesieniu do administracji publicznej. Jak podkresla Marek Bugdol:
»problematyka jako$ci ustug §wiadczonych przez administracjg jest
aktualna z powodu, ze administracja publiczna petni pewna misj¢ pub-
liczna, istnieje potrzeba doskonalenia jako$ci organizacji, funkcjono-
wania urzedu, istnieje ponadto potrzeba zaspokajania potrzeb klienta
zbiorowego i wzrasta znaczenie partnerstwa publiczno-prywatnego,
istnieje potrzeba wyrownywania deficytow w obszarze zarzadzania*.
W tym momencie nalezy postawi¢ pytanie o zasadno$¢ wprowadzania
tych rozwiazan do administracji publicznej. Juz na wstgpie trzeba po-
dzieli¢ poglad Stawomira Wysockiego, ze ,,oparcie si¢ na metodach
i narzedziach zarzadzania jakos$cia moze by¢ uzyteczne do nadania
procesom modernizacji administracji niezbgdnej dynamiki”**. Imple-
mentacja ta nie moze nastapi¢ w sposob bezrefleksyjny, bez uwzgled-
nienia charakterystycznych zasad funkcjonowania administracji pub-
licznej oraz jej specyficznych cech i celow. Stluszno$¢ ma Renata
Kusiak-Winter, ze ,,zarzadzanie wydajnoscia nie moze by¢ traktowane
jako podstawowy $rodek zaradczy na problemy wspotczesnej admini-
stracji publicznej”**.

Niezaleznie jednak od procesu wdrozeniowego wydaje sig, ze propo-
nowane rozwiazania dotyczace certyfikatow jakosci [ISO moga by¢ oce-
niane pozytywnie**!. Chodzi przede wszystkim o takie administrowanie

88 M. BuGpoL, Zarzqdzanie jakoscig w urzedach administracji publicznej. Teoria
i praktyka, Warszawa 2008, s. 27.

89 S. Wysockl, Zarzqdzanie jako$ciq — narzedzie modernizacji administracji publicz-
nej?, http://www.egov.pl/index.php?option=content&task=view&id=2775&Itemid=62
(odczytano: 02 maja 2012 r.).

840 R. Kusiak-WINTER, Performance Management w administracji publicznej — uwa-
runkowania, dylematy wyzwania, «ST» 23.10/2013, s. 60.
841 Badania na temat korzy$ci z wprowadzenia nowoczesnych metod zarzadzania zo-

staly zaprezentowane w monografii: Z teorii i praktyki zarzqdzania publicznego, red.
B. Kozuch, T. Markowski, Biatystok 2005.
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urzgdem administracji publicznej, aby obywatel zostat efektywnie obstu-
zony. Jednocze$nie nalezy zwroci¢ uwage, ze niewlasciwa jest droga
polegajaca na stosowaniu certyfikatu ISO bezposrednio (i w calosci)
w odniesieniu do sfery funkcjonowania urzedow w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego. Niezbgdny jest bowiem proces interpretacji i dosto-
sowywania tych norm®?. Racje ma Anetta Jaxa-Debicka, ze ,,administra-
cja centralna i samorzadowa w najlepszym wypadku bgda wprowadzaty
w zycie jedynie pewne elementy systemow zarzadzania jakoscia, norm
ISO, jak i ogolnych zatozen nowego zarzadzania publicznego™**.

Biorac powyzsze pod uwagg, nalezy ostroznie ocenia¢ zjawisko
polegajace na tworzeniu rankingdw jednostek samorzadu terytorialne-
go, ktore wprowadzity certyfikaty ISO. Konieczna jest pogigbiona
debata na temat wykorzystania certyfikatow ISO i szczegdtowa anali-
za tresci tych certyfikatow w odniesieniu do polskiej administracji
publicznej. Mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem wyrazonym w literaturze,
ze ,,aby proces wdrazania narze¢dzi jako$ciowych w administracji stat
si¢ elementem systemowej zmiany (zmiany z modelu biurokratyczne-
go na model menedzerskiego zarzadzania publicznego), trzeba go za-
kotwiczy¢ w rozwiazaniach prawnych i wynikajacych z nich rozwigzan
organizacyjnych’®,

Wplyw teorii organizacji i zarzadzania na funkcjonowanie admini-
stracji publicznej jest coraz czgsciej postrzegany w aspekcie tzw. prawa
do dobrej administracji. Okreslenie dobrej administracji ma wiele zna-
czen®?. Janusz Kochanowski pisal, ze ,,prawo do dobrej administracji

82 A. Jaxa-DEBICKA, Sprawne paristwo, Warszawa 2008, s. 226.

83 Tamze, s. 227. Autorka podkresla, Ze ,,wazne jest aby wybor byt nie tylko wynikiem
naciskow zewnetrznych czy przypadku, lecz takze $wiadomy i oparty na wizji i stra-
tegii rozwoju polskiej administracji”.

844 S Wysockl, op. cit.

845 Wedtug Zbigniewa Cieslaka prawo do dobrej administracji mozemy rozumiec jako:
Luprawnienie obywatela, publiczne prawo podmiotowe, kategori¢ paraprawna oraz
kategori¢ pozaprawng” — zob. TENZE, Prawo do dobrej administracji, [w:] Prawo do
dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postgpowania Administra-
cyjnego, Warszawa-Debe, 23-25 wrzesnia 2002 r., red. Z. NIEwiaADOMsKI, Z. CIESLAK,
Warszawa 2003, s. 18.
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to «podstawowe prawo obywatela»®¥, oraz Ze ,,jest ono obecnie rozu-

miane roéwniez jako swoiste prawo podmiotowe. Zasada dobrej admi-
nistracji jest promowana zaréowno w polskim prawie administracyjnym,
jak 1 w porzadku europejskim™**’. W Europejskim Kodeksie Dobrej
Praktyki Administracyjnej*® wyznaczono wiele zasad, ktorymi powin-
na si¢ kierowa¢ administracja publiczna. Zasady odnoszace sig do
dziatania urzedu dotycza na przyktad: potwierdzania odbioru i wska-
zanie wlasciwego urzednika, zobowiazania do przekazania sprawy do
wlasciwej jednostki organizacyjnej instytucji, prawa do wystuchania
i do zlozenia oswiadczen, podejmowania spraw w stosownym terminie,
obowiazku uzasadnienia decyzji, powiadamiania o podjgtej decyzji,
ochronie danych oraz prowadzenia rejestrow.

Czy mozna zatem stwierdzi¢, ze Europejski Kodeks Dobrej Prak-
tyki Administracyjnej promuje wprowadzenie rozwiazan wlasciwych
dla teorii organizacji zarzadzania do administracji publicznej? W pew-
nym sensie tak. Idee certyfikatow ISO (w zakresie wdrazanym do

846 J. KocHAaNOWsKI, O dobrg administracje, [w:] Prawo do dobrej administracji. Pro-
jekt ustawy przepisy ogolne prawa administracyjnego, Realizacja obywatelskiego
prawa do dobrej administracji przez organy samorzqdu terytorialnego — sprawozdanie
z badan, «Biul. RPO» 60/2008, s. 11.

847 Por. E. BoiaNowskl, Zasada dobrej administracji — prawo do dobrej administracji:

odniesienia polskie (kilka uwag), [w:] Wspolczesne zagadnienia prawa i procedury
administracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr hab. Jackowi M.
Langowi, red. M. WIERZBOWSKI, J. JAGIELSKI, A. WIKTOROWSKA, E. STEFANSKA, Warsza-
wa 2009, s. 37; Prawo do dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa
i Postgpowania Administracyjnego, Warszawa-Debe, 23-25 wrzesnia 2002 r., red.
Z. NiEwiapowmskl, Z. CiesLak, Warszawa 2003; E. BojaNnowskl, Prawo do dobrej admi-
nistracji (kilka refleksji), «GSP» 13/2005, s. 161 i n.

