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Wstep

Przedmiotem niniejszej monografii jest analiza problematyki aktow prawa we-
wnetrznego. Przedstawienie jej ewolucji, a takze wspdlczesnego ujecia, stanowi element
niezbedny do podjecia szerszych rozwazan ukazujacych wielos¢ dylematow praktycznych
zwigzanych z badanymi kwestiami. Podje¢ta problematyka $cisle taczy si¢ z niemiecka
nauka klasyczna. Stata si¢ rowniez powodem licznych dyskusji, a takze przedmiotem
uje¢ monograficznych prezentowanych w ramach analizy dziatan wewnetrznych w ad-
ministracji oraz poszczeg6élnych aktow prawa wewnetrznego'. Tematyka tej pracy na-
wigzuje tym samym do tradycji naukowych Instytutu Nauk Administracyjnych Uniwer-
sytetu Wroctawskiego, szczegoélnie tych ksztaltowanych w latach 80. i 90. ubiegtego
stulecia, kiedy wydano szereg publikacji dotyczacych probleméw sfery wewngtrzne;.
Najbardziej dobitnym przejawem tego zainteresowania jest publikacja pokonferencyjna
Kryteria prawidtowosci dziatan wewnetrznych administracji — referaty na konferencje
naukowq, Karpacz 1981). Nalezy takze wspomnie¢ o rozprawie doktorskiej J. Korczaka
Akty kierowania terenowych organow administracji panstwowej, ktora wkomponowata
si¢ w analizowang w tym czasie problematyke badawczg.

Pamigtajac o praktycznych konsekwencjach pogladow zwigzanych z podejmowa-
nym tematem, trzeba podkresli¢ potrzebe prowadzenia dalszych badan w tym zakresie.
Zmiany ustrojowe spowodowaty dezaktualizacj¢ czgsci dokonanych dotad ustalen. Poza
tym liczba wydawanych aktow prawa wewnetrznego ulega nieustannemu powigkszeniu,
co sprawia, iz jest to obszar niezwykle rozlegly, zazwyczaj badany czastkowo, z nasta-
wieniem na rozwigzanie tylko niektérych trudnosci teoretycznych i praktycznych. Akty
prawa wewngtrznego tworza olbrzymi obszar dla badan podejmowanych w ramach nauki
prawa administracyjnego, nauki prawa konstytucyjnego oraz teorii prawa. Pomimo
pojawiajacych sie publikacji nadal istnieje przestrzen do rozwazenia dotad niezbadanych
lub niewystarczajaco przeanalizowanych dylematdéw teoretycznych. Ponadto tylko nie-
liczne prace z tej tematyki (rozprawa doktorska J. Korczaka i monografia W. Plowca,

Koncepcja aktu prawa wewnetrznego w swietle Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.,

! Na przyktad J. Homplewicz, Zarzqdzenia administracyjne. Studium z zakresu nauki prawa admini-
stracyjnego, ZNUIJ Pr. Prawn. 1970, z. 47, W. Hoff, Wytyczne w prawie administracyjnym, Warszawa 1987.
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Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Poznan 2006) zawieraja wnioski z przeprowadzonych kompleksowo badan empirycznych.
Z wydanych w ostatnim czasie publikacji perspektywe administracyjnoprawng prezen-
tuje praca P. Ruczkowskiego Koncepcja aktow (Zrodet) prawa wewnetrznego w polskim
prawie administracyjnym (Krakoéw 2013), natomiast dwie inne, tj. wspomniana ksigzka
W. Plowca oraz praca A. Bien-Kacaly Zrédta prawa wewnetrznego w Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z 1997 r. (Torun 2013), sg osadzone przede wszystkim w doktrynie
i praktyce prawa konstytucyjnego.

W zwigzku z tym nie sposoéb poming¢ odrgbnosci perspektywy badawczej sta-
wianej przez prawo konstytucyjne. Polega ona na dostrzezeniu problematyki prawo-
dawstwa administracyjnego, jego wewngtrznego skomplikowania, z jednoczesnym
umiejscowieniem w szerszych ramach ogoélnego systemu zrodet prawa obejmujacego
cate prawodawstwo administracyjne. Badania i wnioski stawiane przez tych uczonych
dotycza konstytucyjnej regulacji zrodet prawa, ktora zostata ujeta zbyt wasko i nie jest
wystarczajaca dla nauki prawa administracyjnego i nauki administracji. Tymczasem
zakres prawa administracyjnego jest niezwykle szeroki i obejmuje niemal wszystkie
sfery zycia jednostki oraz innych podmiotéw?. Skoncentrowanie na konstytucyjnej re-
gulacji nie pozwala na uzyskanie petnego obrazu praktyki i rzeczywisto$ci administra-
cyjnej poprzez pominigcie cho¢by wielosci form i organow uprawnionych do wydawa-
nia aktow prawa wewngtrznego, co wigze si¢ z zachowaniem przez konstytucjonalistow
i niektorych teoretykow prawa perspektywy ,,od gory”, gdy tymczasem badania admi-
nistratywisty wymagaja spojrzenia takze ,,od dotu” na strukture organdéw administracji
publicznej i ich dziatalno$é’. Omowienie aktow wykonawczych jest wigc szczegdlnym
zadaniem prawa administracyjnego.

Takie stanowisko jest tym bardziej uzasadnione, iz konstytucyjna regulacja aktow
prawa wewnetrznego zawarta w art. 93 Konstytucji RP ujmuje omawiang tematyke zbyt
wasko. Ogranicza si¢ ona do wskazania, iz sg to akty stanowione w ramach podlegtosci
organizacyjnej, mogg by¢ podejmowane w formie uchwat i zarzadzen, zarzadzenia sa
wydawane jedynie na podstawie ustawy, akty wewngtrzne nie moga ksztattowacé sytuaciji
prawnej obywateli i podlegaja kontroli w zakresie zgodnosci z prawem powszechnie
obowigzujacym.

Konstytucyjna regulacja, w szczegolnosci zakazujaca wywierania wptywu na

jednostke przez akty prawa wewngtrznego, uksztattowata w prawnikach przekonanie,

2 Z. Duniewska, Geneza, charakterystyka i definicja prawa administracyjnego, [w:] M. Stahl (red.),
Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2019, s. 44.

3 Podobne stanowisko prezentuja: L. Garlicki, Konstytucyjne zZrédla prawa administracyjnego,
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego, t. 2. Konstytucyjne
podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 49-51; D. Dabek, Prawo miejscowe,
Warszawa 2020, s. 51-52.
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ze akty te stwarzajg niewielkie ryzyko naruszenia zasad panstwa prawa. Tymczasem
praktyka wskazuje, iz wiekszo$¢ aktow prawa wewnetrznego wymyka si¢ kwalifikacjom
w ramach konstytucyjnego systemu zrodet prawa, a rozwdj tego prawa jest bujny i niczym
niezaktdcony, co nie oznacza, ze prawidtowy*.

Z tego powodu celem monografii jest wszechstronne zbadanie aktow wewnetrznych
organow administracji publicznej. Temat zostat celowo ujety dos¢ ogolnie, pozwalajac
na wszechstronne zbadanie problemu aktow stanowionych przez organy administracji
rzadowej, panstwowej (nierzagdowej) oraz samorzadowe;j. Praca zglebia jedynie tematy-
ke wydawania tych aktéw przez organy administracji publicznej, czyli organy admini-
stracji rzadowej, panstwowej (nierzadowej) i samorzadowej, pomijajac kwestie ich sta-
nowienia przez organy samorzadu zawodowego oraz inne upowaznione podmioty. Takie
ujecie jest zasadne, poniewaz nalezy odr6zni¢ pojecie organu administracji publicznej
od pojecia podmiotu administrujacego. Wspotczesna administracja publiczna sktada sie
nie tylko z systemu organow, ale réwniez z innych podmiotéow publicznych wykonujacych
zadania z zakresu administracji publicznej, powigzanych réznymi wi¢zami i podlegaja-
cych rozmaitym regulacjom prawnym?®.

Rozwazajac tematyke aktow prawa wewnetrznego, opieram si¢ na konstrukcji
aktow wewnetrznych wydawanych przez organy administracji publicznej, ustalonej
w Konstytucji, doktrynie i orzecznictwie. Podjgtam zatem analize przepiséw Konstytu-
cji RP, ustaw regulujacych sytuacje ustrojowo-prawna organéw administracji publiczne;j,
a takze szeregu aktow prawa wewngtrznego wydanych przez wybrane organy admini-
stracji publicznej. Z zagadnien tych wylaczytam prawo wewngtrzne panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej®. Szczegdlng uwage skoncentrowatam na problematyce aktow prawa
wewnetrznego stanowionych przez organy administracji rzadowej. Takie podejscie jest
zasadne, gdyz administracja rzagdowa tworzy naturalng przestrzen badawcza dla prawa
wewnetrznego, uksztattowana przez teorie res internae i badana od ponad stu piec¢dzie-
sigciu lat. Brakuje takiego historycznego uzasadnienia dla kwestii aktow prawa we-
wnetrznego stanowionych przez organy administracji samorzadowej, przez co tematyka

prawa wewnetrznego jest w tym obszarze stopniowo ksztaltowana.

*J. Kaczor, Zasady panstwa prawa a upowaznienie do stanowienia aktow prawnych wewnetrznie
obowigzujqgcych, [w:] A. Bator, J. Helios, W. Jedlecka (red.), Rzgdy prawa i europejska kultura prawa, Wro-
ctaw 2014, s. 41.

’ Na przyktad M. Kasinski, Pojecie podmiotow administrujgcych i systemu administracji publicznej,
[w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne..., s. 321.

¢ Prawo wewnetrzne na gruncie prawa europejskiego oznacza bowiem porzadek prawny istniejacy
w panstwie cztonkowskim, a wigc w kontekscie Rzeczpospolitej Polskiej za prawo wewngtrzne nalezaloby
uzna¢ akty prawne uznane za zrodta prawa w Konstytucji z 1997 r. Zob. L. Morawski, Wstep do prawo-
znawstwa, Torun 2014, s. 98-101.
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W zwigzku z podjeta problematykg w monografii sformutowatam kilka problemow
badawczych, ktore dotycza przede wszystkim funkcji prawa wewngtrznego, a przede
wszystkim funkcji kierowania, ktorg nalezy dostrzec w niemal wszystkich obszarach
aktywno$ci administracji, bowiem stanowi ona podstawe wydawania wickszosci aktow
prawa wewnetrznego w sytuacji, gdy istnieje wiez organizacyjna pomigdzy organami
administracji publicznej. Druga teza pracy wynika z konstytucyjnego zakazu wywiera-
nia wptywu przez akty na jednostki usytuowane poza ramami organizacyjnymi admi-
nistracji. W praktyce okazuje si¢, ze akty wewnetrzne wywierajg dostrzegalny wplyw
na sytuacje prawng jednostek. Trzecia teza dotyczy pojecia aktéw kierownictwa we-
wnetrznego, ktorych nie nalezy utozsamiac¢ z aktami prawa wewnetrznego. Teza czwar-
ta odnosi si¢ do problemu samodzielnosci w stanowieniu aktow prawa wewngtrznego.
Z uwagi na wykonawczy charakter aktow prawa wewnetrznego organy administracji
publicznej nie korzystaja z prawnie okreslonej swobody w ich stanowieniu. Dopuszcza
si¢ jednak pewien zakres samodzielno$ci prawodawczej w stanowieniu aktow prawa
wewnetrznego, ktory wynika z konstrukeji kompetencji kierowniczej organu nadrzed-
nego. Pigta teza monografii jest Sci$le zwiazana z praktyka wydawania aktéw prawa
wewnetrznego, ktora wskazuje na brak odzwierciedlenia konstytucyjnego modelu aktu
prawa wewnetrznego w praktyce. Ze wzgledu na te rozbieznosci w stosunku do wiek-
szosci aktow powinno by¢ stosowane pojecie ,,akt kierownictwa wewngtrznego”, a nie
»akt prawa wewnetrznego”. Ostatni z wyr6znionych probleméw badawczych dotyka
systemowosci aktow wewnetrznych. Czy akty prawa wewnetrznego tworza system, czy
zbidr? Czy zatem prawidlowe jest stosowanie okreslenia ,,system aktéw prawa wewngtrz-
nego”? Wszystkie przedstawione aspekty i tezy czynia akty prawa wewngtrznego nie-
zwykle ciekawym przedmiotem badawczym.

Podejmowana problematyka wymagata prowadzenia badan uwzgledniajacych
ztozone uwarunkowania zjawiska stanowienia aktow wewnetrznych oraz ich rzeczywi-
sta role w praktyce dziatania organow administracji publicznej. Dlatego tematyka aktow
wewnetrznych organdw administracji publicznej wymaga siggnigcia po zréoznicowane
metody badawcze. Z uwagi na to w pracy zastosowano metody: analityczno-prawna,
prawno-empiryczng oraz elementy podejscia historycznego-poréwnawczego.

Z kolei podejscie do tematu i wynikajacy z niego dobodr i uktad pytan badawczych
zdeterminowaty strukture pracy. W pierwszej czgsci pracy (rozdziat 1 1I) opisany zostat
model aktu prawa wewngtrznego rozwazanego z punktu widzenia ustalen doktrynalnych,
ze szczegolnym uwzglednieniem koncepcji res internae. Z tak badanej materii wyr6z-
nitam tematyke prawa wewngtrznego oraz perspektywe konstytucyjnego modelu aktu
prawa wewnetrznego. Przeprowadzone ustalenia beda miaty bezposrednie przetozenia

na wnioski badawcze sformulowane w zwigzku z podjetymi badaniami empirycznymi.
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Maja one charakter porzadkujacy. Wskazujg na ksztattowanie si¢ koncepcji aktu prawa
wewnetrznego i jego $cisty zwiazek z problematyka res internae. Ich celem jest takze
zbudowanie odpowiedniej siatki pojeciowej, a przede wszystkim ustalenie, czy akty
prawa wewnetrznego powinny mie¢ jedynie charakter abstrakcyjno-generalny, czy do-
puszczalny jest takze charakter konkretny.

Trzeba zauwazy¢, ze istnieje takze potrzeba uwypuklenia problematyki funkcji
aktow prawa wewngtrznego, gdyz zagadnienie to nie zostalo jak dotad kompleksowo
opracowane. Konstytucyjny model aktow prawa wewnetrznego uwydatnit szereg kwestii
zwigzanych choc¢by z tematyka dychotomicznego podziatu systemu zrodel prawa, ich
zakresem przedmiotowym i podmiotowym czy z zagadnieniem publikacji tych aktow.
Ponadto przyjety w orzecznictwie TK otwarty katalog aktow prawa wewngtrznego de-
terminuje konieczno$¢ ustalenia form, w jakich akty te moga wystepowac. Nie sposob
poming¢ takze kwestii podstawy prawnej aktu prawa wewngtrznego, ktora wptywa na
prawidlowos¢ praktyki jego stanowienia. Problematyka ta wymaga szczegolnej uwagi,
gdyz w doktrynie wskazuje si¢ czesto jedynie na prawidlowos¢ podstawy ustawowej
i zakaz subdelegacji powodujacy w konsekwencji, iz akt prawa wewngtrznego wydany
na innej podstawie prawnej niz przepis ustawy nie jest aktem wykonawczym’. W tej
czesci pracy podjetam réwniez problem wplywu aktow prawa wewnetrznego na sytuacije
prawna jednostki, starajagc si¢ odpowiedzie¢ na pytanie, czy wptyw ten ma jedynie cha-
rakter posredni, czy takze bezposredni.

W drugiej cze¢sci monografii (rozdziat 1111 IV) zostata pogtebiona tematyka kon-
strukeji zwigzanych ze zjawiskiem kierowania. Pozwolito to na analize¢ pojecia kierowa-
nia w wybranych uktadach administracji publicznej, co z kolei otworzyto pole badawcze
dla rozwazenia zjawiska samodzielnosci organéow administracji publicznej w ramach
wytyczonego obszaru, jakim jest ksztattowanie struktury wewnetrznej organu. Nalezy
podkresli¢ $cistg zalezno$¢ pomiedzy zakresem kompetencji kierowniczych organu
nadrzednego a zakresem samodzielno$ci organu podporzadkowanego. W obu rozdziatach
oddzielnie przeanalizowatam t¢ materi¢ dla organow administracji rzadowej, panstwowej
i samorzadowej. Za wartg zasygnalizowania trzeba uznac tematyke ustalenia znaczenia
pojecia aktu kierownictwa wewnetrznego, gdyz w doktrynie mozna zauwazy¢ zamienne
stosowanie obu terminow.

Trzecia czg$¢ pracy (rozdziat V, VI, VII) zawiera opis i wnioski z podjetych badan
empirycznych kontroli nad aktami prawa administracyjnego oraz proby systemowego
ujecia badanej materii. Wbrew pozorom zagadnienia te s ze sobg $cisle zwigzane. Wynik
badan empirycznych, bazujgcych na ustaleniach zaczerpnietych z poprzednich rozdziatow

pracy, pozwala na opis i ocen¢ praktyki organéw administracji publicznej. Wnioski z tego

" S. Wronkowska, M. Zielinski, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 1997, s. 137 in.
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ptynace determinuja tematyke kontroli. Z kolei stan praktyki i skuteczno$¢ podejmowania
tej kontroli daje rzeczywisty obraz aktow prawa wewnetrznego i uzasadnia pytanie, czy
akty prawa wewngetrznego stanowig nieuporzadkowany w zaden sposob zbior, czy jednak
tworza uporzadkowany i spojny system.

Praca uwzglednia stan prawny na 20 lipca 2021 .



Rozdziat 1

Pojecie aktow prawa wewnetrznego
administracji publicznej

Wprowadzenie

Przedmiot rozwazan pierwszego rozdziatu monografii dotyczy przede wszystkim
teoretycznego ujecia aktow prawa wewnetrznego. W tej czesci pracy zostang wigc rozpa-
trzone zagadnienia uksztattowane w pismiennictwie administracyjnym, stanowigce twor
doktryny. Takie podejscie uzasadnia podjecie tematyki sfery wewnetrznej, dostrzezonej
w nauce zachodniej w XIX w. Jak stusznie podkreslat J. Jendroska, ,,Historia wykazuje,
ze kazda epoka realizowala swojg wizj¢ administracji panstwowej i jej determinacji
prawnej”®. Zaprezentowane ujecie pozwala z kolei zwroci¢ uwage na charakter prawny
tej sfery, a takze tworzy podstawy dla wyrdzniania aktoéw prawa wewngtrznego rozumia-
nych jako akty wydawane wewnatrz aparatu administracyjnego. Konieczne staje si¢ wigc
ustalenie wzajemnych relacji taczacych sfer¢ wewngtrzng z aktami prawa wewnetrznego.
Obu kategorii pojeciowych nie nalezy ze sobg utozsamiac, a pojecie sfery wewnetrznej
ma szerszy zakres znaczeniowy od pojecia aktow prawa wewngtrznego.

Perspektywa rozwazan przyjeta w pozostatych rozdziatach pracy, w tym dotycza-
ca badan aktéw prawa wewnetrznego ujetych w rozdziale pigtym, nakazuje utworzenie
odpowiedniej siatki pojeciowej. Trzeba tu przypomnie¢ jedng z wypowiedzi F. Long-
champsa na temat doniostosci tzw. poje¢-przedmiotoéw i poje¢-narzedzi. Pierwsze z nich
stuza jako przedmioty badan w celu dokonywania poréwnan czy interpretacji, drugie
za$ sg narzedziami poznania prawa. Narzedzia te moga by¢ dobierane swobodnie przez
badacza, jezeli tylko okazujg si¢ przydatne wobec przedmiotu badan’.

8 J. Jendroska, Prawo administracyjne we wspélczesnych przemianach cywilizacji, ,,Przeglad Prawa
i Administracji” 1972, z. 11, s. 85.

? F. Longchamps, Uwagi o uzywaniu poje¢ w naukach prawnych, ZNUWr, Seria A, nr 27, ,,Prawo”
1960, t. VI, s. 11-12.
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Rozwazania teoretyczne w zakresie siatki pojeciowej podjete w tym rozdziale wy-
magaja zwlaszcza ustalenia definicji aktu normatywnego, a takze warunkow, jakim powi-
nien odpowiada¢ ten akt. Czy zatem przyjmowany od wielu lat warunek abstrakcyjnosci
i generalnos$ci aktow normatywnych nadal wyznacza granice tej normatywnosci? Watpli-
wosci wyrazone w tresci tego rozdziatu wynikaja z pogladéw doktryny, orzecznictwa
1 praktyki dopuszczajgcych konkretnos¢ aktu normatywnego. Pojawiajg si¢ bowiem nieja-
snosci co do granicy dzielacej akty normatywne i inne akty prawne. Jakie jest wiec miej-
sce aktow normatywnych wsrod innych prawnych form dziatania administracji? W tym
kontekscie warto rowniez postawi¢ pytanie, czy akty prawa wewngetrznego sg aktami
normatywnymi, czy innymi prawnymi formami dziatalno$ci administracji? Bez przepro-
wadzenia tych ustalen trudno zachowac¢ wiasciwy kierunek dalszych dociekan naukowych.

Mnogo$¢ zagadnien zwigzanych z problematyka aktéw prawa wewnetrznego
zwraca uwagg na kwesti¢ funkcji aktow prawa wewnetrznego, ktdra nie zostata dotad
catosciowo opisana w literaturze. Analiza teoretyczna i badawcza daje mozliwos¢ ich
wyodrebnienia. To z kolei pozwoli zrozumie¢ znaczenie, jakie te akty odgrywaja w prak-
tyce funkcjonowania administracji. W zwigzku z tym tematyka ostatniego podrozdzia-
tu zostata skoncentrowana wokot zagadnienia funkcji aktow prawa wewngtrznego.

Wazna problematyke proponuje rozdziat dotyczacy aksjologii prawa wewnetrzne-
go. Problematyka warto$ci jest coraz czesciej podejmowana w nauce prawa administra-
cyjnego. Czy takie aksjologiczne ujecie jest takze wlasciwe dla prawa wewnetrznego?
Czy zatem mozna wskaza¢ na konkretne wartosci towarzyszace stanowieniu aktow
prawa wewnetrznego?

Uzupetniajaco zostaly zawarte syntetyczne rozwazania nad aktami prawa wewnetrz-
nego w wybranych krajach europejskich, czyli w Niemczech, Szwecji oraz w Czechach.

Ujecie doktrynalne zastosowane w tym rozdziale monografii pozwala na uzyska-
nie odpowiedniej perspektywy badawczej. Z tego powodu zachowujg aktualnos$¢ stowa
T. Kotarbinskiego: ,,Ktokolwiek chce osiagna¢ cenne wyniki — jesli tylko zamierza
dziata¢ w dziedzinie z dawna przez ludzi uprawianej (a gdzie sg inne dziedziny) — musi
pamietac, ze nie zaczyna od zera, ze winien przyjac¢ zdobycze poprzednikow, nauczy¢

+3510

si¢ ich kunsztu, by po6j$¢ krok dalej

1.1. Pojecie sfery wewnetrznej administracji

Problematyka sfery wewnetrznej siega okresu panstwa policyjnego, ktore opierato

si¢ na nieograniczonej wladzy monarchy majacego prawo do wkraczania we wszystkie

10 T. Kotarbinski, Medytacje o Zyciu godziwym, Warszawa 1985, s. 51.
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sfery zycia spoteczenstwa. Prawo, jako wyraz woli panujacego, byto instrumentem wy-
konywania zarzadu wewngtrznego i umacniania wladzy politycznej monarchy!'. Niemal
cata dzialalno$¢ administracji stanowita sfer¢ nieuregulowang przez prawo, chyba ze
wykonywanie danej dziedziny w cato$ci zostato powierzone sagdom. Z tego powodu wta-
dze administracyjne nie byty skrepowane prawem. Dziataty one jako reprezentanci pa-
nujacego, podlegajac jedynie jednostronnym, wydanym przez wladce przepisom'?.

Teorie formulowane w dziewigtnastowiecznej nauce prawa publicznego dawaty
wyraz przekonaniu, iz w ,,sferze wewnetrznej” obowiazywanie prawa miato jako§ciowo
odmienny charakter od prawa tworzonego w ramach ,,sfery zewnetrznej'3. Istniejace
wtedy w administracji stosunki opieraty si¢ na konstrukcji wewnetrznej sfery dziatal-
nos$ci administracji, czyli tzw. res internae, dotyczacej catoksztattu stosunkow pomiedzy
podlegtymi sobie organami. W konsekwencji 6wczesni teoretycy wyrazali poglad o bra-
ku waloru prawnego dziatan wewnetrznych. Wskutek tego zaktadano, ze taczace organy
relacje, a takze prawa oraz obowiazki stuzbowe, opieraja si¢ na stosunkach wewnetrznych,
organizacyjnych lub administracyjnych, ale nie na prawnych, w odréznieniu od prawnych
stosunkow 1 obowigzkow sfery zewnetrznej'*. W tak okreslonym panstwie prawodawstwo
administracyjne nalezato do sfery uznaniowej, a tzw. prawo pieczy stanowito podstawe
do tworzenia prawodawstwa administracyjnego. Z czasem t¢ dziatalnos¢ zaczeto opierad
na ustawowych podstawach tworzenia dziatalnos$ci administracyjnej. W dalszym ciggu
wystepowat brak jakichkolwiek upowaznien zewnetrznych. Taki obraz funkcjonowania
panstwa uzasadniat twierdzenie o istnieniu w tamtym czasie swobodnej legislacji admi-
nistracyjnej, w ktorej ,,prawo pieczy” samo dla siebie stanowito uzasadnienie czynnos$ci
prawodawczych, jako ze dziatalnos¢ ta byta wykonywana w ,,imi¢ wiadzy”, dla realiza-
cji ,,dobra powszechnego” lub ,,interesu publicznego™®.

Problem sfery wewnetrznej zostat szeroko opisany w nauce zachodniej, zarowno
w doktrynie francuskiej, jak i niemieckiej's. W drugiej potowie XIX w. O. Mayer stwier-
dzil, Ze zalezno$ci wystgpujace wewnatrz aparatu administracyjnego nie odnosza si¢ do
0sob z zewnatrz'. Za tworce klasycznej koncepcji res internae uznaje si¢ jednak P. La-
banda'®. Doszedt on do wniosku, Ze procesy dokonujace si¢ wewnatrz administracji nie

moga mie¢ znaczenia prawnego, chyba ze zostang uzewngtrznione w formie aktu

" A. Blas, Administracja publiczna w panstwie policyjnym, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka
o administracji, Wroctaw 2013, s. 35.

12 M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,, swobodne uznanie”, Poznan 1959, s. 7-19.

13 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 32.

4 J. Homplewicz, op. cit., s. 23.

15 lbidem, s. 23-25.

16 W pismiennictwie niemieckim koncepcja res internae byta rozwazana takze przez innych tworcow,
np. E. Forsthofta, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Miinchen 1955, s. 109.

'70. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Tiibingen 1895, s. 13.

18 P. Laband, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, Bd. 2, Tiibingen 1911-1914.

23



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

administracyjnego. Zdaniem tego autora reguty dotyczace wewngtrznego funkcjonowa-
nia administracji nie s3 normami prawa, gdyz nie okreslaja ani praw, ani obowigzkow
podmiotdéw usytuowanych poza administracjg®.

Cho¢ koncepcja P. Labanda wyznaczyla sposob postrzegania sfery wewngtrznej
na kolejne kilkadziesiat lat, to z biegiem czasu nastgpito odrzucenie proponowanej przez
tego uczonego wersji res internae. Powodem tej zmiany byly formutowane w doktrynie
postulaty opowiadajace si¢ za jurydyzacja obszaru wewngtrznego i zachowaniem pry-
matu ustawy?’. W teorii niemieckiej pojawita si¢ takze koncepcja H. Ruppa zaktadajaca
istnienie dwoch rownorzednych sfer prawa administracyjnego: wewnetrznej i zewnetrz-
nej. Pierwsza z nich byta ksztaltowana na podstawie polecen ogdlnych i indywidualnych,
druga za$ przez ustawodawstwo. Wydzielenie tych sfer uzasadniata odmienna grupa
adresatow sfery wewnetrznej, a takze inne zasady realizacji tych przepisow?..

Nieco odmienng koncepcje zaprezentowali autorzy francuscy. Przyktadowo L. Du-
guit uznawal, ze realizowanie polecenia stuzbowego jako aktu indywidualnego czy
ogolnego przez podwladnego stanowi wykonanie ogdlnego nakazu ustawowego?. Aktom
wewngtrznym nie nadawano zadnej mocy prawnej, nie uznawano ich zarowno za akty
normatywne, jak i administracyjne. W konsekwencji jako niedopuszczalng postrzegano
kontrole ich legalno$ci®. Z kolei J. Rivero uznat akty kierownictwa wewnetrznego za
integralng czes¢ systemu pozytywnego. Wedtug tego autora istniaty dwa porzadki praw-
ne. Pierwszy z nich dotyczyt kontaktéw administracji z obywatelami, drugi za$ obejmo-
wat stosunki wewnatrz administracji. Sfera wewnetrzna administracji nie byta odrgbna
od ustaw. Wynikalo to z zalozenia, ze celem catego porzadku wewnetrznego jest reali-
zacja ustaw, przy zachowaniu ich petnego prymatu.

Do oméwionych pokrotce koncepcji teoretykow zachodnich siggali wielokrotnie
autorzy polscy, nawigzujac do dorobku minionego okresu®. W doktrynie wyrazano
sporo uwag krytycznych kierowanych przede wszystkim pod adresem teorii P. Labanda,

co zdaje si¢ potwierdzaé poglad, ze Labandowska teoria internow nie przyjeta sie

19 lbidem, s. 181.

2 1. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej, Katowice 1991, s. 53 i n.

2L H. Rupp, Grundfragen der heutigen Verwaltungsrechtslehre, Tiibingen 1965, s. 55-63.

22 L. Duguit, Etudes de droit public, vol. I, Paris 1903, s. 626-627, za: J. Le¢towski, Polecenie stuzbo-
we w administracji, Warszawa 1972, s. 58.

2 J. Letowski, Polecenie stuzbowe..., s. 58-59.

24 J. Rivero, Les mesuresd’ordre intérieur administratives, Paris 1934, s. 238-252, za: J. Letowski,
Polecenie stuzbowe..., s. 59-60.