88 Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej, Rezolucja Parlamentu Europejskiego
z dnia 6 wrze$nia 2001 r. Zasada prawa do dobrej administracji zostata zapisana
w pierwszej kolejnosci w art. 41 Karty Praw Podstawowych, podpisanej w dniu 7 grud-
nia 2000 r., 2007/C 303/01. W dokumencie tym wskazano, ze zasada dobrej admini-
stracji zwigzana jest z prawem kazdego do bycia wystuchanym, zanim zostana podje-
te indywidualne $rodki mogace negatywnie wplynaé¢ na jego sytuacjg; prawem
kazdego do dostepu do akt jego sprawy, przy poszanowaniu uprawnionych interesow
poufnosci oraz tajemnicy zawodowej i handlowej; oraz obowiazkiem administracji
uzasadniania swoich decyzji.
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administracji publicznej) oraz zasad Europejskiego Kodeksu Dobre;j
Praktyki Administracyjnej sa podobne — w obydwu przypadkach cho-
dzi o poprawg funkcjonowania struktur administracji publicznej w celu
jeszcze lepszej obstugi obywateli. O podobienstwie tych dwoch doku-
mentow $wiadczy chociazby tres¢ art. 27 Europejskiego Kodeksu Do-
brej Praktyki Administracyjnej, w ktorym stwierdza sig, ze po dwoch
latach stosowania kazda instytucja kontroluje sposéb wykonywania
przez siebie postanowien tego Kodeksu. O wynikach tej kontroli insty-
tucja ta powiadamia Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich.
Jest to fragment, ktory wyraznie okresla proces ewaluacji oraz koniecz-
no$¢ przeprowadzenia we wlasnej organizacji audytu wewngtrznego.

Zasada dobrej administracji, przyjgta szeroko przez instytucje eu-
ropejskie, staje si¢ wigc swego rodzaju drogowskazem do wprowadza-
nia nowych metod kierowania urzegdem w administracji publiczne;j.
Wydaje sig, ze jest to wiasciwa droga. Zasada ta wychodzi bowiem od
zapotrzebowania obywateli na lepsze funkcjonowanie administracji
publicznej, nie wprowadzajac jeszcze zadnych sztucznych rozwiazan.
Dopiero w odpowiedzi na te potrzeby i po ich analizie wprowadzane
sa pewne nowe rozwigzania dotyczace funkcjonowania administracji
publicznej.

5. Podsumowanie

Opisywana sfera makroadministracyjna jawi si¢ jako przestrzen
zréznicowanych relacji migdzy podmiotami roznych szczebli. Nie jest
ona bezposrednio zwiazana z zaleznosciami stuzbowymi wynikajacy-
mi z Kodeksu pracy oraz ustawy o pracownikach samorzadowych.
Tutaj wzajemne oddzialywanie podmiotéw na siebie ma odmienny
charakter. R6znorodnos$¢ ta moze by¢ postrzegana przez pryzmat pod-
miotéw w stosunkach administracyjnoprawnych, a takze przez pryzmat
aktow kierownictwa. Biorac pod uwage strong podmiotowa, nalezy
stwierdzi¢, ze istotna role odgrywa tu monokratyczny organ wykonaw-
czy W gminie oraz starosta i marszalek odpowiednio w powiecie i wo-
jewodztwie. Podmioty te, wykonujac czynnos$ci kierownicze w urzedach,
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maja z punktu widzenia opisywanej tematyki szczegoélne znaczenie.
Z uwagi na wystgpowanie zespolenia w administracji powiatowej moz-
na mowi¢ takze o dodatkowych kompetencjach starosty.

Przedstawione relacje ulegaja istotnym zmianom w przypadku za-
istnienia sytuacji kryzysowych, o ktorych mowa w ustawie o stanie
klgski zywiotowej. Zmiana relacji migdzy podmiotami z mozliwoscia
wydawania wigzacych polecen nie moze by¢ jednak interpretowana
jako brak samodzielnosci poszczegolnych jednostek samorzadu tery-
torialnego. Sprawg t¢ nalezy raczej postrzegaé przez pryzmat efektyw-
nosci dziatania oraz koordynacji dziatania poszczegdlnych jednostek
na danym obszarze.

Zarazem ujawnia si¢ roznorodno$¢ aktow kierownictwa. W tej sfe-
rze wlasciwe sg przede wszystkim akty o charakterze generalnym,
przyjmujace posta¢ zarzadzen. Na potrzeby tej pracy wyrdzniono za-
rzadzenia o charakterze wytycznych i instrukcji, zarzadzenia o charak-
terze regulamindéw organizacyjnych, zarzadzenia o charakterze aktow
personalnych oraz pozostate akty kierownictwa. W grupie pozostatych
aktow kierownictwa zostaly sklasyfikowane tzw. wiazace polecenia,
ktore nie stanowia polecen stuzbowych na podstawie Kodeksu pracy,
ale moga by¢ wydawane na podstawie przepiséw szczegodtowych pra-
wa administracyjnego materialnego.

W ramach sfery makroadministracyjnej wyrézniono ponadto relacje
wynikajace z zespolenia administracji na szczeblu powiatu. Konstruk-
cja zespolenia daje mozliwos$¢ uchwycenia elementu koordynacji w ra-
mach kierownictwa, co ujawnia si¢ w tresci art. 35 ustawy o samorza-
dzie powiatowym.

Nalezy ponadto zwroci¢ uwagg na wskazany w pracy problem czer-
pania rozwiazan z teorii organizacji i zarzadzania i inkorporowania ich
do procesu kierowania w strukturach administracji publicznej. Ze
wzgledu na réznorodnos¢ i wieloptaszczyznowos¢ relacji w admini-
stracji publicznej wptyw teorii organizacji i zarzadzania powinien by¢
w jeszcze wigkszym stopniu analizowany przez teoretykow prawa
administracyjnego i nauki o administracji publiczne;.



ZAKONCZENIE

Przeprowadzona w tym opracowaniu administracyjnoprawna ana-
liza kierownictwa w samorzadzie terytorialnym wykazata, ze zagad-
nienie kierownictwa dotyczy roznorodnych relacji w strukturach zde-
centralizowanej administracji publicznej. W pracy tej dokonano
podziatu na sfer¢ mikroadministracyjna oraz sfer¢ makroadministra-
cyjna i opisano wybrane relacje w tych dwoch sferach.

Jako przestrzen badawcza dla rozwazan przyjeto samorzad teryto-
rialny. Pozwolito to na analizg stosunkow prawnych w obrgbie kierow-
nictwa w trzech jednostkach samorzadu terytorialnego: gminach, po-
wiatach i wojewodztwach. Na potrzeby pracy przyjeto definicjg
panstwowa samorzadu terytorialnego, ktora wydaje si¢ najlepiej odda-
wac aktualne relacje wynikajace z Konstytucji RP oraz z innych prze-
pisoOw powszechnie obowiazujacych.

0d 1990 1., tj. od uchwalenia ustawy o samorzadzie terytorialnym,
ksztalt polskiego samorzadu terytorialnego ulegt znacznym zmianom.
Te zmiany dokonaty si¢ nie tylko w zakresie wprowadzenia trojszczeb-
lowego podziatu tego samorzadu, lecz takze w strukturze wewngtrzne;
jednostek samorzadu terytorialnego (przyktadem jest chociazby wejscie
w zycie ustawy o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezyden-
ta miasta). Od kilku lat obserwujemy wzrost znaczenia organu wyko-
nawczego w gminie — po przeksztatceniu z organu kolegialnego w organ
monokratyczny. Projektowana nowelizacja przepisow samorzadowych
prowadzi ponadto do zmiany roli starosty w powiecie oraz marszatka
w wojewodztwie. Pokazuje to aktualno$¢ omawianego w tej pracy
zagadnienia.

Analize pojecia kierownictwa w pierwszym rozdziale pracy rozpo-
czeto od nawiazania do modelu administracji publicznej opisanego
przez Maxa Webera. Mozna stwierdzi¢, ze Weberowska koncepcja —
przynajmniej w czgsci — jest nadal zachowana w polskim samorzadzie
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terytorialnym. Odnajdujemy elementy modelu biurokratycznego, o kto-
rych pisatl kiedys Max Weber. W koficu XX w. ten klasyczny model
postrzegania administracji publicznej zostat w pewnym stopniu zakwe-
stionowany, przede wszystkim przez zwolennikow teorii New Public
Management®® oraz nastepnie teorii New Public Service. W zwiazku
z tym Weberowski model podlega modyfikacjom, ale nadal jego trzon
— zaskakujaco trwale — jest zwigzany z zasada hierarchicznej budowy
administracji publicznej. Stusznie podkresla sig dzi§ w literaturze, ze
dynamizm spotecznych zmian neguje trwato$¢ dotychczasowych struk-
tur panstwa, skonstruowanych w oparciu o biurokratyczny model hie-
rarchicznej zaleznos$ci i nalezy w zwiazku z tym dostosowac do nich
aparat administracji publicznej®’. Powinno to nastapi¢ w zakresie:
zwigkszenia dostgpnosci administracji publicznej poprzez przeniesienie
jak najszerszego spektrum zadan publicznoprawnych na ptaszczyzng
komunikacji elektronicznej oraz w zakresie wprowadzenia nowej, praw-
nie relewantnej formy czynno$ci administracyjnoprawnych przez wy-
korzystanie §rodkow komunikacji elektronicznej oraz okreslonych
metod personalizacji tresci zapisanych w postaci elektronicznej™'.
Informatyzacja administracji publiczne;j i realizacja idei sieciowej tzw.
e-administracji rowniez przyczyniaja si¢ do innego postrzegania kie-
rownictwa w administracji publicznej, a takze wptywaja na sam proces
kierowania dang organizacja. Niemniej jednak aktualne pozostaje
stwierdzenie Maxa Webera, ze panowanie legalne wiaze sig z ,,ograni-
czeniem zakresu obowiazkéw dla kazdego urzednika, przypisaniem
okreslonych uprawnien rozkazodawczych oraz wyraznym okresleniem
ewentualnych srodkow przymusu™®*2. W pracy ukazano wspolczesne
konsekwencje tego zatozenia.

849 J.P. PFIFFNER, Traditional Public Administration versus The New Public Management:
Accountability versus Efficiency, [w:] Institutionenwandel in Regierung und Verwaltung.
Festschrift fiir Klaus Konig zum 70. Geburtstag, red. A. Benz, H. SIEDENTOPF, K.P. SOoM-
MERMANN, Berlin 2004, s. 443.

80 M. JacHowicz, M. KotuLskl, Forma dokumentu elektronicznego w dziatalnosci
administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 22.

81 Tamze.
82 M. WEBER, Gospodarka..., s. 164,
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Informatyzacja, oddziatujac migdzy innymi na szybko$¢ zalatwiania
spraw w administracji, dotyczy bezposrednio sposobu wydawania po-
lecen stuzbowych oraz innych aktow kierownictwa. Proces ten zmienia
przede wszystkim formy i tryb wydawania tych aktow. W zwiazku
z tymi trendami istnieje stata konieczno$¢ badania tego rodzaju zjawisk
w celu identyfikacji 1 analizy pojawiajacych si¢ nowych wyzwan sto-
jacych przed administracja publiczna.

Zarazem nie mozna negowa¢ wplywu wskazanych wyzej nowych
koncepcji zarzadzania, ktore pojawiaja si¢ w odniesieniu do procesu
administrowania strukturami administracji publicznej — zwlaszcza ze
ich elementy zostaty przyj¢te w standardach Unii Europejskiej. Olbrzy-
mim wyzwaniem jest na przyktad proces informatyzacji spoleczenstwa
i informatyzacji kraju®>. Mozna stwierdzi¢, ze zainteresowanie tzw.
migkkimi formami administrowania oraz informatyzacja administracji
publicznej zapewne przyczyni si¢ do nasilenia zjawiska polegajacego
na odchodzeniu od tzw. sztywnych form dziatania w administracji
publicznej. Wymaga to od przedstawicieli teorii prawa administracyj-
nego i nauki o administracji publicznej nowego, elastycznego podejscia
do przedstawionych zagadnien.

W czg$ci wstgpnej pracy postawiono trzy gléwne pytania badawcze.
Dotyczyty one tego:

m Jak mozna zdefiniowac pojgcie kierownictwa zaczerpnigtego z nauki
o administracji publicznej, ktdre nie wystepuje w przepisach ustrojo-
wych i nie ma swojej definicji legalnej w zadnym akcie prawnym?

m W ramach jakich ,,ptaszczyzn normatywnych” w samorzadzie tery-
torialnym mozna rozwazac stosunki prawne w obrebie kierownictwa?

m Jakie istnieja prawne formy dziatania wtasciwe w obrgbie kierow-
nictwa?

Odpowiadajac na pierwsze pytanie, dokonano proby analizy naj-
wazniejszego dla tej pracy pojecia kierownictwa — w zestawieniu

83 Szerzej: Program Zintegrowanej Informatyzacji Panstwa, Ministerstwo Admini-
stracji 1 Cyfryzacji, Warszawa 2013, https://mac.gov.pl/files/wp-content/uplo-
ads/2013/03/PZIP-konsultacje-spoleczne-3.pdf (odczytano: 01 czerweca 2013 r.).
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z pogladami polskiej doktryny prawa administracyjnego i nauki o ad-
ministracji publicznej, teorii prawa pracy oraz teorii organizacji i za-
rzadzania. W toku opracowania zostata postawiona teza, zgodnie z kto-
ra ujecie kierownictwa w zwigzla definicjg — w szczegdlnosci definicje
legalna — nie jest prawidlowym i wlasciwym zabiegiem. Kierownictwo
— obok innych tzw. doktrynalnych poje¢ (takich jak: nadzor, kontrola,
koordynacja) — powinno by¢ opisywane w obrebie teorii prawa admi-
nistracyjnego i nauki o administracji publicznej. Ze wzglgdu na wielo-
ptaszczyznowo$¢ tego rodzaju pojeé niezwykle trudne bytoby skon-
struowanie ich definicji legalnych w jakimkolwiek akcie prawnym.
Trudnos¢ t¢ pokazal omowiony w tej pracy projekt ustawy Przepisy
ogoblne prawa administracyjnego, w ramach ktorego starano sig skon-
struowac podobne definicje. Mozna natomiast zastanowi¢ si¢ nad ujg-
ciem w ramy prawne poje¢ zwiazanych z prawnymi formami dziatania.
Jak wskazano w pracy, ustawodawca niekonsekwentnie postuguje si¢
takimi stwierdzeniami jak ,,wiazace polecenie” czy ,,wytyczne”, a tego
typu pojecia powinny by¢ dopracowane.

Dlatego tez w tej pracy, nie probujac dokona¢ zamknigtej definicji
pojgcia ,.kierownictwo”, skupiono si¢ na opisaniu tego zjawiska przez
wskazanie charakterystycznych cech. Ustalenia byly nastgpujace. Przy-
jeto, ze kierownictwo to okreslenie nazwy i typu relacji migedzy pod-
miotami w administracji publicznej. Na tym gruncie dokonano roz-
dzielenia pojegcia wigzi oraz stosunku administracyjnoprawnego.
Stwierdzono, ze w obrgbie kierownictwa ujawniaja si¢ elementy innych
wigzi o charakterze pozaorganizacyjnym (nadzoru, kontroli). Mimo ze
te elementy przenikaja si¢, ustawodawca kazdorazowo rezerwuje dla
kazdej z tych wigzi inne prawne formy dziatania podmiotow. Relacje
zwiazane z kierownictwem umiejscowiono w sferze wewngtrznej ad-
ministracji, w tej sferze ulokowano rowniez akty kierownictwa. Wska-
zano, ze podstawa do wykonywania czynnosci kierowniczych sa prze-
pisy ustrojowe, a nazwy podmiotow, migdzy ktorymi istnieja relacje
prawne, moga wynikac¢ z przepisow zwigzanych z praca (Kodeks pra-
cy, ustawa o pracownikach samorzadowych) oraz innych przepisow.
Nastepnie dokonano proby klasyfikacji aktow kierownictwa oraz przy-
jeto podziat definicji kierownictwa prezentowanych w doktrynie na
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definicje o charakterze przedmiotowym, funkcjonalnym oraz przed-
miotowo-funkcjonalnym.