25 Swiadcza o tym prace licznych autoréw: np. J. Homplewicza, op. cit., s. 51-58; 1. Lipowicz, Pojecie
sfery wewnetrznej..., s. 24-28; J. Korczaka, Akty kierowania w systemie terenowych organow administracji
panstwowej, Wroctaw 1985, s. 128 i n. (niepublikowana praca doktorska); A. Btasia, Formy prawne w sferze
dziatan wewnetrznych, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski i1 A. Wrobel, System Prawa Administracyjnego,
t. 5. Prawne formy dzialania administracji, Warszawa 2013, s. 284-285.
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w pismiennictwie socjalistycznym?®. W tym okresie problem sfery wewngtrznej stat si¢
zagadnieniem spornym. W poczatkowej fazie tego okresu akcentowano, iz w warunkach
panstwa socjalistycznego nie istnieje ,,odrebny wewnetrzny porzadek prawny”. Podkre-
slano bowiem jednolito$¢ systemu prawnego i jego podporzadkowanie zasadzie pryma-
tu ustawy, dlatego wszelkie teorie o odrgbnosci prawnej sfery wewnetrznej wydawaty
si¢ bezzasadne?. Przepisom wewngtrznym odmawiano charakteru zrodet prawa i na tej
podstawie przyjeto poglad o pozaprawnym charakterze internéw, poniewaz za akt praw-
ny uznawano jedynie akt ustawowy lub ustanowiony na podstawie wyraznego i konkret-
nego upowaznienia ustawy?®. Dla charakteryzowanego okresu typowy byt pewien chaos
myslowy. Z jednej strony prezentowano stwierdzenia zasadniczo odrzucajace klasyczna
teori¢ internow, z drugiej za§ uznawano sprawe charakteru norm wewnetrznych za nie-
rozstrzygnietg?.

Kwesti¢ rozpoznania sfery wewnetrznej omawiano takze w innych panstwach
socjalistycznych. W nauce czechostowackiej istnienie sfery wewnetrznej byto kwestio-
nowane, o czym $wiadczy teza, ,,[...] iz w teorii polskiego prawodawstwa administra-
cyjnego dyskutowany jest glownie problem granicy miedzy dziataniami wewnetrznymi
administracji panstwowej, problem okreslenia zakresu sfery wewngtrznej tej dziatalno-
$ci. Natomiast w czechostowackiej teorii tej dyscypliny rozwazana jest kwestia w ogole
istnienia tego rodzaju rozgraniczenia™’. W ujeciu autora sfera tradycyjnych stosunkow
wewnetrznych ulega statemu poszerzeniu, wchlaniajac przy tym sfere zewnetrzng.
W konsekwencji sfera zewnetrzna ,,zbliza si¢” swym charakterem do sfery zewnetrznej,
powodujac konsolidacj¢ obu sfer’. Z tego powodu tradycyjny podziat na dziatania we-
wnetrzne i zewngtrzne ulegl odrzuceniu®?.

W kolejnym okresie tematyka sfery wewngtrznej administracji byta zdecydowanie
czesciej podejmowana, o czym $wiadczg liczne publikacje i dyskusje toczone w latach
70. 1 80.% Zakres podejmowanych wtedy rozwazan daje podstawe do wyodrgbnienia

kilku zasadniczych probleméw, ktdre probowano zanalizowaé i wyjasnic.

%6 Na przyktad W. Zakrzewski, Z problematyki przestanek analizy systemu dziatalnosci prawotwor-
czej, Golub-Dobrzyn 1974, s. 7; idem, Dzialalnosé prawotwdrcza w swietle teorii niemieckiej, Krakow
1959, s. 6, 49-51; J. Letowski, Polecenie stuzbowe..., s. 55.

27 J. Letowski, Polecenie stuzbowe..., s. 65-66.

2 'W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy dziatalnosci prawotworczej, Warszawa 1979, s. 14-
15; J. Korczak, Akty kierowania w systemie..., 1985, s. 133-134.

¥ Zob. J. Starosciak, Podstawy prawne dzialania administracji, Warszawa 1973, s. 63-70; 1. Lipo-
wicz, Pojecie sfery wewnetrznej..., s. 28-29.

30 7. Cerveny, Polemika. Charakter dziatain wewnetrznych, ZNUJ Pr. Prawn. 1982, z. 91, s. 148.

3! Ibidem.

32 |bidem, s. 149.

33 Problematyka sfery wewngtrznej stata si¢ przedmiotem ogélnopolskiej konferencji zorganizowanej
w Karpaczu w 1981 r. przez osrodek wroctawski ,,Kryteria prawidtowosci dziatan wewnetrznych administra-
¢ji” oraz powodem opublikowania kilkunastu artykutow, ktore ukazaty si¢ w ZNUJ w latach 1979 i 1982.

25



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Do kluczowych zagadnien toczonych w tym czasie dyskusji nalezato rozstrzygnig-
cie charakteru dziatan wewngtrznych. Ostatecznie nadano im rygor prawny**. Wypowiedz
potwierdzajacg to stanowisko moze stanowic¢ poglad J. Filipka, uznajacego sfer¢ we-
wngtrzng za obszar podlegajacy regulacji prawnej. Jak pisat ten uczony: ,,Skoro admini-
stracja panstwowa podejmuje tu przede wszystkim rozlegla dziatalnos¢ organizatorska
— ktéra w gldwnej mierze nastawiona jest na rzeczowe efekty spoteczne i realizowana
w szerokim zakresie bez postugiwania si¢ aktami skierowanymi do obywatela — trudno
przyjaé, by jakakolwiek sfera tej dziatalno$ci mogta by¢ wyjeta spod regulacji prawnej”.

Na tym tle nie sposob pomina¢ pogladu W. Dawidowicza, ktdry uznawat, iz do
kategorii norm prawa administracyjnego powinny by¢ zaliczone te normy prawne, kto-
re byly stosowane ,,przez organy administracji panstwowej w zakresie kontroli ich prze-
strzegania przez podmioty niepodporzadkowane organizacyjnie tym organom oraz
kompetencje do stosowania wobec tych podmiotdow sankcji o charakterze egzekucyjnym.
Z tego powodu W. Dawidowicz nie zaliczyt do norm prawa administracyjnego norm
organizacyjnych obowigzujacych wewnatrz aparatu administracyjnego oraz normujgcych
stosunki kierownicze migdzy organami. Byly one dla niego cz¢scia zjawiska organiza-
cyjnego o ztozonym charakterze, stanowiac nierozerwalny splot elementéw normatyw-
nych z elementami rzeczywistosci spotecznej®.

Sporg trudno$¢ sprawiato takze okreslenie zakresu pojeciowego dziatan wewnetrz-
nych, ich postaci czy rozpietosci prawnego regulowania dziatalnosci administracyjnej, gdyz
dzialania te nie stanowity kategorii jednorodnej, co stalo si¢ przyczyna braku sformutowa-
nia w tamtym czasie ich jednolitej definicji*’. Praktyka dziatan administracji uwypuklita
dominacje ,,nierygoryzowanych, réznopostaciowych, dowolnych form determinacji prawnej
dziatan wewnetrznych™®. Za ich ceche wspdlng uznano mozliwos¢ podejmowania dziatan
jedynie w ramach struktury administracji panstwowej. W konsekwencji taki akt nie mogt

by¢ kierowany do jednostki, lecz tylko do okreslonych ogniw administracji panstwowej>.

Ponadto tematyka ta byta zglebiana takze w ramach monografii naukowych, zob. T. Kuta (red.), Kryteria
prawidtowosci dzialan wewnetrznych administracji, Wroctaw 1981; W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy
i formy...; J. Homplewicz, op. cit.; W. Hoff, op. cit.

3 Zob. np. A. Blas, Koncepcja regulacji prawnej dzialar wewnetrznych administracji panstwowey,
[w:] T. Kuta (red.), Kryteria prawidtowosci dziatan..., s. 18-25, szczegblnie s. 22; H. Franaszek, Dzialania
zewnetrzne i wewnetrzne (Rozwazania na temat kryterium podziatu), ZNUJ Pr. Prawn. 1979, z. 83, s. 50;
J. Jezewski, Aspekty formalne dziatan wewnetrznych administracji, Acta UWr. nr 1022, ,,Prawo” 1992,
t. CLXIII, s. 108.

35 J. Filipek, Prawna regulacja wewnetrznej sfery dzialania administracji panstwowej, ZNUJ Pr.
Prawn. 1979, z. 83, s. 7.

3¢ W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 16-22.

37 A. Bla$, Koncepcja regulacji prawnej..., s. 19.

38 J. Jezewski, Administracyjnoprawne badania dzialan wewnetrznych, [w:] T. Kuta (red.), Kryteria
prawidtowosci dziatan..., s. 27.

39 A. Blas$, Koncepcja regulacji prawnej..., s. 20.
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Dziatania wewnetrzne nalezaty do zjawisk prawno-organizacyjnych*’. Mialy one
znaczenie w procesach realizacji zadan przez organy administracji panstwowej zawsze
wtedy, gdy zachodzita koniecznos¢ podjgcia dziatan kierowniczych, ktorych celem byto
dostosowanie strukturalne organu do zadania. Stanowity kategorie gieboko zréznicowa-
ng i stuzyly realizacji dziatan przygotowawczych, pomocniczych czy bezposrednio or-
ganizujacych cel. Zasadniczym elementem tgczacym te dzialania bylo wywieranie
skutku tylko wobec podmiotow usytuowanych w ramach konkretnego uktadu organiza-
cyjnego*'. Okreslaty one obowiazki i uprawnienia pozwalajace na wykonywanie zadan
panstwa bez normatywnego obcigzenia realizacjg tych zadan jednostek niepowigzanych
organizacyjnie lub funkcjonalnie przez sfer¢ tych obowigzkow ani innymi wigzami*.
W obrebie tej sfery (uktadu wewnetrznego) znajdowaty si¢ kwalifikowane elementy
normujgce m.in. struktur¢ wewnetrzng, rozdziat zadan, obieg dokumentdw, kooperacje
i koordynacje, opiniowanie, ustalenie sposobu komunikowania itp.*

W wiekszosci prac dotyczacych sfery wewnetrznej pojawial si¢ problem podstawy
prawnej dziatan wewnetrznych. Z jednej strony wyrazano opini¢ o ich podejmowaniu
na podstawie wyraznego upowaznienia zawartego w ustawie albo w akcie prawnym
wydanym na podstawie upowaznienia ustawowego**. Podstawy prawne dla dziatan we-
wnetrznych administracji znajdowatly si¢ wigc w normach o charakterze powszechnie
obowiazujacym, regulujacych stosunki pomigdzy administracja a podmiotami pozosta-
jacymi poza nig. W innym przypadku dziatania administracji nie bytyby podjete na
podstawie prawnej®. Z drugiej strony uznawano, ze zakres dzialan wewnetrznych,
okreslany przez normy upowazniajgce organ, nie musi by¢ ustanawiany na mocy szcze-
gotowych podstaw prawnych, a takze form oraz procedur dziatania*.

W $wietle jednej z koncepcji dziatania wewngtrzne oparto na trzech rodzajach
norm, tj. normach o zakresie dziatania organéw administracji, normach ustalajacych
zadania tych organdw oraz normach kompetencyjnych. Pierwsze z nich dotyczyty za-
kresu dziatania organdéw administracji oraz okreslania zjawisk w zyciu spotecznym, na

ktore skierowane sg dziatania organu. Drugie odnosity si¢ do wymienionych w nich osob,

4], Jezewski, Administracyjnoprawne badania dzialan..., s. 28.

4 ldem, Prawo administracyjne w sferze dziatan wewnetrznych administracji, [w:] T. Kuta (red.),
Prawo administracyjne. Funkcjonowanie uktadow podstawowych, Warszawa 1985, s. 204-205.

4 M. Knapik, Rozpigtos¢ prawnego regulowania dzialalnosci wewnetrznej administracji panstwowey,
ZNU]J Pr. Prawn. 1982, z. 91, s. 18.

4 T. Kuta, Miejsce wewnetrznego prawa administracyjnego, [w:] idem (red.), Kryteria prawidlowosci
dziatan..., s. 10; M. Knapik, Rozpigtos¢ prawnego regulowania...; T. Kuta, Prawo administracyjne i nauka
o nim, [w:]J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1984, s. 26-27.

4 A. Btas$, Koncepcja regulacji prawnej..., s. 22; T. Kuta, Miejsce wewnetrznego prawa..., s. 16.

4 J. Filipek, Normatywna regulacja wewnetrznych dziatan administracji panstwowej (cigg dalszy),
ZNU]J Pr. Prawn.1982, s. 7.

“ Ibidem.
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formutujac ich obowigzki. Normy kompetencyjne za to wyrazaly ogdlne upowaznienie
organu administracyjnego do korzystania z prawnych form dziatania®.

Ponad wszelka watpliwo$¢ dodatkowe problemy w badaniach sfery wewnetrznej
sprawiato okreslenie granic sfery wewnetrznej administracji, co utrudniato jej oddzielenie
od sfery zewnetrznej*®. W praktyce uznano ptynno$é tej granicy ze wzgledu na czgste
wystegpowanie zmiany w regutach podziatu zadan lub organizacji. Odseparowanie obu sfer
dodatkowo utrudniat brak opracowanego systemu zrodet prawa wewngtrznego, a takze
fakt objecia w mniejszym stopniu regulacja prawng dzialalnosci administracji w sferze
wewnetrznej niz w sferze zewngtrznej oraz czeste stosowanie regul pozaprawnych w sfe-
rze wewnetrznej*. Poza tym kazda czynno$¢ administracji budzita pewien ,,refleks”
w administracji, oddziatujac w ,,Srodowisku”, w ktorym byta dokonana®. , Nie uda si¢ wicc
jednoznacznie rozdzieli¢ regulacji aktywnosci administracji w obrebie sfery wewngtrzne;j
z mozliwo$cia pominigcia sfery zewngtrznej administracji™', z wyjatkiem typowych aktow
wewnetrznych, za ktore uznano instrukcje, wytyczne itp. Ciezko bylo z gory okresli¢
(z wyjatkiem typowych aktow wewnetrznych), ktory akt lub przepis wchodzacy w sktad
danego aktu nalezy do sfery wewnetrznej, a ktory do sfery prawa powszechnie obowigzu-
jacego, poniewaz nie zostato to uregulowane przepisami prawnymi, przez co powstata
potrzeba rozstrzygniecia tej kwestii przez doktryne®>. W zasadzie wyrazano poglad, iz
sfera wewngtrzna stuzy wykonywaniu zadan okreslanych przepisami prawa powszechnie
obowigzujacego. Akty prawa wewnetrznego stanowity konkretyzacje prawa powszechnie
obowigzujacego i zawieraly okreslenia o charakterze technicznym™,

Z rozwazan poruszajacych problem trudnosci w oddzieleniu sfery wewnetrznej
i zewngtrznej niejednokrotnie wynikaly wnioski o mozliwym wpltywie dzialan wewnetrz-
nych na sytuacj¢ jednostki**. Jak zauwazano, administracja podejmowata dziatania wobec
jednostek spoza administracji nie tylko na podstawie norm powszechnie obowigzujacych,

ale takze na podstawie norm wewnetrznych zawsze wtedy, gdy ustawowo okre$lona

47 J. Jezewski, Administracyjnoprawne badania dzialan..., s. 30-31; J. Filipek, Prawna regulacja we-
wnetrznej..., s. 10-11.

4 Zob. np. E. Smoktunowicz, Polemika. Charakter prawny dziatan wewnetrznych administracji pan-
stwowej, ZNUJ Pr. Prawn. 1982, z. 91, s. 103-108; S. Jedrzejewski, Polemika. Charakter prawny dziatan
wewnetrznych administracji panstwowej, ZNUJ Pr. Prawn. 1982, z. 91, s. 108-110.

4 B. Kudrycka, Obywatele a dziatania podejmowane w sferze wewnetrznej, [w:] T. Kuta (red.), Kryte-
ria prawidtowosci dziatan..., s. 87.

S0 M. Knapik, Status podmiotow stojqcych poza ramami organizacyjnymi administracji panstwowej
i wewnetrznych jej jednostek organizacyjnych w obliczu regulacji administracyjnoprawnych, ZNUJ Pr.
Prawn. 1979, z. 83, s. 71.

3! Ibidem.

52 Z. Janowicz, Polemika. Charakter prawny dziatan wewnetrznych administracji panstwowej, ZNUJ
Pr. Prawn. 1982, z. 91, s. 96; E. Smoktunowicz, Polemika. Charakter prawny ..., s. 107-110.

53 S. Jedrzejewski, Polemika..., s. 108-109.

5% Zob. np. Z. Janowicz, op. cit., s. 96.

28



Rozdziat 1. Pojecie aktéw prawa wewnetrznego administracji publicznej

dziatalno$¢ zostata sprecyzowana w normach prawnych®. Poza tym dziatania podejmo-
wane w sferze prawnej i faktycznej stanowity ciag réznorodnych czynno$ci prawnych
i faktycznych. Cho¢ czynnosci te nie byly bezposrednio kierowane do obywateli, to czg-
sto ksztaltowaty sytuacje catych ich grup, a takze wywieraly bezposredni wptyw na ich
sytuacje prawna, czego przyczyna byt szeroki zakres regulowania przez administracje
stosunkow spotecznych i gospodarczych™. Posrednie oddziatywanie prawa wewnetrzne-
go na sfer¢ prawng jednostki dotyczylo zwtaszcza planowania gospodarczego i przestrzen-
nego. Podstawe do przygotowywania tych planéw stanowily niepublikowane instrukcje”’.

Naukowe dyskusje toczone w okresie socjalistycznym byly w sposob szczegdlny
ukierunkowane na stosowanie prawnych form w zarzadzaniu gospodarka narodowa, co
z kolei wigzato si¢ z podtrzymywaniem mitu, iz zarzadzanie gospodarka zostato oparte
na zasadzie decentralizacji. W pismiennictwie prezentowano dwa odmienne stanowiska.
Wedtug pierwszego prawna samodzielno$¢ przedsiebiorstwa panstwowego i pozycja
dyrektora jako organu samego przedsiecbiorstwa skutkowata wylaczeniem przedsigbior-
stwa z uktadu wewnetrznego, dlatego tez jednostka nadrzgdna nie mogta stosowac wobec
tego organu polecen stuzbowych i powinna byla ograniczy¢ si¢ do form decyzji admini-
stracyjnych’®.

Reprezentantem odmiennego podejs$cia byt J. Letowski, ktory przyjat, iz polecenie
stuzbowe stanowi takze narz¢dzie zarzadzania gospodarka narodowa. Uczony w dos¢
obszernej argumentacji odnosit si¢ krytycznie do twierdzen uznajacych stosowanie pole-
cen shuzbowych za praktyke naruszajgcg prawo. Wedtug J. Letowskiego dezaprobata dla
stosowania polecen stuzbowych nie moze opierac si¢ jedynie na krytycznej argumentacji
tylko dlatego, iz samodzielnos¢ przedsiebiorstwa sprzeciwia si¢ zasadom decentralizacji.
Sama decentralizacja, jak i wynikajaca z niej samodzielno$¢ przedsiebiorstwa, majg shu-
zy¢ zwigkszeniu przez przedsiebiorstwa panstwowe taniej produkcji o wysokiej jakosci,
dlatego proponowane rozwigzanie nalezy ocenia¢ z punktu widzenia realizacji celow
ogolnospotecznych. Poza tym, wedhug przywotanego uczonego, poglad o prawnym braku
mozliwosci stosowania polecen wobec dyrektora przedsigbiorstwa nie jest w pelni prze-
konujacy®.

Te cze$¢ rozwazan warto zakonczy¢ przedstawieniem oryginalnej koncepcji po-
jecia sfery wewngtrznej sformutowanej przez 1. Lipowicz w latach 90., w ktorej ujeciu

jest to sfera regulowana prawem w dwojaki sposob. Autorka odroznita bowiem ,,prawo

53 M. Knapik, Rozpigtos¢ prawnego regulowania..., s. 19.

¢ B. Kudrycka, op. cit., s. 83-90.

STL. Jastrzebski, Charakter prawny dzialan wewnetrznych administracji panstwowej. Polemika,
ZNU]J Pr. Prawn. 1982, z. 91, s. 115.

8 T. Rabska, Przedsigbiorstwo panstwowe w panstwach socjalistycznych, [w:] J. Staroéciak (red.),
Instytucje prawa administracyjnego europejskich panstw socjalistycznych, Wroctaw 1973.

9], Letowski, Polecenie stuzbowe..., s. 97 i n.
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dla sfery wewnetrznej” i ,,prawo sfery wewngtrznej”. Pierwsze z wymienionych pojec
nalezalo do prawa ustrojowego, determinujac od zewnatrz stosunki wewngtrzne w ad-
ministracji. Ustawy takie jak ustawa o samorzadzie terytorialnym czy ustawa o tereno-
wych organach rzgdowej administracji ogolnej okreslaty sfere wewnetrzng, co jednak
nie czynito z nich prawa wewnetrznego. Drugie z wymienionych praw, czyli prawo
sfery wewnetrznej, dotyczyto obszaru regulacyjnego w postaci regulaminéw, wytycznych,
instrukcji i innych norm wewngtrznych zwigzanych z ustrojem administracji, uszczego-
towionych na podstawie normy kompetencyjnej w obrgbie aparatu administracyjnego®.
Wynikat stad podziat na akty wewnetrzne generalne oraz indywidualne. Ponadto autor-
ka uznata wytyczne i polecenia stuzbowe za najbardziej ustabilizowang formeg tych aktow.
Odnoszac si¢ do pogladéw wystepujacych wezesniej w literaturze, wskazata na mozliwos¢
uogdlnien i taczne traktowanie aktow wewnetrznych ze wzgledu na wystepujace pomieg-
dzy nimi podobienstwa. Sama granica sfery wewnetrznej byta wedtug niej wyznaczana
z zastosowaniem kontroli sagdow administracyjnych. Uwazala, ze sfer¢ t¢ nalezy trakto-
wac elastycznie, gdyz wiele stosunkéw wewngtrznych podlega ,,eksternalizacji”. Ozna-
cza to ich wyprowadzenie ze sfery wewnetrznej, a nastepnie uregulowanie w drodze
ustawy i poddanie kontroli sadowej®.

Jak pisat J. Letowski w latach 90. ubiegtego wieku, ,,[...] w administracji dzisiej-
szego panstwa nie moglyby zosta¢ zaakceptowane teorie prowadzace czy do tez «o wol-
nos$ci od prawa sfery wewngtrznej w administracji», czy tez o «odmiennym porzadku
prawnym ksztattujacym sfere wewnetrznay», czy tez nawet o dopuszczeniu przez prawo
sprzecznosci migdzy normami obowigzujacymi na zewnatrz i wewnatrz administracji.
W tym sensie nalezy rozumie¢ zasadnicze odrzucenie przez dzisiejsza nauke tzw. «teo-
rii internéw». Skoro bowiem wspotczesny system prawa jest jednolity i podporzadko-
wany zasadzie prymatu ustawy, teorie o odrgbnosci prawnej wewnetrznej sfery admini-

stracyjnej tracg swoje uzasadnienie”?.

1.2. Akty prawa wewnetrznego jako element sfery wewnetrznej

W ramach obecnego porzadku prawnego nie istnieja zadne podstawy, by watpi¢
w niezaleznos$¢ sfery wewnetrznej administracji od wplywow prawa powszechnie obowia-

zujacego®. Pozostaje kwestia rozstrzygniecia relacji taczacej akty prawa wewnetrznego

% 1. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej..., s. 88.

ol |bidem, s. 88-89.

62 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia..., s. 33; zob. tez E. Ochendowski, Prawo admi-
nistracyjne, Torun 2013, s. 145.

6 Zob. P. Ruczkowski, Koncepcja aktow (zrodel) prawa wewnetrznego w polskim prawie administra-
cyjnym, Krakow 2013, s. 146; A. Blas, Formy prawne w sferze..., s. 283.

30



Rozdziat 1. Pojecie aktéw prawa wewnetrznego administracji publicznej

z pojeciem sfery wewnetrznej. Pojawia si¢ bowiem pytanie, czy przedstawione kategorie
pojeciowe nalezy utozsamiac ze sobg? Czy sg to pojecia pozostajace w pewnej zaleznosci,
réznigce si¢ jednak tadunkiem tresciowym?

Odpowiedzi na tak zadane pytanie udziela A. Btas, dokonujac podziatu dziatan
wewnetrznych na ,,dziatania wewngtrzne, tzn. przybierajace posta¢ aktu prawnego oraz
dzialania wewnetrzne faktyczne, ksztattowane — jak wskazuje J. Jezewski — wedlug
zmiennych sytuacji faktycznych na podstawie wiedzy fachowej (organizacyjnej, tech-
nicznej)”**. Wynika z tego, iz dzialania wewngtrzne, wystepujace takze w literaturze
pod nazwg sfery wewngtrznej, to pojecie o znaczeniu szerszym niz akty prawa wewnetrz-
nego. Zatem akty wewngtrzne stanowig kategori¢ pojeciowa wystepujaca i badang w ra-
mach sfery wewnetrznej. Pozostaje wigc ustalenie podstawowych zagadnien zwigzanych
z pojeciem aktu wewnetrznego na gruncie doktryny. Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz
gléwnym celem tego podrozdziatu jest scharakteryzowanie pogladow dotyczacych aktu
prawa wewnetrznego w okresie przed wejsciem w zycie obecnej Konstytucji, a wlasciwie
do okresu transformacji ustrojowej z 1989 r. Rozwazania na temat koncepcji aktu prawa
wewnetrznego obowigzujacej na gruncie obecnej Konstytucji zostaty podjete w kolejnym
rozdziale pracy.

Na wstepie warto zaznaczy¢, ze w literaturze przedwojennej (tj. sprzed II wojny
swiatowej) pojecie sfery wewnetrznej nie byto wprost rozpatrywane. Mozna za to odno-
towac kilka wypowiedzi poruszajacych tematyke aktow wewngtrznych, analizowanych
przy okazji wyjasnien problematyki zrodel prawa obowiazujacych w tamtym okresie.
Kompetencje do wydawania aktéw wewnetrznych w dzisiejszym rozumieniu wynikaty
z samodzielnosci administracji i braku mozliwo$ci uregulowania wielu kwestii w drodze
ustawowej®.

Na tym tle nalezy zaakcentowac spostrzezenia A. Okolskiego, ktory pisat o posta-
nowieniach organizacyjnych. Byty to ,,[...] $rodki do wprowadzenia pewnego prawa
w wykonanie; postanowienia okreslajace lub wyjasniajagce pewne okolicznosci w danym
prawie, ktorych prawo to nie okreslito samo, pozostawiajac to wladzy prawodawcze;:
instrukcje, cyrkularze, wydawane przez wyzsze organa administracyjne nizszym, w kto-
rym organa te, wladze, wyjasniaja, jak nalezy pojmowaé, ttumaczy¢, a w skutek tego
stosowac w praktyce dane prawo i rozporzadzenia rzadowe co do przedmiotow, ktorych

 Wezesniej podobnego rozréznienia dokonat J. Jezewski, wskazujac na dziatania o walorze norma-
tywnym, a wigc akty zawierajace ogoélne dyrektywy wiazace adresatow w konkretnym uktadzie organiza-
cyjnym, oraz dziatania przybierajace posta¢ zalecen i wyjasnien, nieobjetych prawnym obowigzkiem ich
przestrzegania. Autor ten wyrdznil takze postacie zindywidualizowanych polecen w konkretnej sprawie
oraz dziatania dokonywane w ramach operacji organizacyjno-technicznych, majace charakter faktyczny.
Zob. A. Btas, Prawne formy dziatania..., s. 286; J. Jezewski, Prawo administracyjne w sferze dziatan we-
wnetrznych administracji, [w:] T. Kuta (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 1985, s. 208.

% Na przyktad F. Ochimowski, Prawo administracyjne, t. 1, Warszawa 1919, s. 19.
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prawo zwykle nie okresla, pozostawiajac to wladzy wykonawczej, lub ktorych okreslenie
pozostawione zostalo wyraznie przez prawo tej wladzy™*. Z wypowiedzi tej wynika, iz
postanowienia organizacyjne stanowity typowe akty wewngtrzne, wydawane w stosun-
kach organizacyjnych miedzy organami. Wystepowaty pod postaciami instrukcji lub
cyrkularzy, czyli okolnikow. W podobnym tonie pisat F. Ochimowski, uznajac za zrodta
prawa administracyjnego instrukcje i okolniki (cyrkularze) ,,0 charakterze wyjasniajacym
lub drobiazgowo stosujacym zbyt ogolnikowe prawo™’.

Do zrédet prawa administracyjnego B. Wasiutynski zaliczyt m.in. rozporzadzenia
organizacyjne, instrukcje stuzbowe oraz regulaminy zaktadowe. Szczegdlng uwagg na-
lezy zwroci¢ na instrukcje stuzbowe, ktére nie zawieraty norm prawnych. ,,Pamietac
trzeba, ze te instrukcje nie mogg tworzy¢ zadnych norm prawnych, one reguluja tylko
dziatalno$¢ wladzy w granicach swobodnego uznania, ktére ustawy pozostawiajg wia-
dzom administracyjnym”®. Instrukcje musialy by¢ wydawane w granicach obowigzu-
jacych norm prawnych. Nie mogly wigza¢ obywatela i stuzyly normowaniu relacji we-
wnatrz aparatu administracyjnego®. Z przytoczonej wypowiedzi wynika, iz instrukcje
nie zawieraly norm prawnych, a zatem aktom wewng¢trznym odmawiano charakteru
prawnego, co wyraznie nawigzuje do dziewietnastowiecznej koncepcji res internae.

Na tym tle zwraca uwagg praca J. Huberta Akt stuzbowy a akt administracyjny,
ktora dotyczyta wprawdzie aktow o charakterze indywidualnym, ale ktorej tematyka
byta $cisle zwigzana z problematyka stosunkow wewnetrznych, co sprawia, ze trudno ja
w tym miejscu pomingé. Akty stuzbowe byly wydawane przez przetozonego w stosun-
ku do podwtadnego i przybieraty postaé polecenia stuzbowego, rozkazu stuzbowego albo
aktu stuzbowego wykonawczego. Autor zwracal uwage na korelacje zachodzace migdzy
aktem stuzbowym a aktem administracyjnym, opowiadajac si¢ za wyraznym odroznie-
niem aktu administracyjnego od aktu stuzbowego’.

Polska literatura prawnicza sprzed 1997 r. zawiera wiele wypowiedzi dotyczacych
aktow prawa wewngtrznego, ktore byty analizowane w ramach problematyki zrodet
prawa, tworzenia prawa lub prawnych form dziatania’. W stosunku do aktéw wewnetrz-
nych wyrazano mnéstwo watpliwosci, zwiazanych cho¢by z ich kwalifikacjg prawna,

podstawa prawng ich obowigzywania, a takze adresatami, na ktorych cigzyt obowigzek

% A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowiqzujgcego
w Krolestwie Polskiem, t. 1, Warszawa 1880, s. 26.