Drugie gtowne pytanie badawcze postawione w tej pracy dotyczy-
lo sfer, w ktorych ujawniaja sig stosunki prawne w obrgbie kierowni-
ctwa. Przeprowadzona analiza wykazata, Ze mozna mowic o stosunkach
prawnych w dwoch sferach: mikroadminstracyjnej oraz makroadmini-
stracyjnej. Podziat ten zostat szeroko opisany w ostatniej czgsci roz-
dziatu drugiego, zwiazanego z charakterystyka samorzadu terytorial-
nego. Rozrdznienie to pozwala na w miarg przejrzyste opisane relacji
prawnych migdzy poszczegdlnymi podmiotami w strukturach admini-
stracji publicznej. Pozwala on ponadto dokona¢ istotnej dla tej pracy
klasyfikacji aktow kierownictwa.

Stera mikroadministracyjna jest zwiazana z zalezno$ciami wynika-
jacymi z oddzialywania na prawo administracyjne prawa pracy. Jest
to obszar relacji migdzy przetozonym a podwtadnym w ramach jednej,
zamknigtej organizacji. Najwazniejszym elementem jest konstrukcja
stosunku pracy oraz polecenia stuzbowego. W tej sferze mozna mowié
na przyktad o obowiazkach pracowniczych, ktore wynikaja z Kodeksu
pracy oraz ustawy o pracownikach samorzadowych. Na gruncie tych
dwoch ustaw zostalo migdzy innymi scharakteryzowane polecenie
stuzbowe.

Okreslenie relacji prawnych w sferze mikroadministracyjnej pro-
wadzi takze do kwestii zasad rozstrzygania sporow. W zwiazku z wy-
dawanymi poleceniami stuzbowymi istnieje naturalne ryzyko pojawia-
nia si¢ roznego rodzaju konfliktow. Dlatego tak atrakcyjne wydaje sig¢
wykorzystywanie mediacji w administracji publicznej, ktéra byta do-
tychczas stosowana gtownie w przypadku zaistnienia konfliktow do-
tyczacych postgpowania cywilnego i mniejszym stopniu administra-
cyjnego. Interesujace jest natomiast zastosowanie mediacji w relacji
migdzy przetozonym a podwladnym. Odpowiedni wydaje si¢ tu postu-
lat dotyczacy zawarcia w przepisach regulacji zwiazanych z wykorzy-
staniem tego rodzaju instytucji.

Stera makroadministracyjna pozwala na scharakteryzowanie sto-
sunkoéw prawnych w obrgbie kierownictwa z punktu widzenia admini-
strowania cala organizacja (np. urzedem) lub grupami podmiotéw (np.
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w aspekcie zespolenia). Jest to sfera niezwykle zréznicowanych re-
lacji, poniewaz istnieja tu zaleznosci migdzy podmiotami r6znych
poziomow administracji publicznej. W sytuacji kryzysowej na pierw-
szy plan wysuwa sig na przyktad kompetencja do wydawania polecen
w obrgbie réznych jednostek samorzadu terytorialnego, ktore nie sa
polaczone ze soba na zasadzie hierarchii (np. uprawnienie starosty
do wydawania polecen organom gminy). Administracja zespolona,
ktorej celem dziatania jest przede wszystkim zapobieganie sytuacjom
kryzysowym i odwracanie ich, powinna reagowac szybko i skutecz-
nie. Istotny jest tu wigc proces przeptywu informacji i wydawania
polecen — w aspekcie koordynacji dziatan poszczegolnych podmiotow
na danym terenie.

Z uwagi na to, ze sfera makroadministracyjna taczy si¢ z admini-
strowaniem organizacja jako cato$cia lub grupami takich struktur, w tej
sferze mozna zaobserwowac oddziatywanie teorii organizacji i zarza-
dzania. W toku pracy szczegolnie istotne okazaly si¢ rozwazania na ten
temat poczynione w literaturze zagranicznej. Chodzi tutaj o takie kon-
cepcje jak New Public Management oraz New Public Service. Zesta-
wiajac te koncepcje z ustaleniami polskiej nauki, stwierdza si¢ koniecz-
no$¢ dalszej i glebszej analizy tego zagadnienia w nawiazaniu do
polskiej administracji publiczne;.

Podziat na sfery mikroadministracyjng oraz makroadministracyjna
ma walor praktyczny. Chodzi przede wszystkim o wyodrgbnienie i kla-
syfikacj¢ aktow kierownictwa wtasciwych dla tych dwoch sfer. Taki
podziatl wydaje si¢ o tyle przejrzysty, ze bierze pod uwage stosunki
prawne w obrebie kierownictwa w zaleznosci od struktury podmiotow
oraz charakteru wigzi, jakie migdzy nimi wystepuja. W toku pracy
postawiono tezg, ze elementy wigzi organizacyjnych (kierownictwo)
oraz wigzi pozaorganizacyjnych (np. nadzor, koordynacja, kontrola)
wzajemnie si¢ przenikaja. Powigzania w obrgbie kierownictwa nie
moglyby istnie¢ bez elementow wiasciwych wtasnie dla nadzoru czy
kontroli. Jednakze nalezy odréznic¢ te wigzi od siebie, poniewaz kazda
znich dotyczy innych prawnych form dziatania podmiotow. Jak wska-
zano w pracy, ustawodawca nie zawsze postuguje si¢ tymi pojgciami
W sposob jednoznaczny.
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Trzecie pytanie badawcze dotyczyto aktow kierownictwa. Analiza
tych aktow w dwoch wskazanych wyzej sferach sktania do stwierdze-
nia o ich réznorodnosci. Nie jest to jedynie roznorodno$¢ zwiazana
z forma prawna tych aktow, ale przede wszystkim z ich tre§cia. W ramach
sfery mikroadministracyjnej wystepuja akty majace cechg konkretnosci
i indywidualnosci. Takim wtasnie aktem jest polecenie stuzbowe. W sfe-
rze makroadministracyjnej wystepuja akty charakteryzujace si¢ gene-
ralno$cia i abstrakcyjnoscia — do tej grupy mozna zaliczy¢ zarzadzenia
oraz uchwaty. W tej pracy dokonano proby nowej klasyfikacji aktow
kierownictwa. W sferze mikroadministracyjnej wyodrgbniono polece-
nia stuzbowe i1 inne czynnosci kierownicze, w sferze makroadministra-
cyjnej wyodrgbniono natomiast zarzadzenia o charakterze wytycznych
i instrukcji, zarzadzenia o charakterze regulamindw, zarzadzenia o cha-
rakterze aktow personalnych oraz pozostate akty kierownictwa. Funk-
cje wskazanych aktow kierownictwa sa rozne: polecenie stuzbowe jest
przede wszystkim konkretyzowaniem postanowien umownych oraz
przepiséw wynikajacych z aktoéw normatywnych. Tres¢ zarzadzen
iuchwat dotyczy za$ rozstrzygnig¢ o charakterze ogdlnym, ktore stuza
w glownej mierze ujednolicaniu funkcjonowania aparatu pomocnicze-
go. W sferze makroadministracyjnej — w odniesieniu do zespolonych
stuzb, inspekcji 1 strazy — wyrdzniono ponadto tzw. polecenia wiazace,
ktore pozwalaja lepiej uja¢ wyodrebniona kategorig dziatan.

Jak juz wskazano we wstepie, z koncem 2013 r. zostata wydana
monografia pt. Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorial-
nym autorstwa Piotra Lisowskiego®*. Otwiera to nowa perspektywe,
dajac przede wszystkim mozliwos$¢ polemiki z autorem opracowania,
ktora to polemika zostanie skrétowo przytoczona ponizej.