7 F. Ochimowski, op. cit., s. 19.

% B. Wasiutynski, Nauka administracji i prawo administracyjne, t. 1, Warszawa 1932, s. 76-77.

5 Ibidem.

0 J. Hubert, Akt administracyjny a akt stuzbowy, Poznan 1932, s. 7-8.

"' W. Plowiec, Koncepcja aktu prawa wewnetrznego w administracji w Konstytucji RP, Poznan
2006, s. 47.
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ich przestrzegania’?. Dodatkowa trudnoscia komplikujaca badanie tych aktow byta roz-
norodno$¢ nazw, pod ktorymi wystepowaty”. W doktrynie najczesciej stosowano poje-
cia: ,,wytyczne”™, ,,zarzadzenia””, ,,0kolniki lub pisma okolne™’, ,,akty wewnetrzne”””,
»akty wewnetrznego kierownictwa w administracji”’®, ,,prawo powielaczowe””, ,,akty

normatywne zawierajgce przepisy prawa wewnetrznie obowigzujacego”®, | prawo we-

5581 5982 2783

wnetrzne”®!, ,wewnetrzne akty instrukcyjne®?, ,,wewngtrzne prawo administracyjne
czy ,,zrodta wewngtrzne”®.

Socjalistyczne pojmowanie prawotworstwa administracji i kompetencji prawo-
tworczych, taczone z zasadg jednolitosci wladzy panstwowej przewidzianej w Konsty-
tucji PRL, spowodowato eksponowanie znaczenia naczelnych i terenowych cial przed-
stawicielskich. Sejmowi przystugiwaly kompetencje zwierzchniego kierownictwa
panstwowego, powolywania naczelnych organdéw panstwa oraz uchwalania ustaw®. Nie
traktowano tego organu jako wtadzy ustawodawczej, a rzadu nie uznawano za organ
wladzy wykonawczej. Zasada jednolitosci wladzy panstwowej wymagata jednolitosci
wiladzy ustawodawstwa i wykonawstwa ustaw®. Naczelne organy administracji panstwo-
wej niebedace ministrami mogty wydawac akty prawotworcze pomimo braku wyraznej
podstawy konstytucyjnej*’. Funkcjonujaca wtedy koncepcja tworzenia prawa byta w du-
zym stopniu wynikiem obserwacji praktyki najwyzszych organéw panstwa, co stanowi-
o tym samym wskazowke interpretacyjng dla zrozumienia jej zatozen®*. Wynikato to

szczegllnie ze zwigztosci 1 niezupetnosci unormowan, a takze z otwartego systemu

2], Letowski, Polecenie stuzbowe..., s. 68-69.

3 A. Bla$, Koncepcja regulacji prawnej..., s. 18; W. Plowiec, op. cit., s. 47.

™ Na przyktad P. Sarnecki, Wytyczne jako akty kierownictwa Rady Narodowej i jej prezydium w sto-
sunku do aparatu administracyjnego, ZNUJ Pr. Prawn. 1971, z. 51, s. 231-248.

> Na przyktad J. Homplewicz, op. cit., s. 75.

¢ Na przyktad M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna i szczegoto-
wa, Rzeszow 1973, s. 31.

7 Na przyklad J. Filipek, Prawna regulacja wewnetrznej..., s. 15.

8 Na przyktad J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia..., s. 32.

7 Na przyktad J. Jabtonska-Bonca, Prawo powielaczowe. Studium z teorii panstwa i prawa, Gdansk
1987,s.31n.

8 Na przyktad H. Rot, Typy aktéw normatywnych Rad Narodowych i ich organéw, ,,Problemy Rad
Narodowych. Studia i Materialy” 1969, nr 16, s. 16-26.

81 J. Starosciak, Podstawy prawne...,s. 57.

8 W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne..., s. 31.

83 J. Szreniawski, Zrodta prawa administracyjnego, [w:] K. Sand (red.), Prawo administracyjne Pol-
skiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1979, s. 27.

84 R. Hauser, Akty normatywne stanowione przez administracje. Zrédla prawa administracyjnego,
[w:] Z. Leonski (red.), Zarys prawa administracyjnego, Warszawa-Poznan 1985, s. 149.

8 S. Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1964, s. 18-19.

8 1dem, O rozporzqdzeniach i uchwatach rzqdu, PiP 1953, z. 10, s. 448-449.

87 K. Dziatocha, Konstytucyjna koncepcja tworzenia prawa w PRL, Acta UWr. nr 537, ,,Prawo” 1981,
t. XCIV. Konstytucyjny model tworzenia prawa w PRL, s. 31.

8 S. Rozmaryn, O rozporzqdzeniach..., s. 447.
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zrodet prawa. Imponujace w tym wymiarze rozmiary zanotowala dziatalno$¢ prawo-
tworcza Rady Ministrow, ktora znacznie przewyzszata liczbe aktéw wydanych przez
inne organy centralne, takze ze wzgledu na ustrojowe potozenie i sprawowanie kierow-
nictwa nad tym systemem®. Dzialalno$¢ prawotworcza organow centralnych opierata
si¢ wiec na wydawaniu aktow prawotworczych powszechnych cechujacych sie ogdlnym
charakterem norm postepowania, okreslonymi warunkami prawnymi stanowienia aktow
prawotworczych oraz obowigzkiem oglaszania tych aktow zgodnie z ustaleniami zawar-
tymi w ustawie®.

Jak wskazywat M. Jaroszynski®, aparat administracyjny wymagat wydawania
licznych i stosunkowo szczegdélowych norm prawnych. Ustawy i dekrety stanowione
w tamtych czasach wyznaczaly tylko ogélny kierunek dziatania i dotyczyty jedynie
kwestii zasadniczych. Z tego powodu istniata potrzeba wydawania aktow normatywnych
rozwijajacych kwestie rozstrzygnigte w sposob zasadniczy w ustawach. W konsekwen-
cji omawiane akty stanowity dalsze i pochodne w relacji do ustaw oraz dekretow zrodto
prawa®.

Tak wyrazony poglad, odnoszacy si¢ do wydawania przez administracj¢ aktow
normatywnych, dotyczyt nie tylko aktéw o charakterze powszechnie obowiazujagcym,
ale takze aktow obowigzujacych wewnatrz danej struktury organizacyjnej. Zaobserwo-
wano wtedy staly wzrost zadan panstwa prowadzacy do rozbudowy aparatu wykonaw-
czego, organizacyjnych ogniw aparatu administracji i zwigkszenia znaczenia regulacji
dotyczgcych stosunkdéw organizacyjnych?.

Na tym tle, obok aktéw o charakterze powszechnie obowiazujacym, funkcjono-
waty liczne akty o charakterze wewngtrznym, dotyczace relacji wewnatrz aparatu ad-
ministracyjnego. Pojmowanie aktéw wewnetrznych byto $cisle zwigzane z rozumieniem
tzw. sfery wewnetrznej i dlatego interpretowano je jednolicie. Ujecie tych aktow roznito
si¢ w zaleznosci od warunkow, tendencji i reform ustrojowych wystepujacych w kon-

kretnym okresie funkcjonowania panstwa socjalistycznego.

8 J. Sommer, Dzialalnos¢ prawotworcza Rady Ministrow PRL w swietle zalozen ustrojowych i prak-
tyki, Acta UWr. nr 84, ,,Prawo” 1968, t. XXII, s. 16, 22-23.

% H. Rot, Elementy koncepcji prawa socjalistycznego, [w:] H. Rot, J. Grzegorczyk (red.), Ksztaltowa-
nie systemu prawa, t. 1 1 II, Wroctaw 1984, s. 12.

I M. Jaroszynski, omawiajac tematyke wytycznych, przypisat im charakter wskazan ogoélnych, niebe-
dacych normami prawnymi. Byly one wydawane przez organy nadrzedne na podstawie ogdlnego upowaz-
nienia ustawowego i miaty charakter obowigzujacy wzglgdem organdéw podporzadkowanych. Za cel tych
aktow autor uznawal ustalenie regul stosowania w praktyce juz obowiazujacych przepisow prawnych,
M. Jaroszynski, Zagadnienia Rad Narodowych, Warszawa 1961, s. 262 i n.

92 M. Jaroszynski, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brze-
zinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 139.

% W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy..., s. 224.
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Zasadniczo mozna bylo wskazac na trzy elementy charakteryzujace akty prawa
wewnetrznego. Po pierwsze, akty te regulowaty zachowania adresatow usytuowanych
wewnatrz uktadu organizacyjnego. Po drugie, byly zwigzane z przepisami prawa okre-
slajacymi kompetencjg oraz organizacje organéw panstwowych. Po trzecie, charaktery-
zowatl je brak okreslonego obowigzku ogtaszania®. W przypadku aktow wewngtrznych,
w przeciwienstwie do aktéw powszechnie obowigzujacych, nie istnial obowigzek ich
publikacji. Akty te obowigzywaty adresatow nawet wtedy, gdy nie zostaty opublikowa-
ne, a jedynie podane do wiadomosci. Na organie wydajacym akt ciazyt obowiazek na-
lezytego przekazania informacji o jego wydaniu podmiotom, ktore miat obowigzywac®.
Z tego powodu akty te mogly by¢ rozsylane zainteresowanym organom i jednostkom
organizacyjnym’. Akty wewnetrzne mogly wiec tworzy¢ obowigzki prawne w ramach
stosunkow stuzbowych miedzy organami potaczonymi wigzami podlegtosci, ale nie
mogly tym samym wigza¢ obywatela. Niejednokrotnie sporo trudnosci powodowato
okreslenie, dla kogo dany akt jest obowiazujacy, co wynikalo ze zmiennego zasiegu
obowigzywania aktow wewnetrznych. W dokonaniu tych ustalen najwazniejsza kwestia
byto okreslenie kregu adresatow, dla ktorych ten akt miat mie¢ charakter wigzacy, oraz
pozycji prawnej organu wyposazonego w kompetencje prawotworcza. Prowadzito to
niejednokrotnie do wieloszczeblowego procesu konkretyzowania dyspozycji, ktoérych
celem bylo stopniowe dostosowywanie wzoréw postepowania do zmiennych mozliwosci
i potrzeb realizacji zalozen w sposob efektywny®’.

Przyczyna wigkszo$ci trudnosci zwigzanych z funkcjonowaniem sfery wewnetrz-
nej byla stale powigkszajaca si¢ liczba aktow prawa wewnetrznego, okreslona w latach
60. mianem ,,lawiny przepisow”, skutkujacej wydaniem niespotykanej dotad liczby
przepisow prawnych przez organy administracji i przesunigciem kompetencji do stano-
wienia prawa w kierunku centralnych organéw administracji, czego konsekwencja byt
czesto zmieniajacy si¢ stan prawny, zbyt drobiazgowe i szczegdtowe ujecie przepisow
prawnych oraz trudnos$ci w przeprowadzeniu kontroli merytorycznej nad nimi®®. Prak-
tyke administracyjng tamtego okresu opisywat J. Litwin, uwypuklajac problem wyda-
wania licznych okdlnikow czy instrukeji, ktore niejednokrotnie modyfikowaty przepisy

ustawowe lub nawet tworzyty prawa podmiotowe®.

** H. Rot, Elementy koncepcji prawa..., s. 12.

9 W. Zakrzewski, Komentarz do orzeczenia SN z dnia 13 stycznia 1971 r. (Il PZP 45/70), [w:]J. L¢-
towski (red.), Funkcjonowanie administracji w swietle orzecznictwa, cz. V, Warszawa 1977, s. 12.

% E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 64.

97 W. Zakrzewski, Komentarz do orzeczenia SN..., s. 15.

% A. Wendel, Prawda o lawinie przepisow, GiAT 1966, nr 11 (74), s. 1-4; J. Stuzewski, Kilka uwag na
temat ,, lawiny przepisow”, GiAT 1967, nr 6, s. 20-22.

9 J. Litwin, Drogi ujednolicania wykiadni prawa administracyjnego, PiP 1965, z. 10, s. 473.
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Wiasciwos¢ aktow wewnetrznych okresu socjalistycznego, czesto podkreslang
w literaturze, stanowila ich r6znorodnos¢. M. Zimmermann wskazywal na liczne normy
wewnetrzne administracji wydawane pod nazwg instrukcji, ktore z kolei obejmowaty
kategori¢ pojeciowg dla tytutowania aktow noszacych inne nazwy, np. okdlnikow, uchwat,
zarzadzen itp.!” Tak ustalona kategoria aktow, zawierajagca normy wewnetrzne, stuzyla
uregulowaniu spraw organizacyjnych, rozdzielaniu granic kompetencji okreslonych przez
ustawy funkcji poszczegolnych organdéw czy przekazywaniu zasad interpretacji ustaw
albo objasnianiu watpliwosci wyniktych w toku praktyki administracyjnej lub sposobu
urzedowania. Instrukcje niejednokrotnie przybieraly forme rozporzadzen wykonawczych,
wtedy gdy byty wydawane na mocy bezposredniego upowaznienia ustawowego. Z regu-
ly nie dotyczyly obywateli, ale mogty tez tworzy¢ w interesie obywateli pewne instytu-
cje'’!. Na wielopostaciowos$¢ form aktow wewngtrznych zwrécit uwage L. Bar, badajac
akty wydawane przez organy centralne i wskazujac na zarzadzenia, instrukcje, wytycz-
ne, okdlniki, pisma okolne, komunikaty czy obwieszczenia. Roznorodnos¢ ta nie wyni-
kata bynajmniej z zasad techniki legislacyjnej ani z odmiennosci konkretnych resortow.
Stanowita za to efekt braku wystarczajacych staran podejmowanych w celu ich wewngtrz-
nego uporzadkowania'®. Problem réznorodnosci aktow wewnetrznych zostat dostrzezo-
ny takze przez innych przedstawicieli doktryny'®. Skala tego zjawiska zdeterminowata
przyjecie za kryterium porzadkujace tresci aktu, a nie jego nazwy'™.

Kolejna problematyczna kwestig, taczaca sie bezposrednio z wczesniejsza tema-
tyka, stanowila skala i drobiazgowo$¢ prawotworstwa. Zjawisko to byto zwigzane z ten-
dencja do szczegdlowego regulowania zagadnien w formie gestej sieci zarzadzen, in-
strukcji czy okolnikéw, czasami takze dodatkowej liczby pism tlumaczacych wydane
wczesniej instrukcje 1 okdlniki. Zjawisko to byto popularnie nazywane ,,powodzig”
nieustannie zmieniajgcych si¢ przepisow prawnych'®, Co wigcej, rozrost prawodawstwa
wewnetrznego spowodowal w konsekwencji wypieranie z dziatalnosci organdéw podpo-
rzadkowanych przepiséw ustawowych!%,

Do charakterystycznych rysow aktow wewnetrznych nalezat brak jednolitego
stanowiska co do charakteru prawodawstwa wewnetrznego. Najwicksze watpliwosci

wzbudzata kwestia kwalifikacji aktow prawa wewngtrznego i uznania ich za kategorie

100 M. Zimmermann, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] M. Jaroszynski (red.), Prawo administra-
cyjne, cz. 1, Warszawa 1952, s. 37.

101 Ibidem, s. 37-38.

192 1., Bar, Resortowe akty normatywne, PiP 1962, z. 8-9, s. 300-304.

13O tym pisali m.in. E. Smoktunowicz, Powigzania wydzialow za pomocq..., s. 85; E. Iserzon, Prawo
administracyjne..., s. 66; K. Siarkiewicz, Dziatania normodawcze rad narodowych i ich organéw, Warsza-
wa 1970, s. 43.

194 H. Rot, Typy aktow normatywnych...,s. 17.

195 . Lustacz, O wlasciwe rozmiary dziatalnosci prawotworczej, PiP 1956, z. 2, s. 294.

196 J. Staro$ciak, Podstawy prawne..., s. 60.
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zrodet prawa'”’. Jedna z przyczyn takiego podejscia byt brak instytucjonalnych gwaran-
cji zabezpieczajacych prawidtowos¢ procesu stanowienia prawa aktow prawa wewngtrz-
nego. Ze wzgledu na wysoki stopien konkretyzacji normowanych kwestii akty te mogty-
by sta¢ si¢ wyznacznikiem powinnos$ci regulowanych zachowan, co w konsekwencji
spowodowatoby funkcjonalne wypieranie aktow wydawanych przez organy wyzszego
rzedu'®s,

W. Dawidowicz sformutowat koncepcje prawa administracyjnego jako prawa
zawierajacego normy prawne powszechnie obowiazujace. Tym samym wylaczyt z za-
kresu tego prawa normy o charakterze wewnetrznym, pozbawiajac je jednoczesnie
charakteru normatywnego!®.

Z. Rybicki uznawat za to, iz aktow takich jak wytyczna czy okdlnik nie mozna
zaliczy¢ do normatywnych lub indywidualnych aktow prawnych. Akty te stanowity
w jego mniemaniu odr¢gbng forme dziatania administracji w postaci aktow prawnie
obowiazujacych, niebedacych ani aktami normatywnymi, ani aktami administracyjny-
mi w $cistym tego slowa znaczeniu. Realizacj¢ postanowien zawartych w tych aktach
gwarantowata podlegto$¢ stuzbowa adresatow tych aktow'®.

Wedtug J. Filipka wsrod aktow wewnetrznych wydawanych przez wyzsze szcze-
ble administracji w stosunku do organdéw podporzadkowanych nie wystepowaty akty
normatywne w pelnym tego stowa znaczeniu. Nie wchodzity one do sfery normatywnej
ich obowigzywania, lecz byly od razu wykonywane. Element normatywnosci zawieraty
dopiero wtedy, gdy oddziatywaty na akty zewngtrzne''.

Wedtug innego pogladu uzupelnienia zawarte w aktach instrukcyjnych uszczego-
lowialy normy zawarte w przepisach powszechnie obowigzujacych, ktore w konsekwen-
cji zawezaty mozliwos¢ doboru sposobu postepowania oraz selekcji rozstrzygnigcia
odpowiedniego dla danej sytuacji. Tylko takie akty mogly mie¢ charakter prawotworczy.
Akty nieograniczajace zasiegu swobody zachowania adresatéw nie posiadaty charakte-
ru dyrektywnego, a zatem nie przybieraly postaci instrukcji, a mogly by¢ jedynie doku-
mentami o charakterze informacyjnym lub perswazyjnym!'?,

J. Starosciak uznawat za to, ze wérdd aktdéw instrukcyjnych istniejg zaréwno akty
tworzace prawo wewnetrzne, jak 1 akty wyjasniajace stosowanie prawa. Pierwsze z nich

miaty charakter prawotworczy, drugie zas polegaly jedynie na wyjasnianiu prawa, byty

197 J. Letowski, Polecenie stuzbowe..., s. 68-69.

198 E. Letowska, Komentarz do orzeczenia GKA z dnia 13 sierpnia 1971 r. (BO 3332/71), [w:] J. Staro-
sciak, J. Letowski (red.), Funkcjonowanie administracji w Swietle orzecznictwa, t. IV, Warszawa 1974, s. 54.

19 °W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne..., s. 31.

110 7. Rybicki, Zarzqdzanie gospodarkq narodowg w PRL. Zagadnienia administracyjno-prawne, War-
szawa 1963, s. 168.

1 J. Filipek, Prawna regulacja wewnetrznej..., s. 15.

12 W, Zakrzewski, Komentarz do orzeczenia SN..., s. 15.
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pozbawione charakteru tworczego i dlatego nalezaty do kategorii aktow wyjasniajacych
stosowania prawa'’’.

W. Zakrzewski podkreslat nadanie prawnego charakteru takze przepisom wydawa-
nym przez administracje, dlatego za akt prawotworczy uznatl akt wyznaczajacy reguty
i wzory postepowania, ktorych przestrzeganie byto dla jego adresata prawnie obowigzu-
jace, niezaleznie od formy stanowiacej podstawe jego ustanowienia, zasiggu przedmioto-
wego i podmiotowego oraz zakresu i formy sankcji stuzacych ochronie tego przestrzegania',
Takie ujgcie pozwolito autorowi na zaliczenie do dziatalnosci prawotworczej wielu wzorow
i regul postepowania o ograniczonym podmiotowo zakresie obowigzywania, co w konse-
kwencji nadato walor prawny takim aktom jak okoélnik czy instrukcja'.

Zatem w pogladach doktryny mozna byto odnalez¢ zar6wno wypowiedzi uznaja-
ce akty wewnetrzne za akty nienormatywne generalne oraz indywidualne, ktore miaty
stanowi¢ przej$ciowg forme pomigdzy tworzeniem prawa a jego stosowaniem, jak i kon-
cepcje wyrazajace postulat o prawnym traktowaniu sfery prawotworstwa wewngtrznego.
Takie wnioski wysunat takze J. Korczak, wskazujac na skrajno$¢ pogladéw formutowa-
nych w tej kwestii, dostrzegajac poglady opowiadajace si¢ nie tylko za uznaniem aktow
wewnetrznych za akty prawotworcze, ale rowniez koncepcje negujace normatywnosc
tych aktéw, a takze wypowiedzi uznajace je za zrédto prawa w sytuacji, gdy tworzg nowa
norme¢ zachowania w $cisle okreslony sposob'®.

Zréznicowane koncepcje wystgpowaly tez w przypadku podstawy prawnej aktow
prawa wewngetrznego. Rozbieznos$ci dotyczyly szczegdlnie stanowienia aktow wykonaw-
czych lub samoistnych'”. Nalezy przy tym pamigtac, ze w doktrynie dopuszczano sa-
moistny charakter uchwat i zarzadzen, poniewaz akty te nie byly wydawane w celu
wykonania ustawy'®. W kontekscie aktow wewnetrznych E. Iserzon przyjmuje zatozenie,
iz organ administracyjny nie zostal upowazniony do normowania kwestii nieuregulowa-
nych wczesniej przez ustawy. Z tego powodu, jak twierdzil ten autor, dziedziny prawo-
tworstwa wewnetrznego stanowily materi¢ zastrzezong ,,dla ustawy”. Stad wynikat
ogolny wniosek, iz kazdy akt administracji powinien by¢ tworzony tylko na podstawie
ustawy i w celu jej wykonania!®®,

Nieco odmienng koncepcje zaprezentowat E. Smoktunowicz, wskazujac na trzy
grupy aktow, ktore moga stanowi¢ podstawe prawng aktow wewnetrznych: akty wydane

13 J. Staro$ciak, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] idem (red.), System Prawa Administracyjnego,
t. 1, Wroctaw 1977, s. 114-115.

14 W, Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy..., s. 18.

15 Ibidem, s. 18-22, 44-51.

116 J. Korczak, Akty kierowania w systemie..., 1985, s. 167.

7 J. Homplewicz, op. cit., s. 82.

18 S. Rozmaryn, Ustawa..., s. 260.

9 E. Iserzon, Prawotwdrcza dzialalnosé organéw administracji, PiP 1963, z. 5-6, s. 833-835.
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na podstawie szczegdtowego upowaznienia, akty wydane na podstawie kompetencji
ogolnej oraz akty wydane na podstawie kompetencji domniemanej, bez powotania jakich-
kolwiek przepisow prawa. Zauwazylt przy tym, ze podstawa prawna aktow wewngtrznych
miala niejednokrotnie charakter wielowarstwowy, co stanowito konsekwencje¢ powoty-
wania zaré6wno przepisow dotyczacych kompetencji ogolnej, jak i szczegdtowej'?. Prak-
tyka funkcjonowania sfery prawotworstwa administracyjnego pozwolita zwroci¢ uwage
na wydawanie cze¢$ci aktow opartych na niewtasciwej, niescistej i nieprecyzyjnej podsta-
wie prawnej lub bez zadnej podstawy prawnej'?'. Ze wzgledu na to stawiano postulat
opatrzenia zarzadzen i innych resortowych aktow normatywnych podstawa prawna
w postaci aktu ustawodawczego, rozporzadzenia albo uchwaty Rady Ministrow regulu-
jacej okreslone sprawy. W przypadku braku podstawy prawnej w akcie wyzszego rzedu
za wlasciwe uznano podanie przynajmniej odpowiedniego przepisu o zakresie dziatania
danego resortu'?.

Opisujac problematyczne kwestie zwigzane z funkcjonowaniem aktow wewnetrz-
nych, nie sposéb pomina¢ dezaprobaty dotyczacej tego obszaru dzialan administracji.
Sporo krytycznych opinii wyrazano pod adresem ,,prawa powielaczowego” praktyko-
wanego na szerokg skalg, czego skutkiem byto ,,rozchwianie” koncepcji zrodet prawa
1 tym samym utworzenia niejasnych granic systemu. Tym samym prawo powielaczowe
postrzegano jako zjawisko niebezpieczne dla porzadku prawnego, o charakterze patolo-
gicznym, powodujace negatywne skutki spoteczne'*.

Akty prawa wewnetrznego nie mogly mie¢ wplywu na sytuacj¢ prawng jednost-
ki. Tworzyty za to prawnie obowigzujace obowigzki dla tego organu. W konsekwencji
nie mozna byto wykluczy¢ sposobnosci do domagania si¢ przez jednostke zastosowania
wobec niej przywileju zapisanego w akcie prawa wewnetrznego. Jednostka nie opierata
swoich zadan na fakcie ,,naruszenia” jej praw, ale na zaniechaniu przez organ wypetnie-
nia swoich obowigzkow!?*,

W odniesieniu do powyzszych uwag warto rowniez wspomnie¢ 0 poruszanym
w literaturze braku kontroli nad wydawaniem przepisow wewnetrznych, co zrodzito nawet
opinie o ,,powaznej chorobie prawa wewnetrznego™? . Sposobem na jego uzdrowienie

miaty by¢ zmiany legislacyjne oraz wprowadzenie sadowej kontroli administracji'?¢.

120 E. Smoktunowicz, Wytyczne w dziataniu administracji, [w:] L. Bar (red.), Studia z dziedziny prawa
administracyjnego. Prace ofiarowane z okazji 80 rocznicy urodzin Profesora Maurycego Jaroszynskiego,
Wroctaw 1981, s. 53.

121 J. Jablonska-Bonca, Prawo powielaczowe..., s. 98.

122 1. Bar, op. cit., s. 304-306.

123 J. Jabtonska-Bonca, Prawo powielaczowe..., s. 3 in.

124 J. Letowski, Kierownictwo i podporzqdkowanie w administracji panstwowej, PiP 1974, z. 1, s. 27.

125 L. Jastrzebski, Charakter ..., s. 112.

126 Zob. ibidem, s. 112-114; S. Jedrzejewski, Polemika..., s. 110.
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Poczynione wyzej uwagi wskazaty na wielos¢ koncepcji zwigzanych z rozwigzaniem
spornych kwestii prawodawstwa socjalistycznego. Nalezy takze zwazy¢ na przemiany
zachodzace w postrzeganiu ustroju socjalistycznego w latach 80. 1 90., czego wyrazem byta
wzmozona dziatalno$¢ orzecznicza, uwypuklajaca m.in. problem wptywu aktow wewngtrz-
nych na sytuacje prawng jednostki oraz rozchwianego systemu prawa, tworzac tym samym
podwaliny do nowego ujecia tematyki zrodet prawa, przewidujacego dychotomiczny podziat
na zrédta prawa o charakterze powszechnie obowigzujacym i wewngtrznie obowigzujacym.
Zakwalifikowanie przez Konstytucje uchwat Rady Ministrow jako aktow wewnetrznie
obowigzujacych wynikato z naciskow doktryny i NSA, ktére sprzeciwiaty si¢ dalszemu
ich traktowaniu jako aktow powszechnie obowigzujacych'””. Wazna rolg we wspomnianych
zmianach ustrojowych odegrato orzecznictwo, ktore uwypuklito problemy prawotworstwa
polskiego'?. W konsekwencji tych reform i przyjecia Konstytucji RP akty prawa wewnetrz-
nego zostaty ujete w konstytucyjnym systemie zrodet prawa.

1.3. Akty prawa wewnetrznego w systemie prawnych form dziata-
nia administracji publicznej

Tematyka usytuowania aktéw prawa wewngtrznego w systemie prawnych form
dziatania byta poruszana zarowno w okresie panstwa socjalistycznego, jak i obecnie.
Analiza tak okreslonej problematyki badawczej powinna uwzglgdnia¢ odmiennosci
ustrojowe obu okreséw, a takze znaczenie przetomu ustrojowego, do ktorego doszto
w latach 80. 1 90. ubieglego wieku.

W literaturze prawne formy dziatania sg klasyfikowane w dos$¢ zréznicowany
sposob. Formy dziatania administracji sa r6zne, podobnie jak roznorodne sa formy samej
administracji. Wynika to z funkcjonowania catej palety form dziatania, zar6wno w jej
stosunkach zewnetrznych, jak i wewnetrznych!'?. Jak twierdzi M. Kierek: ,,Problematy-
ka i klasyfikacja prawnych form dziatania jest bogata, réznorodna i kontrowersyjna.
Czesto jest uzalezniona od przedmiotu i celow badan i do niego przystosowana”'°,
System prawnych form dziatania nie zostat skatalogowany ani tez zdefiniowany, dlatego
cigzar ich zdefiniowania i uporzadkowania podjety doktryna i orzecznictwo sadowe,

takze na podstawie materiatu normatywnego czy praktyki'*!.

127.]. Jezewski, Komentarz do art. 93. Uwagi nr I-1II, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej
oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 164-166.

128 Zob. np. orzeczenie TK z dnia 7 czerwca 1989 r., U 15/88, Legalis nr 10041.

129 E. Ochendowski, op. cit., s. 185.

130 M. Kierek, Prawne formy dzialan koordynacyjnych prezydiow wojewddzkich rad narodowych, PiP
1970, z. 5, s. 741.

131 P, Ruczkowski, Koncepcja aktow (Zrédel)..., s. 100.
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Prawna forma dzialania administracji okresla typ konkretnej czynnosci organu
administracji'*. Bywa tez rozumiana jako sposob realizacji zadan administracji'®.
Oznacza ona oparcie wszelkich dziatan administracji publicznej na podstawie prawnej,
gdyz nie istniejg dziatania niemieszczace si¢ w regulacjach prawnych**. W demokra-
tycznym panstwie prawnym tres¢, metody oraz formy dziatania podmiotéw wiadzy
publicznej okresla prawo. Z tego powodu nalezy podkresli¢, ze prawne formy dzialania
wystepujace w sferze wewnetrznej nie naleza do sfery wolnej od prawa i dlatego nie
mozna ich uznaé za dziatalnos$¢ nieskrgpowang'®.

Katalog form dziatania administracji jest niezwykle szeroki, a praktyczne rozroz-
nienie niektorych z nich powoduje sporo trudnosci. W pismiennictwie administracyjnym
wystepowaty rozne klasyfikacje prawnych form dziatania. Do$¢ klasyczne ujecie zapre-
zentowat J. Staro$ciak, wskazujac poczatkowo na pi¢¢ form, tj. stanowienie aktow nor-
matywnych, wydawanie aktow administracyjnych, zawieranie umow, prowadzenie
dziatalnosci spoteczno-organizatorskiej i wykonywanie czynno$ci materialno-technicz-
nych'*., W wypowiedziach formutowanych kilkanascie lat pdzniej autor ten uzupetnit
stworzone przez siebie zestawienie jeszcze o jedng forme, tj. zawieranie porozumien
administracyjnych'”’, tworzac tym samym klasyfikacj¢ uznang i powielana takze przez
innych badaczy.

Koncepcja W. Dawidowicza polegata na wyr6znieniu aktow normatywnych be-
dacych aktami stanowienia prawa, aktow generalnych stosowania prawa funkcjonujacych
w ramach kierowania organami podporzadkowanymi oraz aktéw indywidualnych sto-
sowania prawa o charakterze cywilnoprawnym (np. umowy) lub administracyjnoprawnym
(np. pozwolenia)'*%.

Interesujaca typizacje zaproponowat takze T. Kuta, opowiadajac si¢ za podziatem
na formy dziatan wtadczych i pozawtadczych. Do pierwszej kategorii zaliczyt akty nor-
matywne i akty administracyjne, a do drugiej dziatania niewladcze, umowy w admini-
stracji, porozumienia administracyjne, ugody administracyjne oraz dzialania niewtadcze

wewnetrzne'®’.

132 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, J. Rog-Dyrda i in., Prawne formy dziatania. Wprowadzenie,
[w:] M. Wierzbowski, J. Jagielski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 343.

133 Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2006, s. 251.

134 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 344.

135 P. Ruczkowski, Koncepcja aktow (Zrédel)..., s. 101.

136 J. Staro$ciak, Formy dzialania administracji panstwowej i postgpowanie administracyjne, [w:] idem
(red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1966, s. 207.

137 |dem, Prawne formy i metody dzialania administracji, [w:] T. Rabska i J. Letowski (red.), System
Prawa Administracyjnego, t. 3, Wroctaw 1978, s. 45.

138 W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego — zagadnienia ogélne, Warszawa 1965, s. 262.

139 T. Kuta, Formy dziafania administracji, [w:] J. Bo¢, T. Kuta, op. cit., s. 139-156.
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Nieco odmienny podziat zaktada wyrdznienie aktow normatywnych, aktow ad-
ministracyjnych, ugdd, porozumien administracyjnych, czynnosci cywilnoprawnych
i czynnos$ci faktycznych'¥0.

Znacznie bardziej rozbudowana systematyzacj¢ prawnych form dziatania propo-
nuje E. Olejniczak-Szatowska, zaliczajac do tych form: akty normatywne, akty generalne
stosowania prawa, akty administracyjne, polecenie stuzbowe, przyrzeczenie publiczne,
plany, programy i strategie, umowy, porozumienia, ugody, czynno$ci materialno-tech-
niczne oraz dziatalno$¢ spoleczno-organizatorska'*.

Z punktu widzenia przedstawionych wyzej kwalifikacji'?, postugujac si¢ przede
wszystkim ujgciem zaproponowanym przez E. Olejniczak-Szalowska, za kluczowy ele-
ment dalszych rozwazan uznaj¢ analize trzech z wymienionych przez autorke form, tj.
aktow normatywnych, aktow generalnych stosowania prawa oraz aktow administracyj-
nych. Polecenie stuzbowe, w przeciwienstwie do autorki, kwalifikuje jako akt admini-
stracyjny. Kwestia ta jest rozpatrywana w literaturze w zréznicowany sposob. Niektorzy
umiejscawiajg polecenie stuzbowe w ramach aktoéw administracyjnych!®. Inni, podobnie
jak E. Olejniczak-Szatowska, uznaja ja za osobng forme dziatania'**.

Kontynuujac rozwazania, warto zaznaczy¢, iz dziatalno$¢ prawotworczg identy-

fikowano z kategorig aktow normatywnych'¥. Zasadniczo przyjmuje si¢, ze dziatalno$¢

140 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, J. Rog-Dyrda i in., Prawne formy dzialania..., s. 344.

141 E. Olejniczak-Szatowska, Pojecie i rodzaje prawnych form dzialania administracji, [w:] M. Stahl
(red.), Prawo administracyjne..., s. 546- 547.

142 Zaprezentowane wyzej kwalifikacje nie sa jedynymi ujgciami rozpowszechnionymi w literaturze. Na-
lezy w tym miejscu wskazac¢ takze na inne typizacje. M. Jetowiecki wéréd prawnych form dziatania wyrdznit:
stanowienie przepisow ogolnie obowiazujacych, wydawanie aktow administracyjnych, zawieranie umow i po-
rozumien, prowadzenie dziatalno$ci spoleczno-organizatorskiej, wykonywanie czynnosci materialno-technicz-
nych, por. M. Jetowiecki Rodzaje i formy dziatania administracji, [w:] K. Sand (red.), op. cit., s. 36. M. Zim-
mermann wskazuje na dziatania prawne i dziatania faktyczne. Drugie z wymienionych obejmuja czynnosci
nienastawione na wywotanie okreslonych skutkow prawnych. Dotyczg one wszelkiego rodzaju czynnosci tech-
nicznych, pomocniczych, koniecznych do prawidlowego funkcjonowania administracji, M. Zimmermann For-
my dziatania administracji panstwowej. Akt administracyjny, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brze-
zinski, Polskie prawo administracyjne..., s. 320-321. Z. Niewiadomski wskazuje na zewnetrzne i wewngtrzne
formy dziatania. Do pierwszych z nich zalicza: akt normatywny, akt administracyjny, przyrzeczenie admini-
stracyjne, umowe, porozumienie administracyjne, dziatania materialne. Wewnetrznymi formami dziatania ad-
ministracji sa: polecenie stuzbowe, czynnosci planistyczne i czynnos$ci materialno-techniczne, zob. Z. Niewia-
domski, Prawne formy dzialania administracji i ich sqdowa kontrola [w:] idem (red.), Prawo administracyjne,
Warszawa 2013, s. 208-212. E. Ochendowski wskazuje na czynnosci prawne i inne dziatania administracji,
ktére nie polegaja na wydawaniu aktow prawnych, tj. dzialania spoteczno-organizatorskie, dziatania faktyczne,
zwykle poswiadczenia, por. E. Ochendowski, op. cit., s. 186 in. A. Btas i J. Bo¢ proponuja nastepujace formy:
akty administracyjne, akty normatywne, umowy, formy dziatan faktycznych, A. Btas, J. Bo¢, Prawne formy
dziatania administracji publicznej, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 320.

143 Na przyktad J. Letowski, Polecenie stuzbowe..., s. 117.

14 Roznice pomigdzy aktem administracyjnym a stuzbowym dostrzegt juz w latach 30. ubiegltego wie-
ku J. Hubert, op. cit.; P. Ruczkowski, Koncepcja aktow (zrédel)..., s. 121-126.

145 Na przyktad E. Iserzon, Prawo administracyjne..., s. 55; E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa
2015, s. 112.
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normodawcza dotyczy jedynie aktow normatywnych'¥. Za t¢ forme¢ dzialania nalezy
uzna¢ akt zawierajacy reguty postgpowania, zezwalajacy na jednostronne i obowigzko-
we rozstrzyganie o okreslonych sytuacjach spotecznych, ktére dodatkowo nie podlegaja
konsumpcji wskutek jednorazowego okreslenia co do czasu i miejsca i charakteryzuje je
brak imiennie wskazanego adresata'¥’. Akt normatywny dotyczy ogdlnych norm postg-
powania. Podstawe prawng aktow wydanych do organdéw podporzadkowanych powinny
stanowi¢ przepisy upowazniajgce organ wyzszy do sprawowania kierownictwa wzgledem
organu nizszego stopniem'8. Akt normatywny stanowi akt o charakterze abstrakcyjnym
lub cze¢sciej abstrakcyjno-generalnym, normujgcym blizej nicokreslong sytuacje prawnag.
Ma charakter powtarzalny, dotyczy nieokreslonej liczby zdarzen i nie moze by¢ skiero-
wany do konkretnej osoby'*’. Abstrakcyjnos$¢ jest rozumiana jako hipotetyczno$¢ sytuacii,
w ktorych adresat ma obowigzek zachowania si¢ w okreslony sposob'’. Z abstrakcyjno-
$ci aktu wynika w zasadzie jego generalnos¢. Jest bowiem jasne, ze jesli akt nie regulu-
je konkretnie okreslonej sytuacji i ma charakter powtarzalny, to z reguty dotyczy nie-
okreslonej liczby adresatow''. Za generalne wskazanie adresata nalezy uzna¢ odwotanie
si¢ do jego cech rodzajowych. Cechg istotng aktu normatywnego jest jego adresowanie
jedynie do potencjalnych adresatow odpowiadajacych okreslonym cechom'¥. Z tego
powodu generalno$¢ uznaje sie za immanentng ceche tego aktu'>. Nalezy zwrdci¢ uwa-
ge, iz niektorzy autorzy nie wyrozniali aktow normatywnych, a akty administracyjne
o charakterze generalnym odpowiadaly w istocie aktom normatywnym'>*.

Z tego powodu mozna wskaza¢ na elementy konstytuujace pojecie aktu norma-
tywnego. Odnosi si¢ on do nieokreslonej liczby osob 1 nie zawiera wskazania konkret-
nego adresata, dotyczy wladczego rozstrzygniecia organu administracji publiczne;j,
normuje kwestie o charakterze ogdlnym, zawiera normy prawne, jest wydawany na
podstawie przepisow upowazniajacych organ wyzszego stopnia do dziatania, ma cha-

rakter powtarzalny i dotyczy nieokreslonej liczby zdarzen.

146 E. Iserzon, Prawo administracyjne..., s. 55.

147 T. Kuta, Formy dzialania administracji..., s. 141; M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, J. Rog-Dyrda
i in., Prawne formy dzialania. Akty normatywne administracji, [w:] M. Wierzbowski, J. Jagielski (red.),
Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 346.

148 J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 236.

49 |dem, Formy dziatania administracji..., s. 213; idem, Prawne formy dzialania..., s. 73.

130 K. Ziemski, Formy prawne w sferze dziatan zewnetrznych administracji, [w:] R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t.5...,s. 109.

151 7. Niewiadomski, Prawne formy dzialania..., s. 211.

152 K. Ziemski, Formy prawne w sferze..., s. 109.

153 W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego..., s. 272.

154 Zob. tak np. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne: pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan
1946, s. 96 i n.; M. Zimmermann, Administracyjnoprawne akty prawne rad narodowych, ,,Zeszyty Nauko-
we Uniwersytetu im. A. Mickiewicza. Prawo” 1958, z. 6, s. 99.
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W praktyce rozstrzygnigcie generalnosci i abstrakcyjnosci jest problematycznym
zagadnieniem. Jak zauwaza W. Gromski: ,,Mogace tu wystapi¢ nieporozumienia biorg
si¢ przede wszystkim stad, ze kwalifikacja oparta na kryteriach adresata (ogdlnosc¢)
i przedmiotu norm (abstrakcyjno$¢) wigze si¢ bezposrednio z dobrze znanymi w teorii
prawa dos¢ skomplikowanymi i spornymi zagadnieniami dotyczacymi tradycyjnego
podziatu na «normy generalne» i «normy indywidualne»”'%. W nawigzaniu do tego
spostrzezenia wypada dodac, ze trudne bywa nie tylko rozréznienie aktow abstrakcyjno-
-generalnych od aktéw konkretnych, ale za sporng kwestie uznaje si¢ takze ustalenie
granicy pomigdzy aktami generalnymi a indywidualnymi. Potwierdzaja to W. Dawido-
wicz czy J. Filipek, uznajac kryteria przedmiotowe rozrozniajace akty generalne od in-
dywidualnych za nieostre'*. Podobny problem dostrzegt takze J. Wroblewski, poddajac
analizie krytycznej stosowany dotad podziat na normy generalne i indywidualne, a jed-
noczesnie zastepujac to wyrdznienie skonstruowang przez siebie systematyzacja o dosé
skomplikowanej strukturze'’.

Powyzsze twierdzenia sg szczegolnie istotne z punktu widzenia praktyki. Zjawisko
to zauwaza takze doktryna. Oprocz obecnego w literaturze stanowiska zakladajacego
konieczno$¢ zawierania przez akt normatywny norm abstrakcyjno-generalnych!*® poja-
wiajg sie koncepcje dopuszczajgce odstepstwa od tej reguty’™. Dla A. Wiktorowskiej akt
normatywny zawiera ogolnie okreslonego adresata w abstrakcyjnie okreslonej sytuacji.
Jak podkresla autorka, akt normatywny nie moze ulec ,,konsumpcji” w wyniku jednora-
zowego dziatania, co jednak nie przeczy temu, ze niekiedy akty normatywne moga do-
tyczyc¢ konkretnej sytuacji. Za takim ujgciem aktu normatywnego optuje rowniez P. Rucz-

kowski, rozszerzajac pojecie aktu normatywnego na akty generalno-konkretne's®. Jak

155 W. Gromski, W sprawie pojecia aktu normatywnego (Uwagi na tle glos do orzeczenia TK z 19 VI
1992 r., U6/92), PiP 1993, z. 9, s. 81.

156 W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego..., s. 263 in.; J. Filipek, Prawo administracyjne.
Instytucje ogolne, cz. 11, Krakow 2001, s. 133.

157 J. Wroblewski, Norma generalna i norma indywidualna, ZNUL 1982, seria I, z. 23, s. 3 i n.

158 Na przyktad H. Rot, Akty normatywne rad narodowych i ich prezydiéw, Warszawa 1962, s. 25-26;
M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, op. cit., s. 19; E. Iserzon, Prawo administracyjne..., s. 56; Z. Niewia-
domski, Prawne formy dzialania administracji, [w:] idem (red.), Prawo administracyjne..., s. 211; J. Szre-
niawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2004, s. 88; A. Korybski, L. Leszczynski, Stanowienie i sto-
sowanie prawa. Elementy teorii, Warszawa 2015, s. 77.

139 Warto takze zasygnalizowa¢ stanowisko Rady Legislacyjnej z 1988 r., oparte na orzeczeniu NSA
w sprawie SA 645/81 i dotyczace regul tworzenia prawa. Rada uznata, ze ,,Akt prawodawczy to akt o cha-
rakterze generalnym, zawierajacy reguly zachowania si¢. Charakter aktu wyraza si¢ tu w generalnym (nie
za$ imiennym) orzeczeniu jego adresatow. Konkretno$¢ aktu rozumiana jako «skonsumowanie sig» po jed-
norazowym zastosowaniu — nie pozbawia go charakteru prawodawczego”, zob. Rada Legislacyjna, Zespot
Prawa Konstytucyjnego i Tworzenia Prawa, Regufy konstrukcji systemu prawa, [w:] J. Mazur (red.), System
zrodet prawa. Stan obecny i wnioski, Warszawa 1998, s. 10.

160 P, Ruczkowski, Koncepcja aktow (Zrédel)..., s. 106.
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twierdzi z kolei E. Ura, akt normatywny dotyczy zwykle generalnie okreslonego adresa-
ta, co nie wyklucza, ze niejednokrotnie moze dotyczy¢ takze konkretnych sytuacji'®’.

Pewne wskazania wynikaja rowniez z wypowiedzi J. Filipka, ktory uznat, ze:
»W konkretnym, w petni zindywidualizowanym stanie faktycznym sg wydawane za-
réowno akty indywidualne, jak i akty generalne. Nie zmienia tego stanu rzeczy oparcie
poszukiwanego rozgraniczenia na ptaszczyznie normatywnej. W normatywnie okreslo-
nym stanie faktycznym tez moga by¢ wydawane zarowno akty generalne, jak i akty
indywidualne™®?. Poza tym czasami w pojeciu aktu normatywnego podkresla si¢ jedynie
generalnos¢ aktu normatywnego, pomijajac zagadnienie jego abstrakcyjnosci'®.

W zwigzku z powyzszym za akt normatywny nalezy uzna¢ akt zawierajacy nor-
my abstrakcyjno-generalne, stanowigce kryterium odrozniajace go od innych aktow
prawnych'®, Kierujac si¢ pogladami doktryny, nalezaloby rozwazy¢ akceptacje wyda-
wania aktow normatywnych w konkretnie okreslonych sytuacjach, pod warunkiem ze
nie ulegng one konsumpcji po jednorazowym zastosowaniu. Czy shuszne jest zatem
rozszerzanie pojecia aktu normatywnego o normy abstrakcyjno-konkretne?

Praktyka stanowienia prawa powszechnie obowigzujgcego dostarcza wielu przy-
ktadow aktow o charakterze generalno-konkretnym. W tej analizie nie sposob pominaé
ustaw tworzacych podstawy funkcjonowania wielu instytucji, np. ustawy dnia 7 czerw-

ca 2001 r. o utworzeniu Uniwersytetu Zielonogorskiego w Zielonej Gorze'®®

, ustawy
z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsi¢biorczosci'®®,
ustawy z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebior-
czosci czy ustawy z dnia 4 kwietnia 1950 r. o utworzeniu Centralnego Instytutu Ochro-
167

ny Pracy'®’. Taka praktyka wynika wprost z unormowan ustaw, nakazujacych tworzenie

danej instytucji w formie ustawowej, np. art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. —

Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce'

, w mysl ktorego ,,Publiczng uczelni¢ akade-
micka tworzy si¢ w drodze ustawy”.

Analogiczne uwagi odnoszg si¢ do rozporzadzen. Artykut 39 ust. 1 ustawy o Ra-
dzie Ministrow obliguje do tworzenia ministerstw w drodze poszczeg6lnych rozporzadzen,
np. rozporzadzenia dnia 7 grudnia 2015 r. w sprawie utworzenia Ministerstwa Energii

oraz rozporzadzenia z dnia 21 listopada 2011 r. w sprawie utworzenia Ministerstwa

160 E, Ura, Prawo..., s. 112.

162 J. Filipek, Podzial na indywidualne i generalne akty administracyjne, [w:] Z. Niewiadomski (red.),
Administracja publiczna u progu XXI. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji
Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, Przemysl 2000, s. 182.

163 M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, op. cit., s. 30.

164 S, Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 20035, s. 32.

165 Dz. U. 22019 r. poz. 1269.

166 Tj. Dz. U. 22020 r. poz. 299.

17 Dz. U. Nr 17, poz. 139.

198 Tj. Dz. U. 2 2021 r. poz. 478 ze zm.
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Administracji i Cyfryzacji'®®. Zniesienie ministerstwa nast¢puje w tej samej formie,
o czym $wiadczy Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 7 pazdziernika 2020 r. w spra-
wie zniesienia Ministerstwa Cyfryzacji'’®. Nalezy zwroci¢ uwage, iz na stronie sejmowej
status tego aktu prawnego jest okreslany jako jednorazowy'”!. Forme¢ rozporzadzenia
przewiduje art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody'’?, na-
kazujac dokonywanie okreslania obszaru i zmiany granic parku narodowego w drodze
rozporzadzenia Rady Ministrow, o czym $wiadczy chocby rozporzadzenie Rady Mini-
strow w sprawie Karkonoskiego Parku Narodowego'”.

Rozwazane zagadnienie bylo szeroko omawiane na gruncie prawa miejscowego, co
potwierdzaja liczne orzeczenia badajace generalnos¢ i abstrakcyjnos¢ tych aktow'™. Trud-
nos$¢ w ocenie normatywnego charakteru tych aktow potwierdza opisywany przez D. Da-
bek problem kwalifikacji prawnej uchwat w sprawie likwidacji szkoty, podejmowanych na
podstawie art. 59 ust. 1 w zw. z art. 5c pkt 1 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 1. o systemie
o$wiaty'”. Jak wskazuje autorka, pomimo ewidentnie konkretnego charakteru tego aktu
czes¢ orzecznictwa przyjmuje, ze sg one aktami prawa miejscowego!’®. Jak zauwaza D. Dg-
bek, w nowszym orzecznictwie odmawia si¢ uchwatom o likwidacji szkoty statusu aktow
prawa miejscowego, dostrzegajac ich konkretnos¢, zarowno pod wzgledem podmiotowym,
jak i przedmiotowym!””. Sporo trudnosci powoduje tez ocena abstrakcyjno$ci i generalno-
$ci uchwat dotyczacych likwidacji, utworzenia badz przeksztalcenia innych jednostek
organizacyjnych gminy, np. zaktadu opieki zdrowotnej. W tym przypadku uznaje si¢
jednak, ze dotycza one roznego rodzaju swiadczen zdrowotnych finansowanych ze srodkow
publicznych, co powoduje ich zewnetrznos¢, generalno$é i abstrakcyjnos$¢!”s.

Przywolane wyzej przyktady §wiadcza o trudnosciach wynikajacych z oceny
charakteru aktu prawnego. Zwracajg takze uwage na liczne naruszenia w procedurze
stanowienia aktow powszechnie obowiazujacych. Powoduja one wyrazne odstepstwa od
uksztattowanego pogladu na temat norm aktu normatywnego. W §wietle przyjmowane;j

koncepcji akt normatywny powinien zawiera¢ jedynie normy abstrakcyjno-generalne,

19 Dz. U. Nr 250, poz. 2077.

17 Dz. U. poz. 1730.

17! https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20200001730 [dostep: 5.07.2021].

12 T,j. Dz. U. 2 2021 r. poz. 1098.

173 Dz. U. 22015 r. poz. 2002.

174 Zob. np. uchwate NSA z dnia 29 listopada 2010 r., I OPS 2/10, Legalis nr 293612; wyrok WSA
w Lublinie z dnia 7 sierpnia 2012 r., III SA/Lu 463/12, Legalis nr 539195; wyrok WSA w Olsztynie z dnia
3 grudnia 2013 r., IT SA/O1 871/13, Legalis nr 770791.

175 T,j. Dz. U. 2 2020 . poz. 1327 ze zm.

176 Zob. postanowienie WSA w Lodzi z dnia 13 lipca 2012 r., Il SA/Ld/496/12, niepubl., uchylone
postanowieniem NSA z dnia 18 wrzesnia 2012 r., I OZ 691/12, niepubl.

177 Na przyktad postanowienie NSA z dnia 31 sierpnia 2012 r., I OZ 670/12, Legalis nr 541181.

178 Zob. D. Dabek, Komentarz do art. 40 ustawy. Uwaga nr 6, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o sa-
morzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 593-597.
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cho¢ doktryna, praktyka i orzecznictwo dopuszczaja charakter konkretny tych norm.
Brak jednolitego ujecia znacznie utrudnia oceng tego zjawiska. Z jednej strony niezbed-
nos¢ szczegdtowego okreslenia norm prawnych zwigzanych z funkcjonowaniem insty-
tucji moze uzasadnia¢ konkretny charakter tych norm, z drugiej strony akceptacja dla
tego typu odstepstw moze powodowac tendencje do rozszerzania skali opisywanego
zjawiska, co w konsekwencji stanowitoby zagrozenie dla utrzymania zasady demokra-
tycznego panstwa prawa. Moim zdaniem racje miat L. Lustacz, ktéry w wypowiedzi
sprzed pot wieku apelowat o przyjecie koncepcji ogdlnosci normy prawnej. Zdaniem
uczonego chodzilo o nierozerwalny zwigzek tej normy z postulatem praworzadnosci,
gdyz przyjecie odmiennej koncepcji moze by¢ wykorzystywane do akceptacji bezpraw-
nych aktow wladzy panstwowe;'”.

Idac dalej, nalezy rozwazy¢, czy jedynym warunkiem uznania aktu wewngtrzne-
go za akt normatywny jest jego abstrakcyjno-generalny charakter, czy moze z dotych-
czasowego dorobku doktryny wynikaja jeszcze inne kryteria?

Z tego punktu widzenia warto wskaza¢ na zagadnienie ,,nowosci” aktu norma-
tywnego. Mowiac inaczej, chodzi o ustalenie, czy akt prawa wewngtrznego powinien
zawieraC ,,nowe” normy prawne, czy moze ograniczy¢ si¢ jedynie do wyjasnienia juz
istniejacych norm. Analiza tego zagadnienia wskazuje na brak jednolitego stanowiska
w tej kwestii w doktrynie. E. Iserzon przyjmowat, ze pojecie aktu normatywnego nie
ogranicza si¢ jedynie do aktéw wprowadzajacych normy nowe, ale obejmuje swym za-
kresem takze akty odnoszace si¢ do norm starych, co dotyczy aktow instrukcyjnych,
tylko wyjasniajacych, wytyczajacych czy interpretujacych zasady wykonywania. Zdaniem
tego autora uznanie braku normatywnego charakteru tych aktow jest pozbawione pod-
stawy'®’. M. Jaroszynski podkreslat za to niezbednos¢ zawierania przez akty normatyw-
ne norm prawnych. Nie wskazywat na wymog ,,nowosci” aktu normatywnego, uznat
tylko, ze akty niezawierajace tresci norm prawnych nie moga by¢ uznane za akty nor-
matywne, nawet gdy majg formy podobne do normatywnych'®!.

Jak podkreslano, granica pomiedzy tym, co jest normatywne, tzn. prawotworcze,
stwarzajace stosunek prawny lub regulujacy prawo, a tym, co reguluje wykonywanie
czynnosci faktycznej, nie jest ostra. Podobne zdanie wyrazili takze inni autorzy. L. Bar
obok aktow wewnetrznych modyfikujacych lub uzupetniajacych tre$¢ ustaw i aktow
normatywnych wydanych na ich podstawie zwrocit uwage na akty wyznaczajace jedna

z mozliwych interpretacji'®.

17 L. Lustacz, Akt prawotwaérezy a zindywidualizowany akt wladzy panstwowej, [w:] S. Ehrlich (red.),
Studia z teorii prawa, Warszawa 1965, s. 116.

180 E. Iserzon, Prawo administracyjne..., s. 56.

181 M. Jaroszynski, Zrédla prawa administracyjnego..., s. 139.

182 Zob. np. L. Bar, op. cit., s. 295-311.
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Idac dalej, warto zaznaczy¢, ze wymogiem aktu normatywnego jest element ,,no-
wosci” tego aktu. W praktyce okreslenie, czy dany akt tworzy nowe normy prawne, czy
tylko wyjasnia juz istniejace, jest niejednokrotnie trudne i zalezy od studium konkret-
nego przypadku. Z kolei to spostrzezenie wskazuje na nieostra granice pomigdzy akta-
mi stanowienia prawa bedacymi zrodlami prawa a aktami stosowania prawa.

W. Dawidowicz uznawat akty prawa wewnetrznego wtasnie za akty generalne
stosowania prawa, pozbawiajac je charakteru normatywnego'®. Podobnie kwesti¢ t¢
ujeto w podreczniku autorstwa M. Kierka, K. Sanda i J. Szreniawskiego'8*. Zdaniem
M. Jaroszynskiego do aktow normatywnych nie mozna zaliczy¢ licznych pism organow
centralnych do organdéw podporzadkowanych obejmujacych wyjasnienia, zalecenia, rady,
wskazowki itp.®* Z kolei dla S. Pigtka uchwaly Rady Ministrow, statuty, wytyczne i in-
strukcje kwalifikowaty sie do aktow generalnych szczegdtowych!3¢. Natomiast T. Kuta
do aktow normatywnych zaliczal: rozporzadzenia, uchwaty, zarzadzenia, a takze okol-
niki, pisma okdlne, instrukcje, obwieszczenia wydawane przez organy naczelne oraz
centralne. Elementem taczacym wymienione wyzej akty byto ustalanie okreslonego
zachowania dla generalnie wskazanej grupy adresatow'®’.

Poza tym istniata grupa aktéw witadczych wewnetrznych. Stuzyty one jako narze-
dzie prawne kierowania organami wyzszych w stosunku do organdéw nizszych szczebli
w ramach wig¢zi organizacyjno-hierarchicznych oraz jako obszar relacji istniejacy w urze-
dzie pomigdzy przelozonym i podwladnym, powiazanych podlegloscia stuzbowa. Do
tego typu aktow T. Kuta zakwalifikowal wytyczne (instrukcje, okélniki), postrzegane
jako generalne akty przestrzegania prawa, pozbawione charakteru prawotworczego,
bedace aktami ogdlnymi, nie zawsze normatywnymi, obowigzujacymi jedynie w ramach
relacji pomigdzy organami powigzanymi wiezig organizacyjno-hierarchiczng. Podstawe
prawng opisywanych form dziatania stanowily normy kompetencyjne organow zwierzch-
nich. Poza tym nie mogty one okresla¢ konkretnych obowigzkow adresatow, w przeci-
wienstwie do aktow administracyjnych oraz polecen stuzbowych!ss.

W $wietle stanowiska zajetego przez J. Filipka akty wewngtrzne moga mie¢ zarow-
no normatywny, jak i nienormatywny charakter. Pierwszy z nich dotyczy wyznaczania
praw i obowigzkow organdw podrzednych, jak i nadrzednych w wewnetrznym stosunku
administracyjnoprawnym. Jezeli za$ relacje taczace organy wyzsze i nizsze zostaty juz

skonkretyzowane z normatywnego punktu widzenia, to wszelkie akty wydane w ich

18 W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego..., s. 262.

184 M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, op. cit., s. 30, 54-55.

185 M. Jaroszynski, Zrédla prawa administracyjnego..., s. 139.

186 Z. Rybicki, Prawne podstawy i formy dziatan administracji panstwowej, [w:] S. Piatek, Z. Rybicki,
Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1988, s. 131-138.

187 T. Kuta, Formy dzialania administracji..., s. 141.

188 1bidem, s. 147.

48



Rozdziat 1. Pojecie aktéw prawa wewnetrznego administracji publicznej

zakresie skierowane przez organy nadrzedne do organoéw podrzednych sg juz wewnetrz-
nymi aktami generalnymi lub aktami indywidualnymi, tworzac grupe aktéw wewnetrz-
nego urzedowania. Akty te dotyczg obowigzku faktycznego dziatania lub zaniechania,
bez koniecznosci wydawania dalszych aktéw prawnych. W tym uktadzie relacja taczaca
oba podmioty jest stosunkiem wykonawczym, istniejagcym w sferze faktycznych rzeczy
1 zjawisk. Akty te nie sg zrédtami prawa, a aktami stosowania prawa, generalnymi i in-
dywidualnymi. Uchwaty oraz zarzadzenia, bedace zrodtami prawa, sa aktami normatyw-
nymi i wyznaczaja zakres praw i obowiazkow organu podleglego. Natomiast dla we-
wnetrznego aktu generalnego i indywidualnego majg znaczenie juz istniejgce stosunki
prawne w ramach odpowiednich podmiotéw administracji publicznej, dlatego zakres praw
i obowiazkow, ktore moga regulowac, jest ograniczony'®.