Monografia Piotra Lisowskiego stanowi wnikliwe i nowe ujgcie
zagadnienia relacji migdzy podmiotami w samorzadzie terytorialnym.
Jest to bardzo interesujace opracowanie, w ktorym stawia si¢ wiele

84 P. Lisowskl, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Wroctaw
2013. Monografia ta zostata wydana w ostatnim kwartale 2013 r., juz po obronie roz-
prawy doktorskiej pt. Kierownictwo w samorzqdzie terytorialnym — analiza admini-
stracyjnoprawna na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Kardynata Stefana
Wyszynskiego w Warszawie.
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inspirujacych i aktualnych tez w ramach omawianej tematyki. Warto$¢
naukowa tego opracowania podnosi ponadto jej interdyscyplinarny
charakter — Piotr Lisowski sigga bowiem nie tylko do ustalen doktryny
prawa administracyjnego, lecz takze do ustalen nauk o$ciennych, w tym
nauki o administracji publicznej. Autor wskazat, ze ,,obszar badawczy
jego rozwazan stanowi ta cz¢$¢ administracji publicznej, ktoéra w pracy
okreslono mianem administracji samorzadowe;j”*> — przy czym jego
badania koncentruja si¢ na interakcjach bgdacych udziatem administra-
cji stricte samorzadowej, zyskujacych podstawy publicznoprawne
w przepisach administracyjnego prawa ustrojowego oraz refleksjg ze
strony nauki prawa administracyjnego®*. Praca ta zostala zbudowana
wokot pojec ,,relacje strukturalne” oraz ,,samorzadowe relacje struktu-
ralne”. O relacjach strukturalnych mowi si¢ w tym opracowaniu w sto-
sunku do ,,zbiorczego okreslenia ustrojowych interakcji miedzy admi-
nistrujacymi, stanowiacych wypadkowa wielu czynnikéw oraz
przejawiajacych si¢ w wielu elementach zaréwno o strukturalno-orga-
nizacyjnej proweniencji, jak i akcentujacych inne zmienne®’. Ponad-
to autor proponuje przyjecie pojecia samorzadowych relacji struktural-
nych, ktore rozumie jako relacje wystgpujace migdzy administrujacymi
(koncentrujac si¢ na administracji samorzadowej, docelowo za$ na
administracji stricte samorzadowej); dotyczace bezposrednio sprawy
ustrojowej (stanowigce przejaw administrowania legitymowany posta-
nowieniami ustrojowego prawa administracyjnego); polegajace na
stosowaniu administracyjnoprawnych form dziatania administracji
publicznej w zakresie ograniczonym do drogi administracyjnej®**. W ob-
rebie samorzadowych relacji strukturalnych wyodrebnia on: samorzado-
we relacje strukturalne wewngetrzne sensu largo w ramach podsystemow
pierwszego stopnia, samorzadowe relacje strukturalne wewngtrzne
sensu largo w ramach jednostki pomocniczej gminy, samorzadowe
relacje strukturalne mikrozewnetrzne, samorzadowe relacje strukturalne

855 Tamze, s. 24.

856 Tamze.

87 Tamze, s. 91.

88 Tamze, s. 20.
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makrozewngtrzne, samorzadowe relacje strukturalne z udziatem zwiaz-
ku jednostek samorzadu terytorialnego oraz szczegdlne przypadki sa-
morzadowych relacji strukturalnych.

Piotr Lisowski postuguje si¢ w swojej pracy pojeciami: ,,kierowni-
ctwo” oraz ,,relacje mikrozewnetrzne i makrozewngtrzne”. Autor, nie
wdajac si¢ w szczegdtowe rozwazania dotyczace doktrynalnego rozu-
mienia pojgcia kierownictwa, zestawia je z pojeciem nadzoru®*’. Przyj-
muje, ze kierownictwo to ,,sposob oddzialywania dostgpny dla organu
administrujacego, konsumowany w ramach jego urzedu’*®. Nie moz-
na si¢ zgodzi¢ z az tak daleko idacym zawegzeniem pojecia kierowni-
ctwa. Uksztaltowana w ten sposob definicja pomija istotne relacje
wynikajace ze stosunku pracy, a odgorne zatozenie, ze takie pojgcie
»konsumuje si¢ jedynie w ramach urz¢du”, dyskwalifikowatoby wszel-
kie uktady, ktore oparte sa na kierownictwie, a wykraczaja poza ramy
danego aparatu pomocniczego (urzedu).

Nie mozna zgodzi¢ sig takze z teza Piotra Lisowskiego, ze ,,zasigg
przydatnosci pojecia kierownictwa nie wykracza poza zakres relacji
wilasciwych dla danego mikrosystemu®¢!, Zdaniem autora: ,,bezspornie
samorzadowe relacje strukturalne wystgpuja tez w mikrosystemach
lokowanych w administracji samorzadowej, a wigc jako relacje we-
wnetrzne sensu stricto”*®?. Zakres tych relacji zostal wigc przez autora
umieszczony w ramach relacji strukturalnych (podziat ze wzglgdu na
zasigg strukturalno-organizacyjny — z punktu widzenia podsystemu pod-
miotu administracji publicznej) w obrgbie relacji wewngtrznych, obok
relacji sensu largo oraz relacji zewngtrznych (mikrozewngtrznych i ma-
krozewngtrznych). Ze wskazanego podziatu wynika, Zze w przytaczanym

89 Wedhug P. Lisowskiego mozna wyodrebnic ,,zestawy” sposobdéw oddziatywania.
Autor pisze, ze :0 ile kontrola znajduje zastosowanie takze poza sposobami oddziaty-
wania zachodzacymi migdzy administrujacymi, o tyle zestaw trzech kolejnych z nich
(wedlug przyjetej nomenklatury: kierownictwo, nadzoér hierarchiczny, nadzor weryfi-
kacyjny) wykazuje si¢ juz zdecydowanie ustrojowo-administracyjna specjalizacja — zob.
Tamze, s. 123.

860 Tamze.

81 Tamze.

82 Tamze, s. 257.
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opracowaniu pomija sig istotna rolg kategorii kierownictwa w relacjach
innych niz okre$lone przez autora jako ,,wewngtrzne sensu stricto”.
Analiza dokonana w rozdziale I'V niniejszego opracowania (,,Kierow-
nictwo w sferze makroadministracyjne;j”) wskazuje, ze pojecie kierow-
nictwa mozna jednak wiazac z tego typu relacjami.

Watpliwe w $wietle ustalen tej pracy pozostaje takze stwierdzenie
autora, ze w odniesieniu do kierownictwa ,,mamy do czynienia z rela-
cjami bazujacymi na uzupetnianiu kontroli czystej stosowaniem witadz-
twa administracyjnego™*®. Jak juz wskazywano, kierownictwo jako
wigz o charakterze organizacyjnym, ktora jest gwarantem spojnosci
systemu organizacyjnego, taczy w sobie elementy wigzi o charakterze
pozaorganizacyjnym. Kierownictwo charakteryzuje si¢ mozliwoscia
stosowania narzedzi, ktore w najwigkszym stopniu nasycone sg ele-
mentami wtadczymi, w ramach ktorych podmiot kierujacy moze wply-
wac na sytuacj¢ kierowanych. W kierownictwie mozna odnalez¢ ele-
menty wtasciwe dla koordynacji, kontroli i nadzoru. Z kazda z tych
wigzi prawnych ustawodawca polaczyl okreslony katalog prawnych
form dziatania i dlatego przenikanie si¢ elementow poszczegolnych
wigzi prawnych nie jest zwigzane z przenikaniem si¢ prawnych form
dziatania. Dlatego nie mozna tutaj mowic¢ o ,,uzupetnianiu” czy tez
»zastgpowaniu” form dziatania, nawet w przypadku opisu kategorii
wladztwa administracyjnego.

Piotr Lisowski dokonuje ponadto rozréznienia migdzy kierowni-
ctwem wewngtrznym i kierownictwem zewngtrznym. Autor stwierdza,
ze ,,przy takim rozumieniu kierownictwo nie wypelnia (tez) trescia
relacji miedzy organami administrujacymi”®***. Dodaje, ze ,,wobec od-
miennych w tej materii (zarowno w jezyku prawnym, jak i prawniczym)
mozna zaproponowa¢ — w celu umozliwienia elastyczniejszych relacji
terminologicznych i semantycznych — pewna modyfikacje¢ i nazwac ten
sposob oddzialywania kierownictwem wewngtrznym, przypadki zas
wystgpowania tak intensywnego oddzialywania juz migdzy organami

83 Tamze, s. 123. Kontrola czysta oznacza tu samodzielny typ kontroli oraz faz¢ kon-
troli, w przypadku dalej idacych kompetencji kontrolujacego — tamze, s. 117.