Obecnie akty prawa wewnetrznego uznaje sie za akty normatywne'*. Pomimo
tego takze 1 we wspotczesnej nauce nie brakuje pogladow postulujacych kwalifikacje
aktow wewnetrznych jako aktow stosowania prawa'®'. Watpliwosci wynikajace z zasze-
regowania aktow wewnetrznych w ramach aktow stosowania prawa lub aktow stanowie-
nia prawa sklaniajg do przeprowadzenia krotkiej analizy pierwszej z wymienionych grup
aktow, a takze wskazania wzajemnych relacji wystepujacych pomiedzy obiema katego-
riami pojeciowymi.

Pojecie stosowania prawa odwotuje si¢ do normy udzielajacej organowi panstwa
kompetencji do dokonania okreslonej czynno$ci'®>. W teorii prawa stosowanie prawa
bywa rozumiane jako wtadcza dziatalno$¢ organow panstwa polegajgca na wydawaniu
aktow indywidualno-konkretnych na podstawie norm prawnych, czyli aktow tworzenia
prawa. W zwiazku z tym akty stanowienia prawa sg zwane aktami prawotworczymi.
W przeciwienstwie do nich za akty stosowania prawa uznaje si¢ kazda postac realizacji
aktu prawnego, ktorej norme abstrakcyjno-generalng odnosi si¢ do indywidualnie ozna-
czonego adresata w konkretnie okreslonej sytuacji'®. W teorii prawa stosowanie prawa
zachodzi, kiedy jaki$ podmiot na podstawie norm generalnych i abstrakcyjnych okresla
skutki prawne jakiego$ faktu, wydajac indywidualng decyzje celem rozstrzygnigcia
danej sprawy™*. Tworzenie prawa powoduje powstanie norm generalno-abstrakcyjnych,

za$ rezultatem stosowania prawa jest wydanie aktu indywidualno-konkretnego'®. Zatem

189 J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, cz. 1, Krakow 2003, s. 90.

190 Zob. np. L. Garlicki, Konstytucyjne zrédla prawa..., s. 78.

191 Zob. M. Kulesza, ,, Zrédla prawa” i przepisy administracyjne w swietle nowej Konstytucji, PiP
1998, z. 2, 5. 12-19.

192'S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 215.

19 M. Haczkowska, Komentarz do art. 87 Konstytucji. Uwaga nr 2, [w:] eadem (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 218.

194 J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Krakow 2007, s. 176.

195 L. Morawski, op. cit., s. 127.
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akty administracyjne, w przeciwienstwie do aktow normatywnych, nie naleza do sfery
stanowienia prawa. Akty normatywne sg aktami generalnymi, zawierajagcymi normy
prawne i tym samym bedacymi zrédtami prawa w przeciwienstwie do aktow stosowania
prawa, niepowodujacych tworzenia, zmiany czy znoszenia praw podmiotowych, wyda-
wanych jedynie w celu kierowania dziatalno$cig konkretnych organdow panstwowych!®.

Podzial na akty stanowienia prawa i akty stosowania prawa nie jest tak wyrazisty,
jak mogtoby si¢ wydawac. Odlegtos¢ pomiedzy aktami abstrakcyjno-generalnymi a in-
dywidualno-konkretnymi jest stopniowalna, co w praktyce oznacza, ze nie kazda wy-
powiedz o charakterze abstrakcyjno-generalnym powinna by¢ zaliczana do aktéw sta-
nowienia prawa'®’. Akty stosowania prawa moga mie¢ zaré6wno charakter indywidualny,
jak i generalny. Generalne akty stosowania prawa cechuje sposob wyroznienia adresata,
ktory nie jest okreslony jednostkowo. W przeciwienstwie do aktow prawa wewnetrzne-
go generalne akty stosowania prawa nie polegaja na tworzeniu nowych norm postepo-
wania i dlatego nie nalezg do zrodel prawa. Okresla si¢ je mianem dyrektyw interpreta-
cyjnych wyktadni prawa, powigzanych $cisle z roznymi kategoriami zrodet prawa. Celem
tych aktow jest zapewnienie jednolitego stosowania prawa'®®.

Trudnosci w odrdznieniu aktow generalnych majacych charakter normatywny od
aktow generalnych pozbawionych charakteru normatywnego podkreslat W. Chroscie-
lewski. Jak akcentowal, wskazany podzial rzadko wystepuje w czystej postaci. Wynika
to z faktu, ze niejednokrotnie w jednym akcie generalnym zawarte sg zarowno normy,
jak 1 tre$ci niemajace takiego charakteru. Z tego powodu proponowat on wyroznienie
aktu administracyjnego generalnego, wydawanego przez organ administracji publiczne;j
w znaczeniu ustrojowym lub funkcjonalnym, na podstawie przepisow prawa, o charak-
terze ogdlnym i wltadczym, zawierajacego w swej tresci nowe normy prawne lub doko-
nujacego interpretacji norm juz wezesniej ustanowionych, a niekiedy obejmujacego je-
dynie urzedowe informacje rzutujace na proces stosowania prawa. Cho¢ akt ten
wystepuje najczesciej w postaci aktu abstrakcyjnego, niepodlegajacego ,,konsumpcji”
wskutek jednorazowego zastosowania, to jednak wskazana cecha nie jest warunkiem
sine qua non uznania danego aktu za akt generalny'”.

Aktami stosowania prawa mogg by¢ nie tylko akty generalne, ale takze akty in-
dywidualne kwalifikowane jako akty administracyjne*”. Aktowi administracyjnemu

1% M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, op. cit., s. 30.

197 A. Bien-Kacata, Zrédia prawa wewnetrznego w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z 1997 roku,
Torun 2013, s. 380.

198 P, Ruczkowski, Koncepcja aktow (Zrodel)..., s. 115-116.

19 W. Chroéscielewski, Akt administracyjny generalny, 1.6dz 1994, s. 208-209.

200 W doktrynie panstwa socjalistycznego akt administracyjny traktowano jako szczeg6lng formg¢ praw-
ng dziatalnosci administracji, ukierunkowang na wywotanie konkretnie i indywidualnie oznaczonych skut-
kow prawnych. Wsrod aktow administracyjnych wyrdzniono tzw. akty wewnetrzne, skierowane do
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przypisywana jest cecha wladczosci, gdyz pochodzi on od ,,jakiegos autorytetu”'. Akty
administracyjne stanowia wigc typowa forme dziatania administracji, pozwalajaca na
nawigzanie stosunku administracyjnoprawnego w sposob wladczy, zwigzany z zatatwia-
niem spraw indywidualnych i konkretnych osob lub jednostek organizacyjnych dla
wykonania skutkow przewidzianych przepisami prawa?®?. Sg one kierowane do konkret-
nego adresata, regulujg konkretng sytuacj¢ prawna i dlatego ,,konsumujg si¢” przez
jednorazowe zastosowanie?”®. W literaturze wskazuje si¢, ze nie musza one wprost
oznaczac¢ okreslonej osoby, ale moga rzeczowo wyznaczac krag osob, np. zespot, grupe,
lub tez wskazywac na administracyjnoprawne wlasciwosci pewnych rzeczy albo warun-
ki korzystania z nich przez ogoét (sg to tzw. rzeczowe akty administracyjne)**.

Pomimo podobnego charakteru spraw regulowanych przez akty administracyjne
i normatywne organom administracji nie przystuguje swoboda w wyborze jednego z nich.
Istnieja bowiem zagadnienia, ktore moga by¢ zatatwione w drodze aktu administracyj-
nego lub wymagaja wydania aktu normatywnego®®. Za element tgczacy obie formy
dziatania uznaje si¢ sposéb ich powstania, zalezny od woli organu, co powoduje, ze
prawa i obowigzki ustalone na podstawie tych aktow majg charakter pierwotny. W kon-
sekwencji oznacza to, ze ich prawa i obowiazki nie wywodza si¢ z praw lub obowigzkow
innych oséb, a jedynym zrodtem ich powstania jest wola organu?®®.

Cho¢ w doktrynie podziat na akty administracyjne i akty normatywne jest po-
wszechnie przyjmowany, na co wskazujg przywotlane wcze$niej przyktady prawnych form
dziatania administracji, to jednak formutuje si¢ wypowiedzi negujace prawidlowos¢ tego
podziatu. O tratno$ci takiego wniosku $wiadczy chocby wskazywany juz wyzej poglad
W. Chroéscielewskiego, dokonujacego podziatu na akty administracyjne generalne i akty
administracyjne indywidualne. Akty wewngtrzne zostalty umiejscowione wsrod aktow
administracyjnych generalnych, obok aktoéw powszechnie obowigzujacych?”’. Uwagi te,
w potaczeniu z przytoczonymi wezesniej wypowiedziami wskazujacymi na watpliwosci

w umiejscowieniu aktow wewnetrznych wsrod innych prawnych form dziatania, majg

organdw podlegltych organowi wydajacemu akt, oraz akty zewnetrzne — odnoszace si¢ do sfery prawnej
odrebnych podmiotow prawa, M. Zimmermann, Formy dzialania administracji..., s. 325. J. Staro$ciak
wskazywat na podwdjng konkretno$¢ aktu administracyjnego. Upatrywat jej w konkretnym oznaczeniu
adresata oraz w konkretnym oznaczeniu sytuacji, ktorg ten akt reguluje, por. J. Starosciak, Formy dziatania
administracji..., s. 216.

21 K. Kumaniecki, Studya nad istotq aktu administracyjnego z uwzglednieniem zasadniczego orzecz-
nictwa austriackiego trybunatu austriackiego, Krakéw 1913, s. 8.

202 T, Kuta, Formy dziatania administracji..., s. 142.

203 7. Niewiadomski, Prawne formy dziatania..., s. 211-212.

204§, Ura, Prawo...,s. 113.

205 J, Starosciak, Prawo administracyjne..., 1977, s. 235.

26 |dem, Prawne formy dzialania, Warszawa 1957, s. 74; idem, Prawo administracyjne, Warszawa
1977, s. 235.

27 W. Chroscielewski, op. cit., s. 92.
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znaczenie takze dla wlasciwego ulokowania aktow kierownictwa wewnetrznego. Zatem
nakreslajac ten ogolny podziat na akty normatywne i akty administracyjne, nie sposob

pomina¢ watpliwosci zwigzanych z tym podziatem.

1.4. Funkcje aktow prawa wewnetrznego

Tematyka funkcji jest omawiana w piSmiennictwie z roznej perspektywy badaw-
czej*®. ,,Funkcja” nalezy do terminéw wieloznacznych, stosowanych w jezykach po-
szczegblnych nauk. Na gruncie nauk prawnych omawiane pojgcie nie jest rozumiane
jednolicie?”. W teorii prawa zwraca si¢ uwage na normy, grup¢ norm prawnych czy
catych aktow prawnych oraz istniejacych instytucji prawnych, poszczegolnych gatezi
prawa, instytucji prawnych, terminéw prawnych oraz zasad prawa?'’. W literaturze
uwydatnia si¢ podzial na funkcje normatywne i spoleczne prawa. Pierwsze z nich tkwia
W samym prawie, wynikaja z normatywnej istoty prawa i s wprost powigzane z norma-
tywnym charakterem prawa. Drugie wyrdznia si¢ ze wzgledu na spoteczne efekty, jakie
wywotuja lub zamierzajg wywotaé?'!. Poza tym analizowane pojecie bywa czgsto roz-
patrywane w kontekscie prawa lub panstwa?'2,

W literaturze wigzano cele panstwa z jego funkcjami. Z tego powodu pojecie
funkcji na gruncie panstwa moze by¢ rozpatrywane jako podstawowe kierunki dziatania
panstwa, zalezne od celu, jaki ma by¢ osiaggnicty?®. Wskazuje sie tutaj na tradycyjny
podziat na funkcje zewnetrzne i wewngtrzne, ale wyroznia si¢ tez klasyfikacje wyod-
rebniajace inne funkcje: organizacyjna, represyjna, gospodarcza, socjalng czy dystrybu-

cyjng lub funkcje regulacyjna, spoteczng oraz organizatorsko-kompetencyjng?'.

208 Zob. J. Supernat, Niepewno$¢ sytuacji prawnej a funkcje prawa administracyjnego, [w:] A. Bla$
(red.), Niepewnosé¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, Warszawa 2014, s. 34-38;
P. Chmielnicki, Dobra (korzysci) pozyskiwane dzigki normom prawa administracyjnego a funkcje admini-
stracji, [w:] Z. Duniewska (red.), Dobra chronione w prawie administracyjnym, £6dz 2014, s. 23-35.
O funkcjach formalizacji pisat z kolei J. Lukasiewicz, Zasada organizacyjnej elastycznosci aparatu admini-
stracji publicznej, Warszawa 2006, s. 87-97; Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, [w:] Z. Nie-
wiadomski, R. Hauser, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 1. Instytucje prawa admini-
stracyjnego, Warszawa 2015, s. 17-24.

29 R, Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium z zakresu nauki prawa ad-
ministracyjnego oraz z nauki administracji, Bydgoszcz-Katowice 2009, s. 35.

210 1. Bogucka, Funkcje prawa. Analiza pojecia, Krakow 2000, s. 94.

21t bidem, s. 96.

212 Funkcje panstwa sg nierozerwalnie zwigzane z celami panistwa. Cele panstwa ulegaty zmianie wraz
z jego rozwojem, co powodowato zmiane takze funkcji panstwa. Wyptywa stad wniosek, ze cele panstwa
ulegaty modyfikacji zaleznie od epoki, w ktorej byty formutowane, S. Sagan, V. Serzhanova, Nauka o pan-
stwie wspotczesnym, Warszawa 2011, s. 64.

213 |bidem, s. 64-65.

214 G.L. Seidler, H. Groszyk, A. Pieniazek, Wstep do teorii panstwa i prawa, Lublin 1982, s. 67; J. Ba-
fia, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1984, s. 84.
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Pojecie funkcji panstwa stuzyto wyprowadzeniu ogolnych wtasciwosci admini-
stracji?'s, ktorej istota polega na ,,organizowaniu bezposredniej, praktycznej realizacji
zadan panstwa”?'®, To z kolei stwarza sposobno$¢ do dyskusji nad funkcjami administra-
cji, ktore moga stanowic¢ przydatne narzedzie poznawcze, pomocne w okreslaniu misji
lub postannictwa administracji w odniesieniu do stanu rozwojowego panstwa?'’. Nalezy
zauwazy¢, ze funkcje administracji stanowig odzwierciedlenie funkcji panstwa, gdyz
administracja moze by¢ ujmowana jako jeden z podzespotéw panistwa i jedna z katego-
rii realizowanych przez nie funkcji*'®.

W zwigzku z tym warto omowi¢ problematyke funkcji administracji. Co istotne,
J. Jezewski wyznaczyt pie¢ kontekstow wyrdzniania funkcji administracji, tj. w celu
okreslenia ogdlnych wlasciwosci administracji panstwowej, z powodu usystematyzowa-
nia ogo6lnych, podstawowych zadan administracji, dla opisu sposobow administracji,
celem wskazania elementow organizacji podmiotow administracji panstwowej czy z po-
wodu wyodregbnienia nowych zjawisk w dzialaniu administracji, majacych ztozona ge-
neze i zréznicowane, wielopostaciowe konsekwencje*®. Z kolei T. Kuta uwydatnit trzy
funkcje wspolczesnej mu administracji, tj. funkcje reglamentacyjno-porzadkowa, orga-
nizujacg i wykonawczg®?®. W nauce dostrzezono trudno$é¢ w przeprowadzeniu wyczer-
pujacej systematyzacji funkcji administracji, wyrozniajac przyktadowo funkcje politycz-
ne administracji, funkcje reglamentacyjne, spoteczne i kulturotworcze oraz funkcje
administracji w dziedzinie zarzadzania gospodarka narodowa.

Funkcje administracji s3 wykonywane przez organy administracyjne, co z kolei
stanowi konsekwencje przypisywania podstawowych celow administracji jej organom,
wyposazonym w odpowiednie kompetencje stuzace wykonywaniu tych funkcji**!. W zwiaz-
ku z tym warto odnotowa¢ tematyke funkcji dziatan wewngtrznych podejmowanych
przez organy administracji, ktére wyszczegolnit A. Btas, wskazujgc na funkcje instru-

mentalna, organizacyjng i porzadkujaca dziatan wewnetrznych??. Nalezy takze wspomnie¢

215 H. Tzdebski i M. Kulesza wyrdzniaja przyktadowo klasyczne funkcje policyjne panstwa, dotyczace
ochrony porzadku publicznego i bezpieczenstwa zbiorowego, administracje $wiadczaca dotyczaca $wiad-
czenia ustug publicznych czy funkcje regulatora rozwoju ekonomicznego i funkcje wiascicielska. Zob.
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1998, s. 99 i n.

26 J. Jezewski, Funkcje administracji — zagadnienia wstgpne, Acta UWr. nr 857, ,Prawo” 1985,
t. CXLIII, s. 109.

27 T. Kuta, Funkcje wspolczesnej administracji i sposoby ich realizacji, Acta UWr. nr 1458, , Prawo”
1992, t. CCXVIL, s. 7.

218 R. Stasikowski, Funkcja..., s. 34.

219 . Jezewski, Funkcje administracji — zagadnienia..., s. 109-111.

20 T, Kuta, Funkcje wspolczesnej administracji..., s. 12-13.

21 J. Jezewski, Funkcje administracji — zagadnienia..., s. 115.

22 A. Blas$, Formy prawne w sferze..., s. 281. Funkcja kierowania wystepuje w niemal wszystkich ob-
szarach aktywnosci administracji, tworzac podstawe oraz uzasadnienie dla wigkszo$ci dziatan wewnetrz-
nych przybierajacych forme aktu, por. J. Jezewski, Prawo administracyjne w sferze..., s. 209-210.
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koncepcje R. Raszewskiej-Skateckiej odnoszaca si¢ do funkcji prawa zaktadowego.
Autorka zauwaza podobienstwo pomigdzy funkcjami tych aktow a funkcjami poszcze-
golnych jednostek organizacyjnych zaktadéw administracyjnych. Przyktadowo dla szkot
specjalnych wyroznia funkcje dydaktyczna, wychowawcza i opiekuncza. Zaktady opie-
ki zdrowotnej pelnig funkcje naukowo-badawcze, badawczo-rozwojowe, dydaktyczne,
wychowawcze oraz innowacyjne, a zaktady pomocy spotecznej — funkcje ochronne
i opiekuncze?®.

Poprzednie rozwazania stuzyty analizie funkcji aktéw prawa wewnetrznego.
Podejmujac wspomniang tematyke, warto syntetycznie nakreslic model aktu prawa we-
wnetrznego obowigzujacy na gruncie obecnego stanu prawnego. Konieczno$¢ ta wynika
z zamieszczenia we wezesniejszym fragmencie pracy jedynie uwag dotyczacych aktow
wewngtrznych okresu socjalistycznego. Nie sposdb zatem poming¢ spostrzezen wyni-
kajacych z przemian ustrojowych dokonanych na przetomie lat 80. 1 90. Majac na wzgle-
dzie tres¢ zagadnien poruszanych w ramach rozdziatu drugiego pracy, kwestie t¢ potrak-
towatam zwiezle, prezentujac jedynie typowe cechy aktu prawa wewnetrznego.

Akty prawa wewnetrznego, w mysl Konstytucji RP, stanowig zrodta prawa. Doty-
cza relacji zachodzacych wewnatrz struktury administracyjnej i mogg mie¢ zastosowanie
jedynie przy ksztattowaniu relacji pomiedzy podmiotami prawa zwigzanymi wi¢zami
podlegtosci. Adresatami aktu nie mogg by¢ jednostki niepowigzane organizacyjnie z pod-
miotem wydajagcym akt. A zatem akty prawa wewngtrznego nie mogg ksztattowac sytu-
acji prawnej jednostki. Najwiekszy wytom od wczesniejszych tradycji stanowito ustano-
wienie wymogu wydawania aktu prawa wewnetrznego ,,na podstawie ustawy’?*4,

Przechodzac do zasadniczego problemu tej czesci rozwazan, nalezy na wstepie
wymieni¢ proponowane funkcje aktow prawa wewnetrznego. Sa to: funkcja wykonaw-
cza, funkcja kierowania, funkcja organizacyjna, funkcja regulacyjna oraz funkcja in-
formacyjna.

Pierwszg z wyodrebnionych stanowi funkcja wykonawcza aktow prawa wewngtrz-
nego. Administracja, wedtug art. 10 Konstytucji RP, nalezy do wtadzy wykonawczej, co
z kolei implikuje wykonawczy charakter tej funkcji w sferze realizacji ustaw przez orga-
ny administracji. Omawiana funkcja byta wyrézniona przez T. Kute w dwoch sferach, tj.
w sferze opracowania projektow ustaw i w sferze wykonywania ustawowych norm blan-
kietowych wyznaczajacych cele, a ponadto takze w obszarze wolnym od ustawowej re-
gulacji*®*. Jedna z postaci tej funkcji stanowi procedura wykonywania ustaw o strukturze

generalno-abstrakcyjnej. Narzedziem prawnym stuzacym realizowaniu celow ustalonych

23 Zob. R. Raszewska-Skatecka, Funkcje prawa zakladowego na przyktadzie wybranych zaktadow
administracyjnych, Acta UWr. nr 2663, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2005, t. LXVIIL, s. 244-245.

24 1. Garlicki, Konstytucyjne zrédla prawa..., s. 81-82.

25 T. Kuta, Funkcje wspélczesnej administracji..., s. 43-45.
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w ustawie sg przepisy wewnetrzne prawa administracyjnego stanowiace legitymacije
o charakterze prawnie ogolnym. Upowazniajg one organy nadrzedne do kierowania dzia-
talnoscig organu podporzadkowanego®. W zwigzku z tym warto podkresli¢, ze akty
prawa wewnetrznego stuza wykonaniu norm zawartych w ustawach, a w przypadku
uchwat Rady Ministrow takze w Konstytucji, dlatego upowaznienie do ich wydawania
powinno by¢ zawarte w ustawie lub odpowiednio w ustawie zasadniczej. Akty prawa
wewnetrznego nie moga powtarzac tresci ustaw ani by¢ z nimi sprzeczne. Z tego powodu
podlegaja kontroli w zakresie zgodnosci z aktami powszechnie obowiazujacymi.

Druga z analizowanych funkcji jest funkcja kierowania, ktéra zostata najszerzej
opisana w pismiennictwie polskim, szczeg6lnie w nauce organizacji i zarzadzania i w na-
uce administracji*?’. Istota funkcji kierowania polega na dyrektywnym nakazie okreslo-
nego zachowania wobec podmiotu podporzadkowanego. Cel tej funkcji dotyczy osig-
gniecia dazen podmiotu kierujacego?®. W pismiennictwie niejednokrotnie wskazywano,
ze zadaniem aktéw wewnetrznych jest stuzy¢ kierowaniu dzialalnoscia poszczegolnych
organdéw??. Wynika to takze z obecnosci tej funkcji w niemal wszystkich obszarach
aktywnosci administracji, co stanowi podstawe i uzasadnienie dla dziatan wewnetrznych.
Sfere wewnetrzna uznaje si¢ za sfer¢ kierowania, co zwraca uwage na relacje taczace
podmioty powigzane z organem dziatajgcym wiezami kierowania®°. W zwigzku z tym
proces kierowania odgrywa podstawowa rol¢ w organizacji ustroju organow panstwowych
i jest przez to realizowany w réznych uktadach nadrzgdnosci i podporzadkowania, kto-
re zarazem spajajg caty system. Dla realizacji tych ukladow stosuje si¢ swoiste srodki
przybierajace postac¢ aktow?'!.

Kierowanie dotyczy wigc wszelkich dziatan wewnetrznych, w tym takze aktow
prawa wewngtrznego®?. Jak twierdzit J. Letowski, kierowanie obejmuje pod wzglgdem
tresciowym kilka rodzajow kompetencji, tj. prawo do wydawania aktow ogdlnych 1 indy-
widualnych, prawo do kontrolowania przestrzegania przez organ zapisow prawa i dyrek-
tyw wydawanych przez organ nadrzedny, prawo substytucji rozumianej jako przyjmowa-
nie w okreslonych przez prawo przypadkach rozpatrzenia sprawy i wydawania decyzji
zamiast organu nizszego stopnia oraz prawo do obsadzania stanowisk w organie podlegtym,

a takze stosowania $rodkow dyscyplinarnych wobec pracownikow tego organu?®,

226 |bidem, s. 49-53.

27 Zob. np. A. Wajda, Organizacja i zarzqdzanie, Warszawa 2003, s. 94-95; W. Dawidowicz, Naukowe
podstawy organizacji i kierowania w administracji panstwowej, Torun 1968, s. 98.

28 J. Korczak, Akty kierowania w systemie..., 1985, s. 112.

229 Na przyktad M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, op. cit., s. 30.

20 Por. J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia..., s. 32-35.

21 J. Korczak, Akty kierowania w systemie..., 1985, s. 111-112.

22 J. Jezewski, Administracyjnoprawne badania dzialan..., s. 28.

33 J. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995, s. 62-63.
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M. Wierzbowski i A. Wiktorowska za podstawowe instrumenty kierowania uzna-
ja wlasnie akty normatywne wewnetrzne, w tym np. instrukcje®*. Zatem funkcja kiero-
wania stanowi podstawe wyodrebnienia uktadu wewnetrznego i wydawania na tej pod-
stawie aktow prawa wewngtrznego, ktore stuza rozmaitym kwestiom, np. ksztattowaniu
struktur wewnetrznych®*® czy ustaleniu zasad postgpowania obowigzujacych w danej
jednostce?. Dzialania zwigzane z zastosowaniem $rodkow dyscyplinarnych wobec
pracownikow organu czy obsadzaniem poszczegolnych stanowisk sa wykonywane w ra-
mach aktéw administracyjnych, a nie aktéw prawa wewnetrznego. Funkcja kierowania
ma fundamentalne znaczenie i stanowi podstawe wyrdznienia innych funkcji.

Trzecig z opisywanych funkcji jest funkcja organizacyjna. W literaturze bezspor-
nie wskazuje sie, ze akty wewnetrzne administracji organizuja dziatalno$¢ organu pod-
porzadkowanego®’. Zrodto funkcji organizacyjnej stanowi wladztwo organizacyjne
polegajace ,,na wyposazeniu okreslonej osoby Iub grona oséb w prawo do zarzadzania
instytucja, czyli dysponowania jej baza materialng i kierowania ludzmi wchodzacymi
w sktad zespolu osobowego instytucji”?*®. Warto takze zaznaczy¢, ze w sferze organi-
zacyjnej wladztwo organizacyjne wystepuje w najszerszym zakresie, obejmujac upraw-
nienia do ksztatltowania wewnetrznej struktury organizacyjnej, w tym dokonywania
podziatu pracy itp.>

Przedmiotem uregulowan aktow prawa wewngtrznego moga by¢ kwestie tech-
niczno-organizacyjne, o ile dotycza tylko jednostek podlegtych organowi je wydajacemu?*.
Poza tym akty prawa wewnetrznego okreslajg strukturalne uksztattowanie jednostek
podporzadkowanych czy porzadek dziatania organow administracyjnych®*'. Zatem akty

prawa wewnetrznego nie tylko organizujg dziatalno$¢ organdw podporzadkowanych, ale

234 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nadzor, kontrola, koordynacja, kierownictwo, [w:] M. Wierz-
bowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 81.

35 Na przyktad zarzadzenie nr 32/03 Prezydenta Miasta Gdanska z dnia 20 marca 2003 r. w sprawie
okreslenia szczegOlowego zakresu dziatania i wewnetrznej struktury wydzialow Urzedu Miejskiego
w Gdansku, http://bip.gdansk.pl/prawo-lokalne/Teksty-ujednolicone-wybranych-aktow-prawnych [dostep:
15.06.2021].

236 Na przyktad zarzadzenie nr 45 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 20 maja 2008 .
W sprawie postepowania z materiatami archiwalnymi i dokumentacjg niearchiwalng w archiwum wyodreb-
nionych podlegtych Ministrowi Spraw Wewngtrznych i Administracji lub przez niego nadzorowanych, Dz.
Urz. MSWiA Nr 9, poz. 42, http://bip.bydgoszcz.kmp.policja.gov.pl/dokumenty/zalaczniki/87/87-3010.pdf
[dostep: 15.07.2021].

37, Jastrzebski, Zrédla prawa administracyjnego oraz proces jego tworzenia, [w:] J. Stuzewski
(red.), Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1992, s. 23.

28 M. Jetowiecki, Wiadztwo organizacyjne w wewnetrznej, [w:] T. Kuta (red.), Kryteria prawidlowosci
dzialan..., s. 66.

29 |bidem, s. 69.

240 Wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, Legalis nr 10463.

241 J. Filipek, Prawo administracyjne..., cz. 1, s. 88.
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niejednokrotnie ja tez porzadkuja, co mogloby przemawiaé za rozszerzeniem zakresu
omawianej funkcji i okresleniem jej jako funkcji organizujaco-porzadkujace;.

O kolejnej z proponowanych funkcji aktéw prawa wewnetrznego — funkcji regu-
lacyjnej — wystepujacej w postaci aktow zawierajacych dyrektywy dla organéw nizsze-
go rzgdu, wspominat J. Jezewski*?. Funkcja ta jest powigzana z normowaniem kwestii
proceduralnych zwigzanych choéby z obiegiem dokumentéw czy tez z mozliwoscig re-
gulacji sposobu wykonania zadan przez organy podlegte’®. Pomimo ze przedmiotem
regulacji wewnetrznej sa dziatania organizatorskie konkretnej struktury, nie wyklucza
to kwalifikowania jej takze jako dzialalnosci prawotworczej, gdyz organ dziata na pod-
stawie kompetencji prawotworczej o szczegélnym wewnetrznym wymiarze®**.

Funkcja informacyjna odnosi si¢ do przekazywania w formie aktu prawa we-
wnetrznego okreslonych wytycznych, instrukeji czy dyrektywnych wskazan co do
sposobu postepowania, ktore dla organu podporzadkowanego stanowia zarazem zrodto
wiedzy o koniecznosci podjecia okreslonego zachowania. A zatem akty prawa wewnetrz-
nego moga zawiera¢ informacje zar6wno o sprawach organizacyjnych, zwiazanych
cho¢by z funkcjonowaniem konkretnej struktury, jak i o obowigzujacych procedurach

i sposobach wykonywania okreslonych czynnosci.

1.5. Aksjologia aktow prawa wewnetrznego

Pojecie wartosci stalo si¢ stowem-kluczem stuzgcym interpretacji wspotczesnej
rzeczywisto$ci**. Samo okreslenie wartosci nalezy do poje¢ uniwersalnych i moze ozna-
cza¢ pozytywng lub negatywng doniostos¢ pewnego obiektu albo zjawiska, lub strone
normatywng zjawisk z zakresu $wiadomosci spotecznej?*. Identyfikuje si¢ z tym, co
uznaje si¢ za cenne*”. Stuzy ocenie réznych zjawisk aktualnych dla wspotczesnej admi-
nistracji. Problematyka warto$ci w prawie administracyjnym jest podejmowana coraz
czesciej. Wynika to z wystgpowania zjawisk i instytucji funkcjonujacych w ramach tego

prawa, ktore w konsekwencji wywotuja silne konflikty wartosci®*®.

22 J. Jezewski, Prawo administracyjne w sferze dziatan..., s. 206.

23 A, Bief-Kacata, Zrodla prawa wewnetrznego..., s. 226-227.

2 |bidem, s. 230.

245 A. Szadok-Bratun, Krotkie rozwazania o aksjologii, wartosciach i antywartosciach, [w:] A. Blas
(red.), Antywartosci w prawie administracyjnym. VI Krakowsko-Wroctawskie Spotkanie Naukowe Admini-
stratywistow, Warszawa 2016, s. 42.

26 D, Lukyanets, Hierarchia i konflikt wartosci w prawie administracyjnym, [w:] J. Zimmermann
(red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017, s. 61.

27 J. Zimmermann, Wprowadzenie, [w:] idem (red.), Wartosci w prawie administracyjnym. V Krakow-
sko-Wroctawskie Spotkanie Naukowe Administratywistow, Warszawa 2015, s. 11.

28 W. Goralczyk, Aksjologia srodkow kierowania w administracji publicznej, [w:] J. Zimmermann
(red.), Aksjologia prawa administracyjnego..., s. T45.
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W systemie prawa administracyjnego wyrodznia si¢ najczesciej trzy kategorie
wartosci. Pierwsza grupa odnosi si¢ do wartosci wspolnych wszystkim gatgziom prawa,
czego przyklad stanowi dobro cztowieka. Druga obejmuje wartosci niepochodzace z ze-
wnatrz, kreujace system aksjologiczny prawa administracyjnego, znajdujace swoje
zrodto w Konstytucji RP, takie jak publiczne prawo podmiotowe lub prawo do dobrej
administracji. Ostatnia z kategorii dotyczy swoistych warto$ci prawa administracyjnego,
gdyz prawo to chroni w sposob szczeg6lny te wartosci, na przyktad pojecie interesu
indywidualnego®®.

Bez watpienia warto$ci determinujg stanowienie, stosowanie oraz przestrzeganie
prawa, tworzac podstawy dla przyjmowanych rozwiazan**. Interesujaca nas aksjologia
prawa administracyjnego jest rozwazana w odniesieniu do réoznych aktéw prawnych,
w tym rozporzadzen, i jest w znacznym stopniu tozsama z aksjologia systemu prawa
administracyjnego®'. Z tego powodu podejmowane rozwazania dotykaja w sposob szcze-
golny wartosci zwigzanych z tworzeniem prawa zaréwno powszechnie, jak i wewngtrz-
nie obowigzujacego, a takze relacji dotyczacych wspotdziatania czy stosunkow kierowa-
nia. Samo pojecie aktow wewnetrznych jest zwigzane ze sferg stosunkow organizacyjnych,
gdyz sa one wydawane w stosunku do organéw administracji podporzadkowanych or-
ganowi wydajacemu akt. Tworzenie prawa wewngtrznego obejmuje kilka etapow. Wedtug
P. Ruczkowskiego sg to: opis stanow faktycznych dotyczgcych projektowanej regulacii,
opracowanie aktu wewngtrznego z zachowaniem regut techniki prawodawczej, ewentu-
alny czas dyskusji i zbierania opinii, sformulowanie ostatecznej wersji tekstu prawnego
oraz nadanie mocy obowigzujacej aktowi wewnetrznemu?®3,

W zwiazku z tym nalezy podnies¢, ze sporo trudnosci powoduje analiza podstaw
aksjologicznych w zakresie stosunkow organizacyjnych czy tez aktow majacych na celu
organizacj¢ i wsparcie w wykonywaniu zadan publicznych?®. Z tego powodu przydatne
dla niniejszej analizy moga okazac¢ si¢ rozwazania W. Goralczyka w kontekscie srodkow
kierowania. W tym zakresie autor wskazal na: wartosci wyrazone w akcie najwyzszej
rangi, czyli w Konstytucji RP, to jest: godnos¢, rownos¢, wolnos$¢ czy dobro wspolne,
wartosci typowe dla prawa pozytywnego, takie jak: praworzadno$¢, pomocniczo$¢, kom-

petencyjnos¢ czy wspotdziatanie, oraz wartosci wzgledne, majace utatwic, a czasami

2% J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 87 i n.

20 J. Bo¢, P. Lisowski, Normatywizacja wartosci w prawie administracyjnym, [w:] J. Zimmermann
(red.), Wartosci w prawie administracyjnym...,s. 23-24.

1 7. Cieslik, Aksjologia stanowienia rozporzqdzen wykonawczych, [w:]J. Zimmermann (red.), Aksjo-
logia prawa administracyjnego..., s. 361.

252 P. Ruczkowski, Prawo do dobrej administracji jako dyrektywa tworzenia prawa wewnetrznego,
[w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego..., s. 809.

233 P. Niemczuk, Aksjologia koordynacji w administracji publicznej, [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjo-
logia prawa administracyjnego..., s. 766-767.
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takze umozliwi¢ spetnienie warto$ci tkwiacych w prawie i warto$ci podstawowych. Do
tej grupy nalezy zaliczy¢ przede wszystkim sprawnosc, jednolito$¢ czy elastyczno$é>>*.
Uzupetniajac te rozwazania, nalezy doda¢, Ze istota norm konstytucyjnych wynika z ich
nadrzednos$ci. Tym samym normy konstytucyjne stanowig doniosta podstawe aksjologicz-
na, gdyz $wiadcza o zgodnosci z jej normami pozostatych uregulowan zawartych w aktach
nizszego rzedu®?. Trzecia z kolei kategoria wartos$ci odnosi si¢ do wartosci prakseologicz-
nych, a wigc pozaprawnych, majacych istotne znaczenie w stosunkach wewngtrznych.

Uwzglednienie przedstawionych wyzej wartosci w kontek$cie aktow prawa we-
wnetrznego sprawia, ze problematyka aksjologiczna tych aktow jest ztozona. Akty we-
wnetrzne tworzg zrodla, w ktorych wystepuje duzy stopien réznorodnosci, np. w kon-
tek$cie formy czy organu wydajacego akt, co sprawia, ze nie maja one zbyt wielu cech
wspolnych?*, W rozwazaniach aksjologicznych nalezy zwrdci¢ uwage rowniez na war-
tosci wlasciwe stanowieniu prawa w porzadku decentralistycznym i centralistycznym?.
W doktrynie uznaje si¢ za wtasciwe brak okreslenia zamknietego katalogu wartosci,
a wskazanie jedynie jej puli, ktorej szczegdtowe wyliczenie jest trudne®?. Z tego powo-
du nalezy uzna¢ za celowe wskazanie przyktadow kilku podstawowych wartosci, ktore
powinny by¢ zachowane w procesie stanowienia prawa wewnetrznego.

Na wstepie, w Slad za pogladami doktryny, warto podkresli¢, ze spoiwem tgczacym

29 Prawo do

aksjologiczne podstawy dziatania administracji jest dobra administracja
dobrej administracji petni role klauzuli generalnej, obejmujacej swym zakresem szcze-
gotowe warto$ci odnoszace si¢ do tworzenia prawa administracyjnego, np. legalnosc,
subsydiarnos¢, proporcjonalnos¢ czy jego racjonalno$cé?®.

W ocenie autorki nadrzgdng warto$¢ dla procesu stanowienia prawa wewnetrzne-
go powinna stanowi¢ praworzgdnos¢, a wigc zgodnos¢ dziatania organu wydajgcego akt
z przepisami prawa. W przypadku aktow prawa wewnetrznego powyzsze oznacza, iz ich
wydawanie moze mie¢ miejsce jedynie przy zachowaniu wszystkich warunkow okreslo-
nych w Konstytucji RP, ktore zostang szczegétowo omowione w kolejnym rozdziale.

Naruszenie tych warunkéw spowoduje jednoczes$nie brak zachowania w dziatalnosci

24 W. Goralezyk, Aksjologia..., s. 749-751.

255 R. Kusiak-Winter, Aksjologia w swietle konstytucjonalizacji prawa administracyjnego, [w:]J. Zim-
mermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego..., s. 73.

236 J. Zimmermann, Prawo administracyjne...,s. 130-131.

27 D. Dabek, Zakres aksjologicznej samodzielnosci samorzgdowego prawa miejscowego, [w:] J. Zim-
mermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego..., s. 479 i n.; P. Lisowski, Aksjologiczny kontekst
i wymiar rzqdowych aktow prawa miejscowego, [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administra-
cyjnego..., s. 491.

28 M. Szyrski, Aksjologiczne podstawy sfery wewnetrznej administracji publicznej, [w:] J. Zimmer-
mann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego..., s. 722.

2% |bidem, s. 718.

260 P, Ruczkowski, Prawo do dobrej administracji..., s. 304.
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prawotworczej opisywanej wartosci. Nalezy w zwigzku z tym zauwazy¢, iz problem
prawnych podstaw dziatania panstwa ma istotne znaczenie, gdyz odnosi si¢ do wszystkich
organdéw wiadzy publicznej i tym samym pozwala na zachowanie swobodd obywatelskich,
ochrony jednostki przed omnipotencjg panstwa, a takze jego aparatu®!,

W tym konteks$cie wspomniana podstawa aksjologiczna laczy si¢ z inng wartoscia,
czyli realizacja przez organy dobra wspdlnego, rozumianego jako troska o zaspokajanie
interesow publicznych i prywatnych?%?. Prawo administracyjne powinno mie¢ na uwadze
to dobro, co mozna wrecz uznac za jego podstawowa powinno$é*®. Ponadto wartos$cia-
mi, ktére powinny przyswieca¢ organom tworzacym akty prawa wewngetrznego, sa
bezpieczenstwo prawne jednostki i zaufanie jednostki do panstwa i stanowionego przez
niego prawa?**. W mysl tych regut skoro akty prawa wewngtrznego nie powinny wptywaé
na pozycje prawng jednostki, to organ winien tej reguty przestrzegac i nie dgzy¢ do re-
gulowania sytuacji jednostki wskutek przyjmowania aktow, z ktorymi jednostka czesto
nie ma mozliwos$ci zapoznania sig.

Wazng warto$¢ stanowi racjonalno$¢ tworzonego prawa wewnetrznego, ktora
powinna by¢ charakterystyczna dla calego procesu ustawodawczego®®. Stanowienie
prawa jest identyfikowane z wyrazeniem woli przez prawodawce?. Postulat racjonal-
nego prawodawcy stanowi powszechnie uznawane zatozenie, w mysl ktorego jesli pra-
wodawca jest racjonalny, to nalezy zatozy¢, ze takze jego dzieto, czyli akt normatywny,
charakteryzuje si¢ racjonalnosciag. W $lad za jej historycznym ujgciem wystepuje tu
przekonanie o madrym, roztropnym i sprawiedliwym stanowieniu prawa®’. W kontekscie
aktow wewnetrznych chodzi tu przede wszystkim o ich stanowienie z nieprzekraczaniem
swobody regulacyjnej oraz przestrzeganiem procedury ich wydawania?®s,

Dodatkowo, majac na wzgledzie przede wszystkim akty wydawane w urzedach
i jednostkach pomocniczych organéw administracji publicznej, nalezy stwierdzi¢, iz na

aksjologie aktow wewnetrznych maja wptyw takze czynniki pozaprawne. Jednym z nich

20 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX/el. 2013.

22 P Wszotek, Aksjologia prawa administracyjnego a jego differentia specifica, [w:] J. Zimmermann
(red.), Wartosci prawa administracyjnego..., s. 105.

263 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego...,s. 77.

264 Por, L.K. Jaskuta, Aksjologiczne ramy stanowienia praw powszechnie obowigzujgcego przez Krajo-
wq Rade Radiofonii i Telewizji (zagadnienia wybrane), [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa admi-
nistracyjnego..., s. 466 in.

265 M. Stec, Zalozenia aksjologiczne rzqdowego procesu legislacyjnego i ich realizacja, [w:] J. Zim-
mermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego..., s. 350

26 J, Wroblewski, Zasady tworzenia prawa, £.6dz 1979, s. 50-52.

267 T, Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstgp do prawoznawstwa, Warszawa 2017, s. 208; P. Kan-
tor-Kozdrowicki, Racjonalnos¢ prawodawcy jako paradygmat nauk prawnych, ,,Folia luridica Universitatis
Wratislaviensis™ 2018, vol. 7 (1), s. 98-100.

28 Szerzej: J. Mielczarek-Mikotajow, Zasady prawidlowej legislacji w kontekscie aktow prawa we-
wnetrznego, Acta UWr. nr 3978, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2020, t. CXX/1, s. 218-223.
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pozostaje bez watpienia kultura organizacyjna, ktora ma by¢ realnie stosowana do tresci
wynikajacych z aktow wewnetrznych. Jest to szczegdlnie widoczne w przypadku m.in.
regulamindéw organizacyjnych o charakterze wewnetrznym. W obstudze wewngtrznej
petentdw wazny jest wizerunek, wiarygodnos¢ i satysfakcja odbiorcow. Z tego powodu
warto$ciami dostrzezonymi w tych aktach sa przede wszystkim skuteczno$¢, sprawnosc
czy racjonalno$¢, a wiec wartosci typowo prakseologiczne, odnoszace si¢ przede wszyst-
kim do celowego dziatania ludzkiego®®.

Podsumowujac te rozwazania, nalezy wskazac, iz podstawowa wartoscia tworze-
nia aktow wewnetrznych jest praworzadnosé. W drugiej kolejnosci warto podkresli¢
wartoS$ci takie jak: racjonalno$¢, bezpieczenstwo prawne jednostki i zaufanie jednostki
do panstwa i stanowionego przez niego prawa. Z kolei wartosci prakseologiczne, odno-
szace si¢ do sprawnosci dziatania, cho¢ posiadaja niemale znaczenie w praktyce regula-
cji stosunkoéw organizacyjnych, to jednak z uwagi na ich czesto pozaprawny charakter

powinny by¢ traktowane uzupetniajaco.

1.6. Akty prawa wewnetrznego w wybranych krajach europejskich

1.6.1. Niemcy

Stanowienie przepiséw wewnetrznie obowiazujacych (Verwaltungsvorschriften)
zostato szeroko opisane w nauce niemieckiej, w ktorej podkresla si¢ m.in. problem ich
kwalifikacji?™. Zanim jednak przedstawie ujecie doktrynalne, warto wskaza¢ na regu-
lacje¢ konstytucyjna Niemiec, zawierajacg unormowania odnoszace si¢ do zrodet prawa,
tj. w art. 84-86 tej Konstytucji. Zgodnie z tymi postanowieniami Rzad Federalny moze
za zgodg Bundesratu wydawacé ogdlne przepisy administracyjne. Przepisy administra-
cyjne moga przyktadowo dotyczy¢ wewngtrznej organizacji urzgdow. W powotanych
przepisach istnieje takze podstawa do wydawania instrukcji, ktére maja by¢ kierowane
do najwyzszych wtadz krajow zwiazkowych, chyba ze Rzad Federalny uzna dany przy-
padek za pilny?’!. Konstytucja odnosi si¢ jeszcze przyktadowo w art. 58 do zarzadzen

29 K. Klosowska-Lasek, Aksjologia statutow i regulaminow urzedow wojewddzkich, [w:] J. Zimmer-
mann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego...,s. 821-825.

270 3. Becker, Internes Verwaltungshandeln, ,JLandes- und Kommunalverwaltung” 1991, s. 100 i n.;
T. Sauverland, Die Verwaltungsvorschrift im System der Rechtsquellen, Berlin 2005; A. Guckelberger, Zum
methodischen Umgang mit Verwaltungsvorschriften, ,,Die Verwaltung” 2002, s. 61 i n.; M. Beckmann, Die
gerichtliche Uberpriifung von Verwaltungsvorschriften im Wege der verwaltungsgerichtlichen Normenkon-
trolle, ,,.Deutsches Verwaltungsblatt” 1987, s. 611 i n.; W. Erbguth, Normkonkretisierende Verwaltungsvor-
schriften, ,,Deutsches Verwaltungsblatt” 1989, s. 473 i n.; M. Jachmann, Die Bindungswirkung normkonkre-
tisierender Verwaltungsvorschriften, ,,Die Verwaltung” 1995, s. 17 i n.

211 Zob. art. 84-86 Konstytucji Republiki Federalnej Niemiec (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland), https://www.gesetze-im-internet.de/gg/BINR000010949.html [dostep: 15.07.2021].
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Prezydenta, wskazujac, iz dla waznosci rozporzadzen i zarzadzen Prezydenta Federal-
nego obowigzuje wymog kontrasygnaty Kanclerza Federalnego lub wiasciwego ministra
federalnego. Akty te mogg mie¢ charakter zarbwno generalno-abstrakcyjny, jak i indy-
widualno-konkretny i stanowig odrebng konstrukcje prawa konstytucyjnego?’.

Chodzi o cata game roznorodnych przepisow zwanych przepisami administracyj-
nymi*”. Przepisy administracyjne zostaty szeroko opisane w nauce niemieckiej, w kto-
rej wystgpowaly wezesniej pod nazwa rozporzadzen administracyjnych?. Tak zwane
interna administracyjne obejmuja sprawy organizacyjne, administracj¢ i dziatanie za-
ktadow administracyjnych oraz instrukcje. Podkresla si¢, ze przepisy administracyjne
stanowig ogolne regulacje wydawane przez rzadowe lub administracyjne organy wyz-
szego szczebla. Sg one kierowane do podmiotéw podporzadkowanych nizszego szczebla.
Przedmiotem regulacji tych aktow moga by¢ kwestie organizacyjne lub konkretne dzia-
tanie urzgdu administracyjnego?”. Przepisy administracyjne stanowia ogélne normy
dotyczace wewnetrznej organizacji administracyjnej i sa skierowane przez przetozonych
okreslonych stanowisk rzadowych czy tez administracyjnych do wtadz nizszego szczebla,
urzednikow oraz funkcjonariuszy na podstawie posiadanych kompetencji w zakresie
wydawania polecen. Przepisy te stuza blizszemu okresleniu wewnetrznego porzadku
i organizacji danego urzedu, a takze przebiegu postepowania oraz stosowania prawa>’.
Terminologia stosowana w odniesieniu do przepisoéw administracyjnych dotyczacych
sfery wewnetrznej jest zréznicowana, o czym $wiadcza uzyte okreslenia, tj. zarzadzenie,
instrukcja administracyjna, okolnik czy wytyczna. Niektorzy przedstawiciele nauki do
grupy tych przepisow kwalifikuja normy regulujace ustrdj zaktadow administracyjnych?”.

Problematyka aktow wewnetrznych jest tez rozwazana pod katem ich odrdznienia
od przepisdéw powszechnie obowigzujacych. Szczegdlnie interesujaco przedstawia sie
kwestia ich rozréznienia od rozporzadzen (Rechtsverordnung), ktore stanowig akt wy-
konawczy oraz powszechnie obowigzujacy?’®. Tematyka ta pojawita si¢ m.in. rowniez

w konteks$cie implementacji aktéw prawa europejskiego w formie aktow wewngtrznych.

22 A. Bien-Kacata, A. Tarnowska, Dzialalnos¢ prawotworcza egzekutywy w swietle Ustawy Zasadni-
czej RFN, ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 2, s. 112.

23 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 87.

274 Rozporzadzenia administracyjne nazywano ogdlnymi przepisami administracyjnymi, ktore obowia-
zuja wewnatrz administracji. Jest to cecha pozwalajaca odrozni¢ je od rozporzadzen z moca ustawy. Do tych
rozporzadzen kwalifikowano zarzadzenia, przepisy stluzbowe czy instrukcje. Zob. E. Fortshoff, Lehrbuch
des Verwaltungsrechts, Minchen 1973, s. 97.

25 H.B. Braun, U. Kanzok, H.L. Miiller, Aligemeines Verwaltungsrecht, Verwaltungsverfahren und
Verwaltungsprozess, Regensburg-Bonn 1997, s. 51.

276 D. Bruns, M. Maller, Verwaltungsrecht in den neuen Bundesldndern, Erfurt 1993, s. 139.

277 P, Ruczkowski, Zrédla prawa wewnetrznego w niemieckim prawie administracyjnym, [w:] R. Frey
(red.), Przemiany prawa publicznego i prywatnego na poczqtku XXI wieku, Kielce 2012, s. 223.

278 Por. B.O. Bryde, Art. 80, Akapit 3, [w:] P. Kunig (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd 3 (Art. 70 bis
Art. 146 und Gesamtregister), Miinchen 2003, s. 240.
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W zwigzku z tym Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci nakazat, aby z uwagi na cha-
rakter tych aktow implementacja prawa europejskiego odbywata si¢ w formie aktow
powszechnie obowigzujacych?”.

Rozwazania porzadkujace nad przepisami administracyjnymi doprowadzily do
wniosku, ze akty te moga przybiera¢ r6zna forme i dotycza przede wszystkim kwestii
wewnetrznej organizacji oraz dziatalnosci administracji. Nie mogg one oddziatywac lub
ingerowac w sfere praw i wolno$ci obywatela. W zwiazku z tym na podstawie przepro-
wadzonych analiz A. Bien-Kacata wyrdznita cztery typy przepiséw administracyjnych.
Pierwszg grupe stanowig wewnetrzne zarzadzenia i wytyczne dotyczace organizacji
pracy administracji, a takze innych kwestii o technicznym charakterze. Druga grupa
obejmuje akty normujace organizacje, wlasciwos$ci oraz sposob postgpowania admini-
stracji w sprawach nieunormowanych ustawami lub rozporzadzeniami. Trzecia dotyczy
sposobu interpretacji norm ustawowych oraz ustalenia korzystania z uznania admini-
stracyjnego, zas ostatnia odnosi si¢ do sytuacji 0so6b pozostajacych w stosunku podpo-
rzadkowania?®,

1.6.2. Szwecja

Poza sprawami regulowanymi w drodze ustaw rzad moze stanowi¢ akty w formie
rozporzadzen. Przepisy dotyczace wykonywania ustaw oraz przepisy, ktore zgodnie
z prawami fundamentalnymi nie musza by¢ uchwalane przez Riksdag. Rzad ma kom-
petencje do przekazywania organom nizszego szczebla prawa wydawania przepisow
w drodze rozporzgdzenia®'.

W zakresie przepisoéw administracyjnych dotycza one przepiséw odnoszacych sie
do wykonywania ustaw, czyli regulaminéw uzupelniajacych przepisy prawa, glownie na
plaszczyznie administracyjnej. Przepisy administracyjne obejmujg rowniez regulacje,
o ktorych moze decydowac rzad bez specjalnego zezwolenia Riksdagu. Sktadajg si¢
z regulacji, ktore zgodnie z prawem podstawowym nie wymagaja decyzji Riksdagu.
Obejmuja one takze zaréwno instrukcje organdw panstwowych, jak i przepisy dotycza-
cych optat, w tym przede wszystkim optat dobrowolnych niedotyczacych monopolu lub
wykonywania wladzy publicznej. Mozliwa jest takze subdelegacja rzadu udzielona

np. agencji administracyjnej do wydania przepisu w obu obszarach??.

219 K. FaBbender, Die Umsetzung von Umweltstandards der Europdischen Gemeinschaft, Berlin 2001,
s. 75.

280 A. Bien-Kacata, A. Tarnowska, op. cit., s. 112.

281§ 13! rozdziatu 7 Konstytucji Krolestwa Szwecji z dnia 28 lutego 1974 r., http://libr.sejm.gov.pl/
tekO1/txt/konst/szwecja.html [dostgp: 15.07.2021].

22 M. Insberg, The Constitution of Sweden. The Fundamental Laws and the Riksdag Acts (with intro-
duction), Stockholm 2016, s. 9.
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W nawigzaniu do powyzszego nalezy podkresli¢, ze zarzadzenia czyli tzw. kun-
goreka dotycza organéw administracyjnych podporzadkowanych bezposrednio rzgdowi.
Moga by¢ wydawane na podstawie upowaznienia, ktoére w przeciwienstwie do zasad
konstytucyjnych obowigzujacych w Polsce moze by¢ zawarte nie tylko w ustawie, ale
réwniez w rozporzadzeniu. Podstawa prawna powinna by¢ w akcie prawnym. Zarzadze-
nia publikuje sie w periodykach organéw je wydajacych?®,

Za inny rodzaj aktu wydawany przez organy administracji publicznej uznaje si¢
instrukcje, ktore sa adresowane do podporzadkowanych im jednostek. W odréznieniu
od zarzadzen podstawa prawna instrukcji nie musi by¢ tak $cisle okreslona. Najwazniej-

szym warunkiem jej dotyczacym jest brak sprzecznosci z brzmieniem przepisow ustaw?*.

1.6.3. Czechy

W przypadku Czech analiza zrodel prawa wewnetrznego jest o wiele trudniejsza
z uwagi na brak bezposredniego odwotania w konstytucji do tych aktow. W art. 78 Konsty-
tucji jest mowa o tym, ze w celu wykonania ustawy i w jej granicach rzad jest upowazniony
do wydawania rozporzadzen. Wiele watpliwosci interpretacyjnych wywotuje tres¢ art. 79
(3), w my$l ktorego ministerstwa, inne urzedy administracji i organy samorzadu terytorial-
nego moga na podstawie i w granicach ustawy wydawac przepisy prawne, jesli zostang do
tego przez ustawe upowaznione. Konstytucja jednoczesnie nie wyjasnia, co nalezy rozumie¢
pod pojeciem ,,przepisdw prawnych”, ktore zostaty wskazane w omdwionym przepisie. Na
uwage zastuguje rowniez art. 104 (3), zgodnie z ktorym organy przedstawicielskie moga
w granicach swych kompetencji wydawac powszechnie obowigzujace przepisy prawne?.

Cechg charakterystyczng aktow wewngtrznych jest ich ograniczony zasigg obo-
wigzywania dotyczacy podmiotéw podporzadkowanych organizacyjnie organowi wy-
dajgcemu akt. Maja charakter normatywny lub instrukcyjny, ktory przybliza je do sta-
tusu aktow stosowania prawa. Sg to szczegdlnie instrukcje, dyrektywy czy wytyczne.
Przepisy wewnetrzne stanowig normy statutowe. Niektorzy z przedstawicieli doktryny

nie zaliczaja aktow wewnetrznych do zrodet prawa?®.

23 W. Sokolewicz, Zrédla prawa w Szwecji, [w:] W.J. Wolpiuk (red.), Prawo na zachodzie. Studia
zZrodet prawa w systemie demokratycznym, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1992, s. 192-193.

284 Ibidem, s. 194.

285 Konstytucja Republiki Czeskiej z dnia 16 grudnia 1992 r., https://www.usoud.cz/fileadmin/user
upload/ustavni_soud www/Pravni_uprava/ustava.pdf [dostep: 15.07.2021]. Zob. thumaczenie Marii Kruk-Ja-
rosz, http://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2015/07/Czechy pol 010811.pdf [dostep: 15.07.2021].

28 P. Ruczkowski, Koncepcja aktow (Zrédel)..., s. 232-234.
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Podsumowanie

Reasumujac dotychczasowe rozwazania, nalezy podkresli¢, ze problem sfery we-
wngtrznej zostal zauwazony w nauce niemieckiej w drugiej potowie XIX w. Uwagge
zwraca klasyczna koncepcja P. Labanda, odmawiajacego znaczenia procesom dotyczacym
wewngtrznej sfery administracji. Poglad ten zostal wprawdzie zanegowany w pdzniejszym
czasie w nauce zachodniej 1 w $lad za tym takze w polskiej nauce socjalistycznej, ale na
dtugie lata wyznaczyl sposob pojmowania tej problematyki.

W czasach Rzeczpospolitej Ludowej problem sfery wewnetrznej stat si¢ zagad-
nieniem spornym. W poczatkowym etapie tego okresu akcentowano brak istnienia
»odrebnego wewngetrznego porzadku prawnego” i dlatego przepisom wewngtrznym
odmawiano charakteru zrodel prawa. W pozniejszym okresie, tzn. od lat 70. ubieglego
wieku, opowiadano si¢ za uznaniem sfery wewnetrznej za obszar podlegajacy regulacji
prawnej. Uwypuklono kwesti¢ wystepowania ,,nierygoryzowanych, réznopostaciowych,
dowolnych form determinacji prawnej dziatan wewnetrznych”?’. Sporg trudnos$¢ stano-
wito ustalenie podstaw prawnych sfery wewnetrznej, a takze czgsto plynnej granicy
dzielacej te sfer¢ od sfery zewnetrznej. Rozwazano zagadnienia oddzialywania sfery
wewnetrznej na sfere zewnetrzng oraz wptywu sfery wewnetrznej na sytuacje prawna
jednostki. W literaturze pojawita si¢ oryginalna koncepcja 1. Lipowicz, odrozniajacej
»~prawo dla sfery wewnetrznej” i ,,prawo sfery wewnetrznej”. Szczeg6lny przedmiot
rozwazan stanowito zarzadzanie gospodarka narodowa, co potwierdzaty dyskusje to-
czone nad samodzielno$cig przedsigbiorstwa panstwowego i jego wylaczeniem z uktadu
wewngtrznego, co skutkowato brakiem mozliwosci stosowania polecen stuzbowych.

Akty wewngtrzne traktowano w istocie jako element sfery wewnetrznej. W okre-
sie panstwa socjalistycznego akty te charakteryzowala niezwykta réznorodnos¢. Poja-
wita si¢ ogromna liczba oraz drobiazgowo$¢ prawotworstwa wewnetrznego, co byto
zwigzane z tendencja do szczegdlowego regulowania zagadnien w formie gestej sieci
zarzadzen, instrukcji lub innych aktéw. Rysem charakterystycznym dla tamtego okresu
byt brak jednolitego stanowiska co do charakteru prawa wewnetrznego, co wigzano
z watpliwosciami w zakresie uznania ich za zroédto prawa. Praktyka wydawania tych
aktow byta powszechnie krytykowana, prowadzac do twierdzen o ,,rozchwianiu” kon-
cepcji zrodel prawa i tym samym utworzeniu niejasnych granic systemu. Praktyka
dzialalno$ci administracyjnej wskazywata wregez na tzw. odwrocenie hierarchii zrodet
prawa, czego skutkiem byt silniejszy wptyw na dziatalno$¢ organu podporzadkowanego
aktu wydanego przez organ nadrzedny niz ustawy.