864 Tamze, s. 123.
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administrujacymi — kierownictwem zewngtrznym (z tym, ze traktowa-
nym jako odmiana nadzoru hierarchicznego)*®. Podziat ten nie kore-
sponduje z przyjeta przez tego autora definicja kierownictwa, w obre-
bie ktorej mowi sig jedynie o organach administrujacych. Finalnie Piotr
Lisowski decyduje si¢ na uzywanie pojec ,.kierownictwo” (z dopusz-
czalnym synonimicznym traktowaniem pojgcia ,,kierownictwo we-
wnetrzne”) oraz ,,kierownictwo zewngtrzne” (zastrzezone dla ,,najbar-
dziej intensywnej odmiany nadzoru hierarchicznego”). Traktowanie
tego rodzaju pojec jako podobne lub tozsame rodzi powazne problemy
interpretacyjne. W rozdziale I niniejszego opracowania (,,Pojgcie kie-
rownictwa’) przedstawiono przejawy tego rodzaju interpretacji, migdzy
innymi na podstawie wywodow Trybunatu Konstytucyjnego oraz Na-
czelnego Sadu Administracyjnego®.

Uzywane przez siebie pojecia relacji mikrozewngtrznych oraz ma-
krozewngtrznych Piotr Lisowski rezerwuje dla ,,stratyfikacji typow
podmiotéw administracji publiczne;j i ich r6znej rangi oraz mozliwosci
integrowania podsystemow pierwszego i drugiego stopnia’®®’, Relacje
mikrozewnetrzne — zdaniem tego autora — wystepuja w ramach podsy-
stemu zbiorowego (zintegrowanego), natomiast makrozewngtrzne wy-
kraczaja poza zakres tego rodzaju podsystemu. Pojgcia ,,mikro” i ,,ma-
kro” sa tu zatem odnoszone do relacji zewngtrznych, jednak w obregbie
zasiggu strukturalno-organizacyjnego (z punktu widzenia podsystemu
podmiotu administracji publicznej).

Reasumujac powyzsza polemike, trzeba wskazac¢, ze w niniejszym
opracowaniu inaczej definiuje si¢ pojecie kierownictwa, nadajac mu
szersze znaczenie. Roznica w jego charakterystyce uwidocznia sig
przede wszystkim w opisie relacji migdzy danymi podmiotami i w jego
zasiggu przedmiotowym. Przyjgto takze inne rodzaje i podziaty kie-
rownictwa.

85 Tamze.

866 ‘Wyroki TK: z dnia 1 grudnia 2009 r., K. 4/08, «Lex Polonica» nr 2101972; z dnia
15 stycznia 2009 r., wyrok NSA z dnia 19 kwietnia 1999 r., Il SA 210/99, «Lex Ome-
ga» nr 46635.

87 Tamze, s. 108.
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Na zakonczenie warto podkresli¢, ze charakterystyka stosunkow
prawnych w obrebie kierownictwa ujawnita szerszy problem dotycza-
cy zagadnienia wzajemnego przenikania si¢ nauk réznych dyscyplin.
W warunkach globalizacji wzajemne wplywy takich nauk beda coraz
wigksze i coraz bardziej widoczne. Wskazuje to na koniecznos¢ doko-
nywania komparatystycznych opracowan i korzystania z dorobku nauk
»osciennych” w celu zachowania dorobku nauki prawa administracyj-
nego i odnowienia nauki o administracji publicznej*®®. Jest to szczego6l-
nie istotne dla opracowan dotyczacych administracji publicznej. Przy-
jete praktyczne rozwiazania w innych dyscyplinach nie zawsze musza
okaza¢ si¢ przystajace do realiow polskiej administracji publiczne;.
Luki w tym zakresie przedstawiciele doktryny staraja si¢ raczej uzu-
petnia¢ ustaleniami dokonanymi w obrgbie teorii New Public Mana-
gement oraz New Public Service, gloszac, ze nieuniknione jest ich
wlaczenie do polskich realiow, skoro przyjelty sie¢ w zagranicznych
systemach. W ten sposob pojawiaja si¢ od wielu lat naciski na masowe
wdrazanie certyfikatow jakosci ISO bez wczesniejszych, poglebionych
analiz takiego zapotrzebowania oraz form wdrozenia. Dlatego nalezy
poprze¢ wyrazony w doktrynie poglad dotyczacy tego, ze nie nalezy
oddawac¢ ,,walkowerem” nauce zarzadzania kluczowych obszaréw ba-
dawczych, ktore powinny pozosta¢ przynalezne nauce o administracji
publicznej®®.

Wskazane wyzej zjawiska pozwalaja na stwierdzenie, ze w szcze-
g06lnosci dzisiaj istotng rolg powinna na nowo odgrywac nauka o admi-
nistracji publicznej. Zajmuje si¢ ona bowiem zaleznos$ciami wynikaja-
cymi z budowy, przeksztalcen i funkcjonowania struktur administracji

88 Taka konieczno$¢ pokazuje tre$¢ referatow oraz wystapien zaprezentowanych
podczas konferencji naukowej pt. ,,Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpo-
wania Administracyjnego” w Kazimierzu Dolnym nad Wista, w dniach 19-22 wrze$nia
2010 r., ujetych w ramy dwoch publikacji pokonferencyjnych: Przeglgd dyscyplin
badawczych pokrewnych nauce prawa i postgpowania administracyjnego, red. S. Wrzo-
SEK, M. DOMAGALA, J. 1zDEBSKI, T. STANISEAWSKI, Lublin 2010; Wspotzaleznosé dyscyplin
badawczych w sferze administracji publicznej, red. S. WRZOSEK, M. DOMAGALA, J. 1z-
DEBSKI, T. StaNisLawski, Warszawa 2010.

89 1. Lirowicz, Dylematy zmiany..., s. 26.
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publicznej. Dotyczy takze niezwykle waznej sfery aksjologii w obrgbie
tej administracji. Nie jest przy tym wlasciwe stwierdzenie, ze zalezno-
$ci zwiazane z efektywnoscia dziatania administracji publicznej po-
winno si¢ opisywac jedynie w oparciu o teori¢ organizacji i zarzadza-
nia. Calosciowy poglad daje jedynie ujecie struktury administracji
publicznej przez pryzmat jej rodzimych nauk — dodatkowo z elemen-
tami teorii organizacji 1 zarzadzania, a nie odwrotnie. Trafna jest po-
nadto teza o interdyscyplinarnosci nauki o administracji publicznej,
szczegolnie w aspekcie recypowania z krajow zachodnich teorii zwia-
zanych z nowym publicznym zarzadzaniem. Trzeba zwroci¢ uwagg, ze
pojawiajace si¢ dysfunkcje administracji publicznej sa zwiazane wtas-
nie z niewystarczajacym poziomem teoretycznych analiz.

Powrdt do nauki o administracji publicznej i jej rozwoj jest ponad-
to zwiazany z koniecznoscia aktualizowania i tworzenia pojg¢ wihasci-
wych dla prawa administracyjnego. Nauka o administracji publicznej
powinna odgrywac podstawowa rolg w obrebie definiowania tzw. pojeé
doktrynalnych. Stusznie wskazuje Jan Zimmermann, ze ,,nauki o ad-
ministracji znajduja dla opisywania zjawisk administracyjnych pojgcia,
ktore — przynajmniej teoretycznie — powinny by¢ najbardziej zblizone
do rzeczywisto$ci administracyjnej i najlepiej oddawac istotg rzeczy.
Prawo moze je przejmowac i uogolniac tak, zeby stawaly si¢ one wy-
razeniami normatywnymi. O zalezno$ci odwrotnej trudniej jest mowic,
gdyz pojgcia uzywane przez prawo pozytywne moga nie by¢ przydat-
ne dla nauk o administracji”*’°. Nauka o administracji publicznej stuzy
wigc definiowaniu takich poje¢, jak: kierownictwo, nadzér, kontrola.
Omowione zjawiska pokazuja nadchodzace wyzwania dla prawa ad-
ministracyjnego i administracji publiczne;j.