287 J. Jezewski, Administracyjnoprawne badania dzialan..., s. 27.

65



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Dziatalno$¢ prawotworcza administracji w postaci aktow wewnetrznych jest obec-
nie identyfikowana z kategorig aktow normatywnych. Z tego powodu podjetam rozwa-
zania nad wymogami warunkujgcymi normatywno$¢ aktu wewnetrznego. Zauwazytam,
ze uznawany od wielu lat model aktu normatywnego, zawierajacego jedynie normy
o charakterze abstrakcyjno-generalnym, ulegl widocznemu ostabieniu pod wptywem
pogladéw doktryny, sygnatéw ptynacych z praktyki i niektorych tez zawartych w orzecz-
nictwie. Pomimo tego przyjetam tradycyjny model aktu normatywnego o charakterze
generalno-abstrakcyjnym. Akty niezawierajace norm generalno-abstrakcyjnych nie
naleza do sfery stanowienia prawa, ale do sfery jego stosowania. To z kolei wskazato na
ptynna granic¢ dzielagca akt normatywny od innych prawnych form dziatania, tj. od
aktow indywidualnych, co z kolei stanowito pole do rozwazan nad aktami stanowienia
1 stosowania prawa.

W kolejnej czegsci tego rozdziatu podjetam probe opisania funkcji aktéw prawa
wewngetrznego. Funkcja wykonawcza oznacza wykonywanie przez akty prawa wewnetrz-
nego norm zawartych w ustawach, a w przypadku uchwat Rady Ministrow takze w Kon-
stytucji. Funkcja kierowania polega na dyrektywnym nakazie okreslonego zachowania
wobec podmiotu podporzadkowanego i stanowi podstawe wyrdznienia pozostatych
funkcji, tj. organizacyjnej, regulacyjnej i informacyjnej. Pierwsza z nich odnosi si¢ do
uprawnienia do ksztaltowania wewnetrznej struktury organizacyjnej. Druga jest zwia-
zana z kwestig regulowania zagadnien proceduralnych zwigzanych choc¢by z obiegiem
dokumentéw czy tez z mozliwo$cia regulacji sposobu wykonania zadan przez organy
podlegte. Trzecia z wyréznionych funkcji obejmuje przekazywanie w formie aktu prawa
wewngtrznego okreslonych wytycznych, instrukcji czy dyrektywnych wskazan co do
sposobu postepowania organu podporzadkowanego, stanowiac zarazem zrodto wiedzy
o koniecznosci podjecia danego zachowania.

Kolejne podjete rozwazania dotyczyty aksjologii aktéw wewnetrznych. Rozwaza-
nia nad warto$ciami prawa administracyjnego sa coraz czg¢sciej podejmowane, rowniez
w kontekscie stanowienia prawa. W doktrynie w konteks$cie sfery wewnetrznej podkre-
$la sig, ze trudno wyrdzni¢ grupg wartosci odnoszacych si¢ do niej bezposrednio. Bez
watpienia nadrzedng warto$cig jest legalnos¢. W dalszej kolejno$ci mozna wskazac¢ na
wartos$ci konstytucyjne, na przyktad dobro wspolne lub wartosci prakseologiczne, od-
noszace si¢ do sprawnosci dziatania.

Poréwnanie regulacji aktow wewnetrznych w kontekscie Niemiec, Szwecji i Czech
pozwolilo na wysunigcie wniosku o ré6znorodnym podejsciu do tej tematyki. Przede
wszystkim panstwa te r6zni zawarcie (lub nie) problematyki aktow wewngetrznych czy

przepiséw prawnych w konstytucji lub nadanie albo odmowa ich charakteru prawnego.
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Rozdziat 2

Akty prawa wewnetrznego w swietle
konstytucyjnej konstrukcji systemu zrodet prawa

Wprowadzenie

Poprzedni rozdziat pracy stuzyt wskazaniu teoretycznych podstaw aktow prawa
wewnetrznego. W drugim rozdziale monografii zostanie przedstawiona problematyka
aktu prawa wewnetrznego z perspektywy Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. Takie

ujecie jest logiczng konsekwencja bliskich relacji taczacych prawo konstytucyjne z prawem

administracyjnym, opisywanych w nauce polskiej juz od drugiej potowy XIX w.?8,

289

swiadczacych o wplywie konstytucji na prawo administracyjne®. Konieczne jest wigc

288 O powiagzaniach obu nauk pisali juz tworcy polskiej mysli administracyjnej w drugiej potowie XIX w.
Zdaniem A. Okolskiego prawo administracyjne nie interesuje si¢ (tak jak prawo panstwowe) catoscia zwigz-
kow zachodzacych pomigdzy poszczegdlnymi podmiotami panstwa, ale zajmuje si¢ tymi relacjami, ktore
acza jednostke¢ z panstwem. Prawo panstwowe okresla zasady funkcjonowania administracji i prawa admi-
nistracyjnego. Wskazuje rowniez na zakres ich dziatania, wyodrebniajac te sfery zycia, w ktorych aktywnos¢
powinna nalezec tylko i wytacznie do obywateli. Dlatego tak wazne jest wlasciwe zaznaczenie sfery ingeren-
cji administracji. Pozostawienie jej zbyt szerokiego zakresu dziatania moze spowodowaé znaczne ogranicze-
nie wolno$ci obywateli. Dla F. Kasparka prawo polityczne sensu largo obejmuje nauke prawa administracyj-
nego oraz nauk¢ prawa politycznego sensu stricto. Prawo polityczne stanowi dla autora nauk¢ nazywana
p6zniej prawem konstytucyjnym. Jest to wiec dziedzina wiedzy zglgbiajaca problematyke organdow panstwo-
wych, funkcji wladzy panstwowej, form dziatania panstwa. Reguluje ponadto stosunek wladzy do jej obywa-
teli. J.B. Oczapowski za to akcentowal pochodzenie prawa administracyjnego od prawa politycznego, stano-
wigcego wezesniej nieodtaczng jego cze$¢. Pomimo uznania ich za odrgbne nauki powigzanie obu dziedzin
jest bardzo silne. Prawo polityczne ustala uktad wladzy w panstwie, wyznacza podstawowe organy, stanowi
o prawach i obowigzkach obywateli. Normy konstytucyjne, na ktérych si¢ ono opiera, sg bezsprzecznym
wyrazicielem politycznej woli obywateli, ktorej wykonanie jest zadaniem prawa administracyjnego. Wynika
z tego pewne podporzadkowanie prawa administracyjnego prawu politycznemu. Jego stuzebna funkcja prze-
jawia si¢ w uszczegotowieniu postanowien dotyczacych wladzy wykonawczej. Prawo administracyjne po-
winno by¢ zgodne z prawem politycznym, dlatego tez ma si¢ do niego odnosi¢. Por. F. Kasparek, Podrecznik
prawa politycznego, t. 1 1 11, Krakow 1888, s. 25 i n.; A. Okolski, Wyklad prawa administracyjnego oraz
prawa administracyjnego obowigzujgcego w Krolestwie Polskim, Warszawa 1882, t. 2, s. 14-15; J.B. Ocza-
powski, Zakres i osnowa prawa politycznego i polityki ustroju, Lwow 1873, s. 6-7.

29 Zob. J. Letowski, Wplyw Konstytucji na prawo administracyjne, [w:] M. Wyrzykowski (red.), Kon-
stytucyjne podstawy systemu prawa, Warszawa 2001, s. 147 i n.
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uwzglednienie konstytucyjnej koncepcji w konteks$cie aktéw prawa wewnetrznego, dla-
tego watku konstytucyjnego nie mozna w zaden sposob pominaé. Poza tym konstytucyj-
na koncepcja zrodet prawa w sposob oczywisty wptywa na poszczegolne jego elementy>*.

W zwiazku z tym nalezy zwroci¢ uwage na kilka zasadniczych kwestii. Najwaz-
niejsza z nich dotyczy konstytucyjnego modelu aktu prawa wewnetrznego na tle pocho-
dzacej z Konstytucji koncepcji zrdédet prawa. W rozwazaniach prowadzonych w pierw-
szym rozdziale przyjetam, iz akty prawa wewnetrznego majg charakter normatywny
i zawierajg normy abstrakcyjno-generalne, a takze posiadaja cechg ,,nowosci”. W zwiaz-
ku z tymi ustaleniami pojawia si¢ pytanie o ksztatt konstytucyjnej koncepcji zrodet
prawa. Czy wprowadzony podziat na zrodla prawa powszechnie obowiazujace i zrodta
prawa wewngetrznie obowigzujace ma charakter dychotomiczny? A moze istnieje pod-
stawa do wyodrgbnienia trzeciej kategorii zrodet prawa? Jakie warunki, w §wietle unor-
mowan Konstytucji RP, powinien spetnia¢ akt prawa wewnetrznego?

Konstytucyjna koncepcja aktu prawa wewngtrznego wymaga przedstawienia
zagadnien zwigzanych z otwartym charakterem zrodet wewnetrznych, formami tych
aktow, podmiotami kompetentnymi do ich wydawania, zawierang przez nie trescig. Na
tym tle powstaje jeszcze kilka innych watpliwosci. Czy akty wewnetrzne moga by¢
wydawane jedynie na podstawie ustawy? Czy dopuszczalna jest forma rozporzadzenia
jako podstawa prawna dla aktu wewngtrznego? Kolejna watpliwos¢ dotyczy konstytu-
cyjnego zakazu wpltywu aktu prawa wewngtrznego na sytuacj¢ prawng jednostki. Czy
zatem analizowane zrodla rzeczywiscie nie wywieraja wplywu na prawa i obowiazki
jednostki? Jakie zasady powinny towarzyszy¢ stanowieniu aktow prawa wewnetrznego?
Wnioski wynikajace z tak sformutowanego problemu postuza z kolei ustaleniu, czy
konstytucyjna koncepcja zrédet prawa wewnetrznego spelnia wymogi zwiazane z zasa-

da demokratycznego panstwa prawa.

2.1. Konstytucyjny system zrédet prawa

Rozwazania podejmowane w tej czesci pracy nalezy rozpoczac od ustalenia defi-
nicji pojecia zrodia prawa. Dla F. Longchampsa oznaczato ono tradycyjng nazwe dla

,,drog tworzenia sie tego prawa”. Uczony okreslat je jako sposob, w jaki tworzy sig,

291

utrzymuje i zmienia prawo administracyjne®®!. Definicja ta jest czgsto przywolywana

20 D. Dabek, Wspdlczesne pojecie Zrodel prawa na tle konstytucyjnego pojecia Zrédel prawa, [w:]J. Zim-
mermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Po-
stepowania Administracyjnego. Zakopane, 24—27 wrzesnia 2006 r., Warszawa-Krakow 2007, s. 80.

1 F. Longchamps, Zafozenia nauki administracji, Wroctaw 1949, s. 95; idem, O Zrédlach prawa ad-
ministracyjnego (problemy poznawcze), [w:] T. Cyprian (red.), Studia z zakresu prawa administracyjnego
ku czci prof- M. Zimmermanna, Warszawa-Poznan 1973, s. 95 i n.
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w literaturze, cho¢ w pismiennictwie wystepuja takze inne ujgcia?®?. Konstytucja przy-
jeta pozytywistyczng koncepcje zrodet prawa®, ktdra nie jest w zadnej mierze wyrazem
radykalnego pozytywizmu, o czym §wiadczy aksjologiczne odniesienie do idei panistwa
prawa®®*. W interesujagcym nas kontekscie nalezy uznac zrodta prawa w zakresie dzia-
falno$ci administracji za akty wlasciwych organow panstwowych wydanych w odpo-
wiedniej formie, zawierajace takze ogolne obowigzujace reguty zachowania, w wezszym
techniczno-prawnym znaczeniu*>.

Problematyka zrodet prawa?*

zostala po raz pierwszy unormowana w ramach
jednego rozdziatu®’ w Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 .28, cho¢ mys$l dgzaca do
wyodrebnienia problematyki zrodet prawa w ramach jednej czesci, poczynajac od I1 Rzecz-
pospolitej, nie byla w Polsce nowa. W tym kierunku zmierzata Konstytucja z dnia

23 kwietnia 1935 r.?°, zawierajagca w rozdziale VI regulacje dotyczace ustawodawstwa,

22 Dla P. Sarneckiego zrodta prawa sg to ,,dokumenty urzedowe, zawierajace reguly obowigzujacego
i wymagalnego zachowania ludzi lub ich najrozmaitszych zrzeszen, a takze kompetencje instytucji publicz-
nych, zwlaszcza organdow panstwa”. W literaturze odrdznia si¢ zrodla prawa sensu stricto od zroédet prawa
sensu largo. Pierwsze z nich to nic innego jak akty stanowienia prawa, natomiast drugie okre$lenie oznacza
wprowadzone do Konstytucji w rozdziale ,,Zrodta prawa” akty prawa wewnetrznego, a takze niewymienio-
ne w ustawie zasadniczej roznorakie formy prawotworcze uzupelniajace konstytucyjny katalog zrodet,
szczegolnie istotny w prawie administracyjnym, zob. P. Sarnecki, Konstytucyjny system zrédet prawa o cha-
rakterze powszechnym, [w:] E. Gdulewicz, H. Zigba-Zatucka (red.), Dziesig¢ lat Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej, Rzeszow 2007, s. 254; por. tez J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 92-95.

2% Polemiczne uwagi dotyczace pozytywistycznej koncepcji zrodet prawa w kontekscie aktow prawa
wewnetrznego wyrazit P. Ruczkowski, Pozytywistyczna koncepcja prawa a konstytucyjne akty prawa we-
wnetrznego oraz pozakonstytucyjne akty normatywne administracji, Prz. Sejm. 2014, nr 1, s. 63-78.

24 K. Dziatocha, Komentarz do rozdziatu III Konstytucji. Uwaga nr 6, [w:] L. Garlicki (red.), Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3, Warszawa 1999, s. 6.

25 M. Jaroszynski, Zrédla prawa administracyjnego..., s. 129.

2% W teorii prawa pojecie ,,zrodla prawa” nie zostato ujete w sposob jednolity. Wedtug Z. Ziembinskie-
go sg to fakty, ktore w danym systemie uznano za fakty prawotworcze — Metodologiczne zagadnienia pra-
woznawstwa, Warszawa 1974, s. 106. Wedlug innego ujecia pojecie zrodet prawa oznacza akt organu pan-
stwa przystugujacy na podstawie kompetencji prawodawczej i zawierajacy w swej tresci przepisy prawne.
Zdaniem W. Dawidowicza przepis ten stanowi podstawe do zrekonstruowania norm prawnych jako norma-
tywnej wypowiedzi o okreslonej strukturze, por. W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa 1987,
s. 15. W $wietle kolejnej koncepcji zrodta prawa oznaczaja sposoby, w jakie tworzy si¢, utrzymuje i zmienia
prawo. Dla zbadania tych sposobow konieczne jest wyrdznienie poszczegolnych sktadnikéw gatunkowych
obowiazujacego porzadku prawnego, np. ustawy, rozporzadzenia, zarzadzenia itp., T. Kuta, Zrédla prawa
administracyjnego, [w:] J. Bo¢, T. Kuta, op. cit., s. 35.

»7 Konstytucja z dnia 2 kwietnia 1997 r. obejmuje problematyke Zrodet prawa w formie jednego roz-
dziatu, cho¢ kwestia takiego ich ujecia nie byta do konca przesadzona, bowiem w pracach nad ustawa za-
sadniczg rozwazano rowniez koncepcje polegajaca na rozproszeniu tych regulacji w catym tekscie Konsty-
tucji, w rozdziatach dotyczacych struktury, kompetencji i trybu dziatania poszczegdlnych organdow
administracji publicznej. Ostatecznie uznano, iz umiejscowienie w ramach jednego rozdziatu catosci pro-
blematyki zrodet prawa spowoduje ich uporzadkowanie oraz zaakcentowanie kilku zasad odnoszacych sig
do ich ogtaszania i trybu wchodzenia w zycie. Zob. P. Winczorek, Zrédla prawa w projekcie konstytucji
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, Prz. Legisl. 1996, nr 4, s. 17.

28 Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

2 Dz. U. Nr 30, poz. 227.
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a w rozdziale VII unormowania odnoszace si¢ do budzetu, przybierajace posta¢ prawng
ustawy>.

Z tego punktu widzenia zwraca uwagg art. 49 Konstytucji kwietniowej zawiera-
jacy wyliczenie aktow ustawodawczych, tj. ustaw i dekretéw oraz wskazanie o zakazie
sprzecznosci tych aktow z Konstytucja. Cho¢ uregulowania wspomnianej Konstytucji
mozna odczytywacé jako probe utworzenia systemu zrodel prawa, to jednak cel ten nie
zostal osiggnigty, cho¢by z uwagi na unormowanie kwestii wydawania rozporzadzen
w ramach rozdziatu I11 ,,Rzad”*"'. Zamyst rozdziatu VI Konstytucji kwietniowej dotyczyt
bowiem jedynie aktow ustawodawczych i procedur ich ustanawiania, a nie skali catego
prawotworstwa’’?.

W nawigzaniu do tych uwag nalezy spostrzec, ze inne konstytucje polskie, tj.
Konstytucja marcowa z dnia 17 marca 1921 r.3% oraz Konstytucja Rzeczypospolitej
Ludowej z dnia 22 lipca 1952 1., zaktadaty rozproszenie materii zrodet prawa w ramach
poszczegolnych rozdziatow. Nie sposob nie zauwazyc¢, ze obowiazujaca w czasach Rzecz-
pospolitej Ludowej koncepcja zrodet prawa byta wielokrotnie przedmiotem krytyki.
Podstawowy problem dostrzezony w toku podejmowanych dyskusji stanowito ,,rozchwia-
nie” koncepcji zrodel prawa. Dotyczyto to zarzutdow niejasnego wyznaczenia kompeten-
cji prawodawczych organdw panstwa oraz nieprecyzyjnego okreslenia relacji pomiedzy
aktami prawotworczymi, co w praktyce doprowadzato do wystepowania pozakonstytu-

cyjnych form tworzenia prawa przez pozakonstytucyjne organy.

390 P Winczorek, Dyskusje konstytucyjne, Warszawa 1996, s. 119.

301 Wedtug art. 27 Prezes Rady Ministrow, Rada Ministrow i ministrowie mieli prawo wydawacé rozpo-
rzadzenia celem wykonania aktéw ustawodawczych i z powolaniem si¢ na nie.

302 3. Jezewski, Komentarz do art. 87 Konstytucji RP. Uwaga nr I, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rze-
czypospolitej ..., s. 154.

303 Konstytucja z dnia 21 marca 1921 r. (Dz. U. Nr 44, poz. 267) w art. 3, dotyczacym wladzy ustawo-
dawczej, regulowala problematyke rozporzadzen wiadzy, z ktorej wynikaja prawa i obowigzki obywateli.
W s$wietle tego przepisu wskazane akty posiadaly moc obowiazujaca tylko wtedy, gdy zostaly wydane
z upowaznienia ustawy i z powotaniem si¢ na nia. Konstytucja okreslala nadto zakres spraw, ktore mogly
by¢ stanowione jedynie w drodze ustawy. Byly to: ustalenie stanu liczebnego wojska i zezwolenie na co-
roczny pobdr rekruta (art. 5), zaciaggnigcie pozyczki panstwowej, zdobycie, zmiana i obcigzenie nierucho-
mego majatku panstwowego, natozenie podatkow i optat publicznych, ustanowienie cet i monopolow, usta-
lenie systemu monetarnego, przyjecie gwarancji finansowej przez panstwo (art. 6), sposob wykonania
kontroli parlamentarnej nad dtugami panstwa (art. 9). Kwestia wydawania innych aktow prawnych zostata
przyktadowo uszczegdtowiona w art. 44, normujacym pozycj¢ ustrojowa wladzy wykonawczej, z ktorego
wynika mozliwos¢ wydawania przez Prezydenta, ministrow oraz wtadze im podlegte rozporzadzen wyko-
nawczych, zarzadzen, rozkazow i zakazoéw z mozliwoscig zastosowania przymusu ich wprowadzenia. Wy-
dawanie tych aktow mogto nastapi¢ w celu wykonania ustaw i z powolaniem si¢ na upowaznienie ustawo-
we. Z kolei art. 67 normujacy problematyke samorzadu terytorialnego, ustalonego zgodnie z zasada
dekoncentracji, dawatl prawo stanowienia aktoéw w sprawach nalezacych do jego zakresu dziatania.

304 Art. 15 ust. 3 legitymowatl Sejm do uchwalania ustaw, natomiast do kompetencji Rady Ministrow,
zgodnie z art. 33 pkt 8, nalezato takze wydawanie rozporzadzen i uchwat na podstawie ustaw i w celu ich
wykonywania. Ministrowie z kolei mogli wydawaé rozporzadzenia i zarzadzenia na podstawie ustaw
i w celu ich wykonania, o czym stanowit art. 33 ust. 2 Konstytucji.
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W nastegpstwie tej sytuacji umocnit si¢ poglad, ze przed wejsciem w zycie Kon-
stytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. system zrodet prawa byl systemem otwartym zar6wno
od ,,gory”, jak i od ,,dotu”. Otwarcie od ,,gory” oznaczato dopuszczanie do systemu
czynnikow pozaprawnych, a od ,,dotu” — zaaprobowanie wplywu norm pozaprawnych,
prawa sedziowskiego czy doktryny. W ten sposob zaakceptowano funkcjonowanie po-
zakonstytucyjnych aktow prawotworczych wydawanych nie tylko przez organy central-
ne, ale takze terenowe. Trudno zaprzeczy¢, iz wyksztalcone w ten sposob reguty prawo-
znawstwa cechowata niepewnos$é, czemu sprzyjato takze niejasne wyrazenie
kompetencji prawotworczych organéw panstwa oraz nieprecyzyjnie ustalone relacje
pomiedzy organami prawotworczymi. Dodatkowo na nasilenie zjawiska niepewnosci
regut prawodawstwa wptywala lakoniczno$¢ unormowan w tekscie Konstytucji PRL?®.
,,Niejasnos¢ i niepewno$¢ regut tworzenia prawa sprzyjata jego instrumentalnemu trak-
towaniu i utatwiata prowadzenie doraznych gier politycznych. Wtadza polityczna auto-
rytarnego panstwa nie byta zainteresowana ich uporzadkowaniem. W szczegolnosci nie
dazyta do opracowania przejrzystych regut odpowiedzialnosci za prawodawstwo ani
funkcjonowania instytucji, ktorej zadaniem bytaby kontrola konstytucyjnosci prawa’%,

Watpliwosci i zarzuty kierowane pod adresem Konstytucji PRL staty u podstaw
uporzadkowania koncepcji zrodet prawa w tekscie obecnej Konstytucji. Celem tych zmian
byto przede wszystkim zagwarantowanie obywatelowi bezpiecznej pozycji, chroniace;j
go w spolecznosci panstwowej, oraz zapewnienie ,,przejrzystosci’ i sprawnosci dziatania
wladz publicznych. Przemiany systemowe zachodzace na przetomie lat 80. i 90. spowo-
dowaly znaczne zmiany ustrojowe, ktore miaty doprowadzi¢ do wprowadzenia zasady
demokratycznego panstwa prawnego. Urzeczywistnienie funkcji prawa realizowanej
w ramach demokratycznego panstwa prawnego wymagalo speinienia przez akty prawne
wielu warunkow, zwigzanych chocby z zachowaniem odpowiedniej relacji miedzy tymi
aktami 1 traktowaniem ich jako logicznego porzadku ujetego w ramach systemu, a nie
w ramach luznego, przypadkowego zbioru norm*”’. W pracach nad nowa Konstytucja
zwracano uwage na istnienie licznych aktow prawotworczych, ktore w swietle projekto-
wanej ustawy zasadniczej mialy utraci¢ ten status, co wzmoglo dyskusj¢ nad problema-
tyka tzw. szarej strefy prawotworstwa o niejasnym statusie konstytucyjnym, niebezpiecz-

308

nej z punktu widzenia zasady demokratycznego panstwa prawa’®. Byta to reakcja na

305 S, Wronkowska, Zrddla prawa w projekcie konstytucji Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Naro-
dowego, Prz. Legisl. 1996, nr 4, s. 32.

396 Eadem, Koncepcja Zrédel prawa, ,,Rzeczpospolita” 7 lipca 1998 r., za: M. Kotulski, Zrédla prawa
administracyjnego — wybrane zagadnienia, [w:] E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca (red.), Prawo admini-
stracyjne w okresie transformacji ustrojowej, Krakow 1999, s. 52.

397 J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunafu Konstytucyjnego na
poczgtku XXI w., Krakow 2004, s. 792-793.

308 P Winczorek, Zrédla prawa w projekcie..., s. 20.
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skutki realizacji odwrotnej hierarchii norm obowiazujacej w ramach Konstytucji z 1952 r.,
w ktorej kazda instrukcja lub wytyczna byta wazniejsza od ustawy, tym samym niszczac
jej pozycje normatywng’®. Z tego powodu jednym z najcze$ciej podnoszonych postulatow
bylo zamknigcie katalogu zrodet prawa powszechnie obowigzujacego, wprowadzenie
odpowiednich form kontroli aktow prawotworczych oraz ustalenie prawnych form ochro-
ny jednostki w sytuacji naruszenia regut w zakresie tworzenia prawa*'’.

Uksztattowany w ten sposob system zrodet prawa doprowadzit w doktrynie do
uznania przeprowadzonej zmiany za radykalna, o przelomowym znaczeniu. W tym
tonie o wprowadzanych rozwigzaniach wypowiadat si¢ m.in. A. Bataban?!'. Nie wszyscy
jednak podzielali t¢ opini¢. Warto wskazac¢ tutaj stanowisko A. Gwizdza, ktory twierdzit:
,»Nie podzielam jednak pogladu tych autoréow, ktorzy dopatrujg sie w tych zmianach
«radykalnego» odstepstwa od zasad uprzednio ustanowionych i uprzednio obowiazuja-
cych (cho¢ przyznajmy niekoniecznie w przesztosci konsekwentnie przestrzeganych!)
lub tez sugeruja, ze Konstytucja dokonata «przetomu» w tych zasadach”. Zdaniem tego
autora ustawa zasadnicza raczej potwierdzita stabilno$¢ podstawowych elementéw pol-
skiego systemu tworzenia prawa’'2.

Wydaje sig, ze zaprezentowana wypowiedz A. Gwizdza jest pogladem odosobnio-
nym i niezaslugujacym na aprobatg. Przemiany ustrojowe, zwigzane takze z wprowa-
dzeniem zasady trojpodziatu wladzy, miaty na celu urzeczywistnienie zasad demokra-
tycznego panstwa prawa, ktore wczesniej w praktyce nie funkcjonowaty i nie mogty
funkcjonowac. Znaczenie, jakie w Konstytucji RP powinna mie¢ problematyka zrodet
prawa, najlepiej obrazuje umiejscowienie tej tematyki w rozdziale III Konstytucji, co
podkresla wysokie miejsce i range, jaka do tych unormowan przywigzywali jej tworcy*".

Kontynuujgc prowadzone rozwazania, nalezy w tym miejscu nakresli¢ konstruk-
cje zrodel prawa unormowanych w art. 87-94 Konstytucji RP. Nie sposob pominaé
kwestii, iz ustawa zasadnicza dokonata podziatu zrodel prawa na zrodta prawa powszech-

nie obowigzujace i zrodta prawa wewnetrznie obowigzujace. Choé¢ zastosowane

309 1, Lipowicz, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyj-
ne...,s. 97.

310 Zob. np. S. Wronkowska, Propozycje w sprawie zasad konstrukcji systemu prawnego w nowej Kon-
stytucji PRL, [w:] J. Mazur (red.), System zrodet prawa — stan obecny i perspektywy, Warszawa 1988, s. 58.

31U A, Bataban, Zrédla prawa w polskiej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 1., Prz. Sejm. 1997, z. 5, s. 34;
idem, Polskie problemy ustrojowe. Konstytucja, zrédla prawa, samorzqd terytorialny, prawa czlowieka,
Krakow 2003, s. 87.

312 Autor do trwatych elementdéw tego systemu zalicza: oparcie catej koncepcji prawotworstwa na po-
zytywistycznej koncepcji prawa, oddalenie deklaracji czy zapowiedzi odnoszacych si¢ do prawa natury,
utrzymanie idei zbioru praw w Polsce jako zbioru spdjnego, zorganizowanego na zasadzie hierarchii oraz
trzymanie zasady prawa pisanego zakladajacego dopuszczenie zwyczajow jedynie na zasadzie wyjatku,
A. Gwizdz, Kilka uwag o tworzeniu prawa pod rzgdem nowej Konstytucji, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”
1998, t. 111, 5. 99 i n.

313 S. Wronkowska, Zrédia prawa w projekcie...., s. 32.
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nazewnictwo odpowiada okresleniom stosowanym w polskiej teorii prawa oraz w orzecz-
nictwie, to jednak Konstytucja RP w zadnym miejscu nie zawiera ich definicji**. W 1i-
teraturze pojecie ,,zrodta prawa powszechnie obowigzujgcego” uznano za pojgcie zasta-
ne, utrwalone w praktyce i w doktrynie®. Zgodnie z panujacym pogladem norma prawa
powszechnie obowigzujacego to norma, ktdra moze by¢ adresowana do kazdego pod-
miotu, wywierajac jednoczesnie wpltyw na jego prawa i obowigzki, obowigzujaca na
terytorium catego panstwa lub na obszarze dziatania organdw, ktore je ustanowity*'®.
Zrédta prawa powszechnie obowiazujacego zostaty unormowane w art. 87 ustawy za-
sadniczej, ktory wymienia nastgpujace akty: Konstytucje, ustawy, umowy miedzynaro-
dowe, rozporzadzenia oraz akty prawa miejscowego. Z kolei zrodta prawa wewnetrznie
obowiazujacego uregulowano w art. 93 Konstytucji. Z tresci tego przepisu wynika, ze
akty prawa wewnetrznego obowigzuja tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi
wydajacemu te akty, nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0s6b praw-
nych oraz innych podmiotow i podlegaja kontroli co do ich zgodnosci z powszechnie
obowigzujacym prawem.