870 7. ZIMMERMANN, Aksjomaty prawa..., s. 20.
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w Lodzi z dnia 15 kwietnia 2003 r., Il SA/Ld 324/03, «Lex Omega»
nr 78587.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia
6 maja 2008 r., I SA/GI 1006/07, «Lex Polonica» nr 2152253,

Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 lipca
2010 r., I OSK 919/10, «Lex Omega» nr 673896.
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Wyroki i postanowienia sadow wojewddzkich

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia
8 stycznia 2009 r., IT SA/Bd 878/08, «Lex Polonica» nr 2117595.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia
19 listopada 2010 r., II SA/Bd 829/09, «Lex Omega» nr 653616.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia
22 pazdziernika 2008 r., I1 SA/Gd 492/08, «Lex Polonica» nr 2021576.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia
17 wrzesnia 2007 r., IV SA/GI1 581/07, «Lex Omega» nr 438887.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia
6 maja 2008 ., I SA/GI 1006/07, «Lex Polonica» nr 2152253,

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia
11 maja 2006 r., I SA/Ke 441/05, «Lex Polonica» nr 1288755.

Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia
11 maja 2004 r., III SA/Kr 61/2004, «Lex Polonica» nr 371920.
Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia

20 pazdziernika 2009 r., I SA/Kr 1077/09, «Lex Omega» nr 541953.
Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia
11 maja 2010 r., IIT SA/Lu 106/10, «Lex Omega» nr 578762.
Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia
21 grudnia 2007 r., III SA/Ld 535/07, «Lex Omega» nr 365371.
Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w £odzi z dnia 10 paz-
dziernika 2008 r., II SA/L.d 492/08, «Lex Omega» nr 499824.
Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 8 grud-
nia 2009 r., II SA/Ld 338/09, «Lex Omega» nr 583201.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia
12 marca 2008 r., [l SA/O1 1044/07, «Lex Omega» nr 494378.
Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia

2 lipca 2009 r., I SA/O1 547/09, «Lex Omega» nr 2080214.
Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 4 paz-
dziernika 2007 r., Il SA/Op 45/07, «Lex Omega» nr 438647.
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Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia
25 wrzesnia 2008 r., Il SA/Op 225/08, «Lex Polonica» nr 1972640.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia
10 marca 2009 r., I SA/Op 8/09, «Lex Polonica» nr 2089197.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
12 lutego 2008 r., I Sa/Po 52/08, «Lex Omega» nr 463303.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia
9 listopada 2004 r., I SA/Rz 171/04, «Lex Omega» nr 144540.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia
29 pazdziernika 2008 r., Il SA/Sz 496/08, «Lex Omegax» nr 499830.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
13 maja 2004 r., I SA 2184/03, «Lex Omega» nr 148881.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
30 stycznia 2007 1., II SA/Wa 1534/06, «Lex Omega» nr 294997.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
6 czerwca 2007 r., VIII SA/Wa 297/07, «Lex Omega» nr 505318.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
13 wrzesnia 2007 r., IV SA/Wa 1083/07, «Lex Omega» nr 437813.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
27 listopada 2008 r., Il SA/Wa 903/08, «Lex Omega» nr 521934.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
2 grudnia 2008 r., V SA/Wa 477/08, «Lex Omega» nr 569605.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28
pazdziernika 2009 r., VII SA/Wa 1134/09, «Lex Omega» nr 574316.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
14 lipca 2010 r., IV SA/Wa 541/10, «Lex Omega» nr 589873.

Postanowienie Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 8 listopada 2006 r., Il SA/Wa 901/06, «Lex Omega» nr 303185.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia
30 maja 2008 r., III SA/Wr 140/08, «Lex Omega» nr 506960.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia
15 pazdziernika 2008 r., IIT SA/Wr 233/08, «Lex Polonica» nr 2020870.
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Wyroki i postanowienia Trybunalu Konstytucyjnego

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 30 pazdziernika 1996 r.,
K 3/96, www.trybunal.gov.pl (odczytano 02 lipca 2012 r.).

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98,
www.trybunal.gov.pl (odczytano 05 maja 2012 r.).

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 marca 1999 r., K. 35/98,
«Lex Polonica» nr 337924,

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 1999 r., K. 13/99,
«Lex Polonica» nr 348058.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 maja 2002 r., K. 29/2000,
«Lex Polonica» nr 360665.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 stycznia 2000 r., K 7/99,
«Lex Omega» nr 39281.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 r., K 24/02,
«Lex Omegax» nr 76809.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 maja 2004 r., K. 40/02,
«Lex Polonica» nr 366576.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 grudnia 2005 r., Kp 3/05,
«Lex Omega» nr 181609.

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 20 lutego 2006 r., K. 9/05,
«Lex Polonica» nr 400566.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 czerwca 2006 r., K. 23/05,
«Lex Polonica» nr 409627.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2006 1., K. 31/06,
«Lex Polonica» nr 419553.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 marca 2007 r., K. 54/05,
«Lex Polonica» nr 1243479.

Wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2009 1., K. 45/07,
www.trybunal.gov.pl (odczytano 05 maja 2012 r.).

Wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 1 grudnia 2009 r., K. 4/08,
«Lex Polonica» nr 2101972.
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Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 grudnia 1994 r.,
U. 5/94, «Lex Omegay» nr 25330.

Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 stycznia 2000 r.,
Ts 157/99, «Lex Polonica» nr 363489.

Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 marca 2004 r.,
Tw 43/03, «Lex Polonica» nr 382249.

Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 kwietnia 2004 r.,
Tw 34/03, «Lex Polonica» nr 387185.

Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 maja 2007 r.,
SK 70/05, «Lex Polonica» nr 1811122,

Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 czerwca 1989 r.,
U. 15/88, www.trybunal.gov.pl (odczytano 10 maja 2012 r.).

Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 wrzes$nia 1994 r.,
W 10/93, «Lex Omega» nr 25335.

Wyroki i postanowienia Sadu Najwyzszego

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 27 lipca 1990 r., I PRN 26/90, «Lex
Omega» nr 687041.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 pazdziernika 1995 r., I PRN 77/95,
«Lex Omega» nr 23729.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 10 wrzesnia 1997 r., | PKN 244/97,
«Lex Omega» nr 32793.

Wyrok Sadu Najwyzszego — Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych z dnia 7 kwietnia 1998 r., I PKN 70/98, «Lex Poloni-
ca» nr 333919.

Wyrok Sadu Najwyzszego — [zba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych z dnia 20 pazdziernika 1998 r., I PKN 390/98, «Lex
Omegay» nr 333181.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 wrzesnia 2000 r., | PKN 11/00, «Lex
Omega» nr 51134.
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Wyrok Sadu Najwyzszego — [zba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych z dnia 7 grudnia 2000 r., I PKN 136/00, «Lex Poloni-
ca» nr 355997.

Wyrok Sadu Najwyzszego — Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych
i Spraw Publicznych z dnia 23 listopada 2004 r., I PK 35/04, «Lex
Polonica» nr 378784.

Wyrok Sadu Najwyzszego — Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych
i Spraw Publicznych z dnia 15 wrze$nia 2006 r., I PK 49/06, «Lex
Polonica» nr 2117318.

Wyrok Sadu Najwyzszego — Izba Pracy, Ubezpieczen Spolecznych
1 Spraw Publicznych z dnia 13 grudnia 2006 r., II PK 99/06, «Lex
Polonica» nr 1840505.

Wyrok Sadu Najwyzszego — Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych
i Spraw Publicznych z dnia 7 lutego 2007 r., I PK 269/06, «Lex
Polonica» nr 1628627.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 27 marca 2007 r., I1 PK 225/06, «Lex
Omega» nr 599537.

Wyrok Sadu Najwyzszego — Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych
i Spraw Publicznych z dnia 22 lutego 2008 r., I PK 194/07, «Lex
Polonica» nr 2041991.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 sierpnia 2008 r., [ PK 37/08, «Lex
Omega» nr 544648.

Wyrok Sadu Najwyzszego — Izba Pracy, Ubezpieczen Spolecznych
i Spraw Publicznych z dnia 2 grudnia 2008 r., III PK 35/08, «Lex
Polonica» nr 2096369.

Wyrok Sadu Najwyzszego — Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych
i Spraw Publicznych z dnia 20 marca 2009 r., Il PK 219/08, «Lex
Polonica» nr 2339912,

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 8 kwietnia 2009 r., II PK 260/08,
«Lex Omega» nr 707876.
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Wyrok Sadu Najwyzszego — Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych
i Spraw Publicznych z dnia 16 pazdziernika 2009 r., I PK 89/2009,
«Lex Polonica» nr 2211130.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 24 listopada 2009 r., II PK129/09,
«Lex Omega» nr 571918.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 10 lutego 2012 r., Il PK 147/11, «Lex
Omega» nr 1167471.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13 marca 2012 r., I PK 170/11, «Lex
Omega» nr 1211150.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 kwietnia 2012 r., I UK 384/11,
«Lex Omega» nr 1212661.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 12 lipca 2012 r., IT UK 14/12, «Lex
Omega» nr 1216864.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 marca 2012 r., [1 PK 155/11, «Lex
Omega» nr 1271587.

Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 17 lipca 2003 r., [ CKN/371/01,
«Lex Omega» nr 82278.

Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 4 lutego 2009 r., II PK 226/08,
«Lex Omegax» nr 607372.

Postanowienie Kolegium Kompetencyjnego przy Sadzie Najwyzszym
z dnia 4 pazdziernika 1996 r., 11l KKO 1/96, «Lex Polonica» nr
316214.

Postanowienie Samorzadowego Kolegium Odwotawczego we Wroc-
tawiu z dnia 14 lutego 2002 r., SKO 4701/1/02, «Lex Omega» nr
53674.

Rozstrzygni¢cia nadzorcze

Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody dolnoslaskiego z dnia 3 czerwca
2009 r., sygn. akt: NK.I1.0911-8/356/09, «Lex Omega» nr 512347.
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Przywolane akty normatywne

Ustawy

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

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administra-
cyjnego, Dz. U. z 2013 r. poz. 267 ze zm.

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz. U. z2014 .
poz. 121 ze zm.

Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy, Dz. U. z 2014 1. poz.
1502 ze zm.

Ustawa z dnia 20 lipca 1983 1. o systemie rad narodowych i samorzadu
terytorialnego, Dz. U. Nr 41, poz. 185 ze zm.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz. U.
Nr 16, poz. 95 ze zm.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U.z2013 1.
poz. 594 ze zm.

Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych, Dz.
U. 22001 r. Nr 142, poz. 1593 ze zm.

Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, Dz. U. z 2011 r. Nr 287,
poz. 1687 ze zm.

Ustawa z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska, Dz.
U.z2013 r. poz. 686 ze zm.

Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, Dz.
U. z2013 r. poz. 1340 ze zm.

Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o§wiaty, Dz. U. z 2004 r.
Nr 256, poz. 2572 ze zm.

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, Dz. U. 22013 . poz.
1409 ze zm.

Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow, Dz. U. z 2012 .
poz. 392 ze zm.
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Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach, Dz. U. z 2012 r. poz.
642 ze zm.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz. U.
z 2013 r. poz. 595 ze zm.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewoddztwa, Dz. U.
z 2013 1. poz. 596 ze zm.

Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trdjstop-
niowego podziatu terytorialnego panstwa, Dz. U. Nr 96, poz. 603
ze zm.

Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych, Dz. U.
7 2013 r. poz. 1030 ze zm.

Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej, Dz. U. 22014 .
poz. 148 ze zm.

Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju m.st. Warszawy, Dz. U. Nr41,
poz. 361 ze zm.

Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klegski zywiotowej, Dz. U.
72014 r. poz. 333 ze zm.

Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta,
burmistrza i prezydenta miasta, Dz. U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1191
(ustawa uchylona).

Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o Banku Gospodarstwa Krajowego,
Dz. U. z2014 r. poz. 510 ze zm.

Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2003 1. o stuzbie wojskowej zohierzy za-
wodowych, Dz. U. 22014 r. poz. 1414 ze zm.

Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, Dz. U. z2015 1.
poz. 163 ze zm.

Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy, Dz. U. z 2015 r. poz. 149.

Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finans6w publicznych, Dz. U. z 2013 r. poz. 168.

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, Dz. U.
7 2013 r. poz. 1166.
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Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych,
Dz. U.z2014 r. poz. 1202.

Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie 1 administracji rzado-
wej w wojewodztwie, Dz. U. z 2009 r. Nr 31, poz. 206 ze zm.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U.
7 2013 1. poz. 885 ze zm.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe
o finansach publicznych, Dz. U. Nr 157, poz. 1241 ze zm.

Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz. U. Nr 21,
poz. 112 ze zm.

Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej
funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa, Dz. U.
Nr 34, poz. 173.

Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej, Dz. U.
z 2013 r. poz. 217 ze zm.

Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. 0 odpadach, Dz. U. z 2013 r. poz. 21
ze zm.

Rozporzadzenia

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 marca 2009 r. w sprawie
wynagradzania pracownikéw samorzadowych, Dz. U. z 2014 r. poz.
1786.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 stycznia 2011 r.
w sprawie instrukcji kancelaryjnej, jednolitych rzeczowych wyka-
zO6w akt oraz instrukcji w sprawie organizacji i zakresu dziatania
archiwow zaktadowych, Dz. U. Nr 14, poz. 67 ze zm.

Inne

Zarzadzenie nr 312/2007 Prezydenta m.st. Warszawy z dnia 4 kwietnia
2007 r. ze zm.



ABSTRACT

The management in local government —
an administrative-law analysis

The following work is an analysis of management in local govern-
ment through the administrative law. The analysis concerns the classi-
fication of issues related to management in the research area of three
units of local government — gmina (commune), powiat (county) and
wojewodztwo (voivodeship).

As aresult of research on Polish legal literature in the area of admini-
strative law and administrative science, the absence of a comprehensive
and up to date literature concerning management has been noted. The term
“management” has not been elaborated on in the past years at all in Polish
literature, except for analyses in administrative law and administrative
science textbooks. Among other literature, there are numerous works
concerning the non-organizational legal ties, such as: superintendence,
control and coordination. Therefore, one of the most elementary terms of
administrative law and administrative science is not described in enough
detail at present. It often causes difficulties in proposing elementary defi-
nitions, including the attempts at forming legal definitions.

The following publication consists of four chapters. The first chap-
ter is an analysis of the term “management.” As it is the key term in the
discussed issue, the analysis begins with the description of the state of
the Polish literature, taking account of and dividing the views on the
matter into those presented since the beginning of the 19" century
until the end of the interwar period, between the end of the World War
IT and 1989, and after 1989. This chapter also contains the characterized
and classified acts of management. The chapter ends with an attempt
at describing management. In the second chapter characterized the
basic concepts related to space research work — local government.
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The next two chapters of this publication consist of the classification
of management legal ties within two areas — microadministrative and
macroadministrative. The analysis of management legal ties in the
microadministrative sphere allows the exposition the relations between
the superiors and subordinates in the context of regulations of Labour
Code and The Law on Local Government Employees. The description
legal ties within management in the sphere of microadministration
allowed for a description of a set of relations between the managing
and a separated organisation or a group of organisations. The analysis
is then concluded and followed by a list of used literature, judicature,
decisions of public administration and a list of used normative acts.

The three elementary research questions were used in the publication.
First of all, the question of how to define the term “management” as
used in the administrative science, which does not occur in the consti-
tutional law and has no legal definition in any act of law. Secondly, the
question of the borders of “normative areas” in local government wit-
hin which the legal ties of management may be considered. Lastly, the
question of legal forms of management operation. The answer to all
those three questions has been given herein.

For the means of this work, the Polish literature from administrati-
ve law and administrative science was used. In the chapter related to the
description of administration in the area of microadministration, the
analysis also contains the status of labour law doctrine. In the chapter
related to macroadministration, the arrangements made by Polish and
foreign theory of organisation and management literature was used.
The work makes a wide use of judical decisions.

The following work was made mostly on the basis of the PhD dis-
sertation “Kierownictwo w samorzadzie terytorialnym — analiza admi-
nistracyjnoprawna” (The Management in local government — an admi-
nistrative-law analysis), which was defended in 2013 at the Department
of Law and Administration of the Cardinal Stefan Wyszynski Univer-
sity in Warsaw (UKSW). For the means of the publication, the original
text of the PhD dissertation has been shortened and updated in some
areas, mostly in the field of the current law.