Zasadniczo podziat na zrodta prawa powszechnie obowigzujacego i wewnetrznie

317

obowigzujacego zyskal miano podziatu o dychotomicznym charakterze®’. Koncepcja

zamknietego charakteru zrodet prawa powszechnie obowigzujacego i otwartego charak-

318

teru zrodel prawa wewngtrznego zyskuje akceptacje takze w doktrynie’®. Pomimo ze

w literaturze przewaza zdanie o nowatorskim?"’

sposobie ujecia zrodet prawa w Konsty-
tucji z 1997 r., to w piSmiennictwie wystepuje poglad uznajacy, ze rozrdéznienie aktow
wewngtrznie i powszechnie obowiazujacych nie jest rozwigzaniem nowatorskim ,,[...] za
nowatorskie mozna uznac tylko sformutowanie tej zasady w Konstytucji expressis verbis,
natomiast jej — takze i dotychczasowe — istnienie w glebiej rozumianym kompleksie

ustalen normujacych konstytucyjne podstawy funkcjonowania systemu prawa nie

314 K. Dziatocha, Komentarz do art. 87 Konstytucji. Uwaga nr 2...,s. 1.

315 Przyktadowo S. Wronkowska, Zrédla prawa w projekcie..., s. 41.

316 Zob. J. Stugocki, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 21; J. Filipek, Prawo administracyj-
ne...,cz. 1,s.78.

317 Zob. np. J. Mirgos, Zrédla prawa, [w:] R. Stec (red.), Prawne formy dziatania administracji publicz-
nej, Warszawa 2008, s. 323; A. Jackiewicz, Konstytucyjny system zrodet prawa, [w:] M. Grzybowski (red.),
Prawo konstytucyjne, Biatystok 2009, s. 112; A. Bien-Kacata, Zrédla prawa wewnetrznego..., s. 144-151;
L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2020, s. 142-143; K. Wlazlak, Racjonalnos¢ planowa-
nia w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 92; Z. Duniewska, Pojecie prawa, okreslenie i charak-
terystyka systemu i Zrodet prawa administracyjnego, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne..., s. 248-
249; P. Radziewicz, Komentarz do art. 87, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2019, s. 282-283.

318 Zob. np. D. Dabek, Wspolczesne pojecie..., s. 79 i n.; A. Szmyt, Konstytucyjny system zrodel prawa
w praktyce, [w:] K. Dziatocha (red.), Podstawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Warszawa 2004, s. 158 i n.

319 A, Bataban, Zrédla prawa w polskiej Konstytucji..., s. 34; L. Garlicki, Konstytucyjne zrédla pra-
wd..., s. 78.
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powinno nasuwac¢ watpliwosci™*?°. Faktem jest, ze dualistyczny system zrodet prawa
siegga swymi poczatkami orzeczen NSA z 1981 r. i dlatego Konstytucja wprowadzita je
do swoich postanowien, nadajgc im range konstytucyjng®!. Nie przeczy to twierdzeniu,
ze zamkniecie zrodet prawa powszechnie obowigzujacego oraz wyznaczenie granicy
migdzy nimi a zrédtami prawa wewnetrznie obowiazujacego byto najdalej idacym po-
stulatem konstytucyjnej reformy systemu zrodet prawa, co z czasem zrodzito uwagi
krytyczne na temat zbyt szczelnego zamknigcia zrodet prawa powszechnie obowigzuja-
cego z punktu widzenia praktyki®?.

W tym miejscu warto przypomnie¢ jedng z gltosniejszych debat dotyczacych zro-
det prawa w nowej Konstytucji, ktéra odnosita si¢ do kwestii nieuwzglgdnienia w kon-
cepcji zrodet prawa przepiséw administracyjnych. Dyskusje te zostaly zapoczatkowane
przez M. Kulesze, krytykujgcego na tamach czasopisma ,,Panstwo i Prawo™? przyjety
przez nowg Konstytucje system zrodet prawa. Uwagi dotyczyty przede wszystkim bra-
ku wyposazenia licznych organéw administracyjnych (organéw centralnych, instytucji
panstwowych), wladz samorzadéw zawodowych oraz innych ciat wykonujacych zadania
administracyjne w kompetencje do wydawania przepisow administracyjnych®**. Zdaniem
autora wydawanie aktow jedynie przez organy okreslone w Konstytucji jest zagrozeniem
dla funkcjonowania panstwa i moze doprowadzi¢ do jego paralizu. Chodzi tu nie tylko
0 ,,akty wykonawcze” (zrodta prawa), przepisy administracyjne (w tym policyjne), czy-
li akty prawne wydawane na podstawie upowaznienia typu kompetencyjnego, np. statu-
ty, ale rowniez (czy przede wszystkim) o tzw. wtasciwe przepisy administracyjne, ktore
pomingeta Konstytucja (np. zarzagdzenia Ministra £.gczno$ci w sprawie emisji znaczkow
pocztowych, uchwaty Komisji Kodyfikacyjnej do Stuzby Cywilnej)**. Z tego wzgledu
autor uznat przepisy administracyjne za nienalezace do kategorii ,,zrodet prawa”, a wigc

326, Jego zdaniem

niebedgce aktami stanowienia prawa, ale aktami stosowania prawa
koncepcja rozdziatu 111 zostata oparta na btgdnych zatozeniach metodologicznych i stoi
w sprzeczno$ci z innymi przepisami Konstytucji RP, co moze powodowaé powazne
trudnos$ci praktyczne w zakresie praktyki panstwowej?’.

Wypowiedz M. Kuleszy spotkata si¢ z zywa reakcja zarowno ze strony teoretykow,

tj. przedstawicieli teorii prawa, prawa konstytucyjnego czy prawa administracyjnego,

320 A, Gwizdz, Kilka uwag...,s. 101.

320 A, Szmyt, Konstytucyjny system zrodel prawa w praktyce, [w:] K. Dziatocha (red.), Podstawowe
problemy stosowania..., s. 158-159.

322 |bidem, s. 159.

2 M. Kulesza, ,, Zrédla prawa” i przepisy..., s. 12-19.

324 |bidem, s. 12.

325 |bidem, s. 13.

326 |bidem, s. 16.

327 M. Kulesza, Zrédla prawa i przepisy administracyjne w swietle nowej Konstytucji, [w:] Konstytucja
RP w praktyce: konferencja naukowa, Warszawa 1999, s. 95.
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jak 1 praktykow. W toku dyskusji nie brakowato gtosow aprobujacych, cho¢ czesciej
pojawiaty si¢ opinie krytykujace przedstawione koncepcje.

W pierwszej kolejnosci warto omowi¢ wypowiedzi akceptujace tezy M. Kuleszy.
Jest to m.in. poglad K. Mrodzinskiego, podkreslajacego, ze: ,,[...] administracja nowo-
czesnego panstwa nie moze si¢ oby¢ bez kompetencji do wydawania przepiséw admini-
stracyjnych, a przyjecie, ze akty prawne moga by¢ wydawane wytacznie przez organy
administracji i podmioty wymienione w Konstytucji — musi doprowadzi¢ do paralizu
funkcjonowania panstwa i dziatalno$ci administracji publicznej”*?%. Przyjeta przez Kon-
stytucje z 1997 r. koncepcja zrodet prawa rodzi obawy przed masowym wydawaniem
przez ministrow czy Prezesa RM rozporzadzen, co moze w konsekwencji wptywaé na
ich niewystarczajaca jako$¢. Jak twierdzi przywolany autor, przyczyna tego zjawiska
miatoby by¢ przerzucenie odpowiedzialno$ci za wydany akt organu centralnego na od-
powiedniego ministra®?. Na uwage zastuguje réwniez wypowiedz M. Kotulskiego,
ktory uznat, iz koncepcja proponowana przez M. Kulesze w zakresie wyodrgbnienia
przepiséw administracyjnych wsréd zrodet prawa okre§lonych w ustawie zasadniczej
zashuguje na aprobate. Watpliwosci uczonego wzbudza jedynie charakter prawny tych
przepisdw**. Wydaje sie, ze takze J. Zimmerman prezentuje zblizony poglad, przynaj-
mniej w czesci poswigconej wadom zamknigcia katalogu zrodet prawa administracyj-
nego z perspektywy funkcjonowania administracji publicznej, jak rowniez uznania
przepiséw administracyjnych za akty stosowania prawa.

Nie brakowalo takze wielu uwag krytycznych kierowanych wobec koncepcji
M. Kuleszy. Wsrod tych glosow warto zaakcentowa¢ wypowiedz A. Batabana, uznaja-
cego, ze przyjeta przez Konstytucje RP koncepcja w zakresie zasad tworzenia prawa
stanowi logiczny element panstwa prawnego i realizacj¢ postulatow doktryny opowia-
dajacej si¢ za prymatem ustawy**2. Zdaniem A. Balabana zasady tworzenia prawa w Kon-
stytucji RP zostaly wydzielone z rozdziatéow dotyczacych poszczegolnych wiadz. Wy-
nika z tego autonomia zasad tworzenia prawa nie tylko w stosunku do koncepcji wiadzy,
ale takze zerwanie bezposrednich uzaleznien poszczegoélnych aktéw od wydajacych je
organow ze wzgledu na autonomig i jasnos$¢ regul prawoznawstwa. Poza tym istnieje
faktyczne powigzanie wladzy ustawodawczej i wykonawczej, ktore wynika z faktu de-
cydowania przez rzad o ksztalcie ustaw przedkladanych Sejmowi, upowaznieniach

ustawowych oraz postaciach i granicach prawa wewnetrznego®®. Jak wykazywat w innej

328 K. Mrodziniski, Glos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce..., s. 107.

329 |bidem, s. 108-109.

0 M. Kotulski, Zrédta..., s. 60.

31 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 85-87.

332 A. Bataban, Czy Konstytucja dotyczy przepiséw administracyjnych?, PiP 1998, z. 5, s. 97.
333 |bidem, s. 95-97.
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wypowiedzi A. Bataban, skala trudnos$ci czekajacych administracj¢ zadan nie moze
uzasadnia¢ odrzucenia fadu konstytucyjnego dla zwigkszenia swobody dziatania admi-
nistracji. Normodawstwo ma niejednokrotnie charakter ,,przedprawa” albo ,,prawa wa-
runkowego”, ale nie powinno mie¢ nigdy charakteru bezwzglednie obowigzujacego, bo
dziatania te groza zastgpieniem prawa ustawowego, znoszac jednoczesnie bodzce po-
zwalajace administracji na korzystanie z inicjatywy ustawodawczej**.

Potrzebe zamknigcia zrodet prawa powszechnie obowigzujacego, a tym samym
pozbawienia organéw administracji kompetencji do wydawania tych aktow, wyrazit
K. Dziatocha, stwierdzajac: ,,Przekornie méwiac, mozna powiedzie¢, ze jak si¢ czego$
szczelnie nie zamknie, to [...] przez uchylone drzwi wlezie wszystko™. Z kolei J. Swiat-
kiewicz obawial sig, ze wydawanie przepisow administracyjnych jako osobnej pozakon-
stytucyjnej kategorii spowoduje powrot takich aktow, jak np. samoistne uchwaty Rady
Ministrow czy zarzadzenia réznych ministrow wydawane w ramach ogoélnej kompeten-
¢ji*¥¥. Nie sposob pomina¢ takze wypowiedzi M. Niezgodki-Medek, dla ktorej problem
wydawania przepisow wykonawczych w sferze dziatania centralnych organéw admini-
stracji nie jest problemem nierozwigzywalnym. Ze wzgledu na relacje taczace ministra
z podlegtym organem administracji projekty rozporzadzen sa w zasadzie przygotowy-
wane przez organy centralne’’. Warta zasygnalizowania jest takze wypowiedz L.. Wo-
sika, ktory w koncepcji M. Kuleszy dostrzega zagrozenie dla konstrukeji zamknietego
systemu zrodet prawa powszechnie obowigzujacego™®.

Pod wptywem formutowanych uwag przestrzegajacych przed grozacym admini-
stracji ,,paralizem” spowodowanym przyjeta koncepcja zrodet prawa dwczesny Prezes
RM w pismie z dnia 20 maja 1998 r. skierowanym do marszatkow Sejmu i Senatu zapro-
ponowat zmiang tresci rozdziatu III Konstytucji RP, co jednak wywotato dezaprobatg
wsrdd cztonkow klubow parlamentarnych®®. W odpowiedzi na te glosy krytyczne przed-
stawiciele doktryny dazyli do wyjasnienia watpliwosci zwigzanych z rozwigzaniami
konstytucyjnymi, siegajac przy tym do praktyki. Doprowadzito to do uznania koniecz-
nosci utrzymania przyjetej przez Konstytucje RP koncepcji zrodet prawa. Odrzucono
tym samym zamysl przywrocenia kompetencji prawotworczej podmiotom, ktore wsku-

tek wdrozonych zmian ja utracity®#.

3% |dem, Akty normatywne..., s. 66.

335 K. Dziatocha, Glos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce..., s. 104.

336 J. Swiatkiewicz, Glos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce..., s. 102.

337 M. Niezgddka-Medek, Glos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce..., s. 110.

38 ¥, Wosik, Zamknigty system zZrodel prawa. Gwarancja czy przeszkoda?, [w:] K. Gorka, T. Litwin
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Proba oceny i podsumowania z perspektywy dziesieciolecia
stosowania, Krakow 2008, s. 19.

39 A. Szmyt, Konstytucyjny system zrodel prawa w praktyce. .., s. 159.

340 Ibidem, s. 159-160.
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Kontynuujgc watek unormowanego w Konstytucji RP podzialu na akty prawa
powszechnie obowigzujace i wewnetrznie obowiazujace, trzeba tez ukazaé kwestie
wzajemnego powigzania obu kategorii zrodel prawa. W literaturze wskazywano na
trudnosci zwigzane z zakwalifikowaniem aktu do ktorej$ z kategorii zrodel prawa. W tym
miejscu nalezy przypomnie¢, iz z chwila wej$cia w zycie Konstytucji RP pojawita si¢
potrzeba dostosowania wielu wczesniej wydanych aktéw normatywnych do zasad wy-
znaczonych normami nowej Konstytucji. Nie sposob nie zauwazyc, iz ustawa zasadnicza
7 1997 r. nie pozbawita z gory mocy powszechnie obowigzujacej aktow, ktore pochodzi-
ly od organéw administracji rzadowej, ale nie odpowiadaty wymogom konstytucyjnym.
Konstytucja w art. 241 ust. 6 przyjela, ze w ciagu dwodch lat Rada Ministrow ustali,
ktore z uchwal Rady Ministrow i zarzadzen ministréw lub innych organéw administra-
cji rzadowej, wydanych przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r., powinny zostaé
zastgpione przez rozporzadzenie legitymujace si¢ upowaznieniem ustawowym. Chodzi-
fo takze o ustalenie tych aktow, ktore na mocy nowej Konstytucji powinny zostaé prze-
ksztatcone w uchwate lub w zarzadzenie.

W celu uporzadkowania systemu prawa w dniu 22 grudnia 2000 r. uchwalono
ustawe o niektorych upowaznieniach ustawowych do wydawania aktow normatywnych
oraz zmianie niektorych ustaw**'. W wyniku postanowien tej ustawy stracity moc uchwa-
ty oraz zarzadzenia Prezesa RM i innych organéw administracji rzadowej, jezeli zostaty
wydane lub podjete przed wejsciem w zycie Konstytucji i nie zawieraly upowaznienia
ustawowego. Przestaty obowigzywaé pozostate akty normatywne Prezesa RM, Rady
Ministrow, ministrow oraz innych organow administracji rzadowe;j, ktore zostaty wyda-
ne przed wejsciem w zycie Konstytucji i zawieraty normy prawne o charakterze wewngtrz-
nie lub powszechnie obowigzujacym, z wyjatkiem rozporzadzen. Na mocy tej ustawy
stracity podstawe prawng takze rozporzadzenia wydane przez organy inne od wskazanych
w Konstytucji RP albo rozporzadzenia nielegitymujace si¢ upowaznieniem ustawowym.
Przeksztatcenia te dotyczyly przede wszystkim aktow obecnie uznanych w §wietle art. 93
Konstytucji RP za zrodla prawa wewnetrznie obowiazujacego, zawierajacych przepisy
prawa powszechnie obowigzujacego’**. Obowiazki nalozone na Rad¢ Ministrow w zakre-
sie przegladu aktéw podustawowych wynikaty roéwniez z daleko idgcej zmiany w teorii
zrodet prawa administracyjnego, jaka odnotowalo prawo wewnetrzne administracji.
Przejscie z gospodarki centralnie kierowanej na gospodarke rynkowa przyniosto kres
ingerowania w gospodarke przy zastosowaniu uchwat samoistnych. Tym samym utracity

moc prawng tysigce aktow normatywnych, wydanych przez centralne i naczelne organy

31 Dz. U. Nr 120, poz. 1268.
32 Zob. P. Ruczkowski, Koncepcja aktow (Zrodel)..., s. 51; B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 1136.
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administracji panstwowej, ktore nie zostaty oparte na konkretnym przepisie administra-
cyjnym dotyczacym szeroko pojetej administracji gospodarczej**.

Z tej perspektywy wydaje sig, iz procedura dostosowywania aktow do wymogow
nowej Konstytucji nie objeta wszystkich aktéw, poniewaz nadal w obrocie prawnym
moga istnie¢ zarzadzenia lub uchwaty o charakterze powszechnie obowiazujacym, po-
mimo iz w $wietle konstytucyjnych unormowan istnial obowiazek przeksztatcenia ich
w akty wewnetrznie obowigzujace. Taka teza wynika z analizy art. 15 ustawy z dnia
29 czerwca 1963 r.3** o zagospodarowaniu wspodlnot gruntowych. W §wietle art. 15
ust. 2 tej ustawy minister wlasciwy do spraw rozwoju wsi okresli, w drodze rozporza-
dzenia, wzor statutu spotki. Takie brzmienie przepisu zostato wprowadzone ustawg z dnia
22 grudnia 2000 r.*%, ktorego wejscie w zycie okreslono na dzien 30 marca 2001 r.
Zgodnie z art. 93 Konstytucji RP spotka, o ktorej mowa w art. 15 ust. 2 ustawy, jest
podmiotem spoza uktadu organizacyjnego ministra, a zatem kwestia ta powinna zostac¢
unormowana w akcie powszechnie obowigzujacym. Wbrew ustawowemu obowigzkowi
rozporzadzenie, o ktorym mowa w art. 15 ust. 2, nigdy nie zostalo wydane. Ustawa ta
od 1963 r. bylta kilkukrotnie nowelizowana. Ostatni tekst jednolity tej ustawy wprowa-
dzono obwieszczeniem Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 6 maja 2016 .34
Pomimo tego w obrocie prawnym funkcjonuje nadal zarzadzenie Ministra Rolnictwa
oraz Lesnictwa i Przemystu Drzewnego z dnia 29 kwietnia 1964 r. w sprawie ustalenia
wzoru statutu spotki dla zagospodarowania wspolnoty gruntowej*’.

W rezultacie tych zmian powstajg trudnosci w rozrdznieniu zrodet prawa po-
wszechnie obowigzujacego 1 wewngtrznie obowigzujacego, gdyz akty mogg zawieraé
niejednorodne tresci, adresowane zarowno do jednostek, jak i organéw podleghych or-
ganowi wydajacemu akt**, Poza tym mozna bylo spotkaé rozporzadzenia, a wiec akty
powszechnie obowigzujace, normujgce sprawy wewngtrzne typowe dla danej struktury,
np. rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 18 grudnia
1998 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej dla zespolonej administracji rzagdowej w wo-
jewodztwie*®. Z tego powodu ustalony konstytucyjnie podziat sprawia sporo problemow
praktycznych wynikajacych z zakwalifikowania poszczeg6élnych aktéow do jednej z wy-
mienionych grup. W niektdrych sytuacjach powszechny lub wewngtrzny charakter norm
prawnych moze budzi¢ powazne watpliwosci, stad niejednokrotnie upowaznienie do

stanowienia rozporzadzenia wydawane jest niejako na wszelki wypadek, w sytuacji gdy

3 1, Jastrzebski, Zrédla prawa administracyjnego..., s. 23.
3 Dz, U. Nr 29, poz. 169 ze zm.

3% Dz. U. Nr 120, poz. 1268.

346 Tj. Dz. U. 2 2016 1. poz. 703.

37 MLP. Nr 33, poz. 145.

38 J. Stugocki, Prawo...,s. 21.

39 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego..., s. 268.
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wystarczajace bytoby wydanie uchwaty Rady Ministrow lub zarzadzenia ministra. Na-
lezy wskaza¢ na stusznos$¢ twierdzenia, iz ,,tak odnotowana w doktrynie «ucieczka
w rozporzadzenie» jest jednak mniej grozna dla praworzadnos$ci, niz przeciwstawna
«ucieczka w zarzadzeniey, tj. nadawanie formy aktow prawa wewngtrznego materiom,
ktore nalezg do prawa powszechnie obowigzujacego’*.

Przeprowadzona w wyniku uchwalenia Konstytucji RP proba uporzadkowania
prawodawstwa wewnetrznego miata w istocie stuzy¢ wzmocnieniu sity regulacyjnej
prawodawstwa powszechnie obowigzujacego, ktorego odpowiednia jakos$¢ tatwiej za-
gwarantowac, co ma znaczenie z punktu widzenia obywatela. Z tej perspektywy akty
prawa wewngtrznego tworzg obraz ztozonego instrumentu regulacyjnego. Sa one wyda-
wane w roznych dziedzinach, w rozmaitych formach prawnych, co uwypukla trudnosci

z ustaleniem ich wzajemnych relacji®>'.

2.1.1. Zrédta prawa powszechnie obowiazujacego

Zasygnalizowana juz wyzej zasada zamknigtego systemu zrodet prawa powszech-
nie obowiazujacego wprowadzona w art. 87 Konstytucji RP budzi wigcej watpliwosci
niz tylko te zwiazane z pomini¢ciem organow administracji publicznej w tworzeniu
przepisow powszechnie obowigzujacych. W doktrynie wystepuje poglad, jakoby ,,za-
mkniety katalog zroédet prawa nie zostal wyrazony ani w sposéb jednoznaczny, ani
w sposob budzacy watpliwosci”2,

Z tej perspektywy nie mozna nie zauwazyc, iz w aspekcie przedmiotowym zrodta
prawa powszechnie obowigzujacego obejmuja takze inne akty, niewymienione w tresci
art. 87 Konstytucji. W tym miejscu nalezy wskaza¢ na rozporzadzenia z moca ustawy
uregulowane w art. 234 Konstytucji RP oraz uktady zbiorowe pracy i inne porozumienia
unormowane w art. 59 Konstytucji RP. Poza tym ustawa zasadnicza, dokonujac wyczer-
pujacego wyliczenia kategorii zrodet prawa, wprowadzita odestania nie do pojedynczych
form tworzenia prawa, ale do catych ich grup, co dotyczy aktow prawa miejscowego,
prawa stanowionego przez organizacj¢ miedzynarodowa oraz prawa mig¢dzynarodowego,

jezeli na podstawie art. 9 zostanie uznane za zrodto prawa®>. Wypada takze podkreslic,

30 S, Biernat, Zrédta prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (zarys problematyki), [w:] Z. Nie-
wiadomski (red.), Administracja publiczna u progu XXI w. Prace dedykowane prof. dr hab. J. Szreniawskie-
mu z okazji Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, Przemys$l 2000, s. 72-73.

31 A. Bataban, Akty normatywne wewnetrznie obowigzujgce..., [w:] M. Granat (red.), System Zrédet
prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Materialy XLII Ogélnopolskiej Konferencji Katedr i Zakla-
dow Prawa Konstytucyjnego, Nateczow, 1-3 czerwca 2000, Lublin 2000, s. 62-64.

352'S. Wronkowska, Opinia do postgpowania poprzedzajqcego wydanie wyroku TK z 28 czerwca
2000 r, K 25/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 141, za: L. Wosik, Zamkniety system zrodel prawa..., s. 17.

333 M. Pichlak, Zamkniety system Zrodel prawa. Studium instytucjonalizacji dyskursu prawniczego,
Wroctaw 2013, s. 134.
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ze art. 9191 Konstytucji RP stwarzaja sposobnos¢ zaliczenia do zrodet prawa powszech-
nie obowiazujacych aktow nowego typu o charakterze bezposrednio obowigzujacym
1 0 mocy ponadustawowe;.

Argumenty te, chociaz $wiadczg o watpliwo$ciach zwigzanych z jednoznacznie
zamknietym charakterem systemu zrodet prawa powszechnie obowiagzujacego, nie prze-
mawiajg za uznaniem tego katalogu za otwarty®*. Poza tym zrodta prawa powszechnie
obowigzujacego nie tworzg jednolitej kategorii ze wzglgdu na rdznice istniejace pomig-
dzy nimi, co moze prowadzi¢ do wyodrebnienia wewnatrz tej grupy ,.kilku swiatow”
prawodawstwa. Kategorig najbardziej swoistg sg z pewnos$cig umowy mi¢dzynarodowe,
choéby ze wzgledu na brak mozliwosci stanowienia aktow wewnetrznych®s. Pomimo

tych niejasnosci zarowno wigkszo$¢ doktryny?**

, jak 1 orzecznictwo przyjmuje stanowi-
sko bronigce zamknigtego systemu zrodel prawa powszechnie obowigzujacego.

W tym kontekscie nalezy zaakcentowac poglad prezentowany przez J. Jezewskie-
g0, ktory podkresla, iz ,,[...] regulacja konstytucyjna zmierza do tworzenia zamknigtego
systemu zrodet prawa, gdyz wylacza inne niz konstytucyjne, reguty jego uzupetniania
lub przeksztatcania™*’. Podobne stanowisko zajmuje B. Banaszak, ktory twierdzi, ze
zamkniety system zrodel prawa ,,wyklucza dowolnos¢ jego uzupeiniania formami kon-
stytucyjnie nieprzewidzianymi i nieznajdujacymi legitymacji na gruncie konstytucyjnie
formutowanych zatozen prawodawstwa™*>*. Dla L. Garlickiego zamknigty system zrodet
prawa powszechnie obowigzujacego oznacza wyczerpanie wszystkich tego typu aktow
oraz przypisanie im kompetencji do stanowienia prawa w tresci Konstytucji**. Jak wska-
zuje K. Dziatocha, czgsciowe wyjscie problematyki zrodet prawa poza 111 rozdziat Kon-
stytucji nie powinno dziwi¢ i stanowi¢ przyczyny kwestionowania wydzielenia tego
dzialu w systematyce ustawy zasadniczej**. , Nigdy nie jest tak, aby poszczegolne roz-
dzialy ustawy zasadniczej [...] obejmowaty tak kompletne unormowanie jakiej$ dziedzi-
ny spraw, zeby w innych rozdzialach tej ustawy nie mogly pojawi¢ si¢ w ogole jakiekol-
wiek przepisy odnoszace sie do tej samej materii’>¢!,

W rozwazaniach w tym zakresie nie sposob pomingé cennych uwag wniesionych
przez S. Biernata, wedlug ktérego teze o zamknietym charakterze zrodet prawa po-

wszechnie obowigzujgcego nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze to cata Konstytucja, a nie

334 M. Pichlak, op. cit., s. 135.

355 A. Bataban, Akty normatywne..., s. 59.

356 A, Bien-Kacala, Zrédla prawa wewnetrznego ..., s. 144 in.; M. Pichlak, op. cit., s. 15 i n.; wyrok TK
z dnia 10 czerwca 2003 r., SK 37/02, Legalis nr 58527; wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 025/99,
Legalis nr 47998.

337 ], Jezewski, Komentarz do art. 87 Konstytucji..., s. 154.

358 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ..., s. 498.

3% L. Garlicki, Konstytucyjne Zrédla prawa..., s. 55-57.

30 K. Dziatocha, Komentarz do rozdziatu I1I Konstytucji. Uwaga nr4...,s. 3.

1A, Gwizdz, Kilka uwag..., s. 100-101.
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tylko art. 87 ustanawia katalog tych aktow*®. Autor wyjasnia takze watpliwosci zwig-
zane z zaliczeniem wiazacego Rzeczpospolita Polska prawa miedzynarodowego do
zrodet powszechnie obowigzujacych na gruncie obecnej Konstytucji RP. Wedtug niego
powodem tych niejasnosci jest tres¢ art. 91 ust. 1 Konstytucji RP zaliczajacego do tego
katalogu jedynie umowy migdzynarodowe. Takie sformulowanie moze by¢ sprzeczne
z trescig art. 9 Konstytucji RP traktujacego o obowigzku przestrzegania przez Rzeczpo-
spolita Polska wiazacego ja prawa miedzynarodowego. Wspomniany przepis nakazuje
uzna¢ za zrodta prawa powszechnie obowiazujacego rowniez zwyczaj i zasady ogolne
prawa, ktore nie sg uznane za zrodto prawa w ustawie zasadniczej. Na tle tych watpli-
wosci autor twierdzi, ze jedynie umowy migdzynarodowe maja jasno okreslone miejsce
w hierarchii zrédel prawa powszechnie obowiazujacego, a wiec tylko one mogg by¢
zrodtami prawa w rozumieniu art. 87 Konstytucji RP. Co wigcej, ani zwyczaj, ani 0gol-
ne zasady prawa migdzynarodowego nie zostaty wymienione w art. 188 Konstytucji
i dlatego nie moga by¢ badane pod katem legalnosci przez TK®.

Pomimo przedstawionych watpliwosci doktryna przyjeta poglad o zamknigtym
systemie zrodet powszechnie obowigzujacych. Donioste znaczenie w toku trwajacych
dyskusji miaty orzeczenia TK, bowiem juz nie tylko teoria prawa, ale takze i orzecznic-
two potwierdzilo tezg o zamknietym charakterze zrodet powszechnie obowiazujacych.
W jednym z orzeczen Trybunatl uznat, ze ,,w zakresie tworzenia prawa powszechnie
obowiazujacego kompetencje opieraja si¢ jedynie na zasadach wynikajacych z art. 87
1 art. 92 Konstytucji, nie liczac specyficznej sytuacji, o ktorej mowa w art. 234 Konsty-
tucji i nie ma zadnych podstaw, aby z Konstytucji wywodzi¢ uprawnienia do wydawania
aktow samoistnych™%.

Wnhiosek, ktory ptynie z zamknigtego charakteru zroédet prawa powszechnie obo-
wigzujacych, jest taki, ze nastapito ,,zamkniecie” w samej Konstytucji rodzajow aktow
tego prawa’®. Zamknigcie systemu zrodet prawa powszechnie obowigzujacego polega
na ograniczeniu pod wzgledem podmiotowym oraz przedmiotowym. Pierwsze z nich
dotyczy wyczerpujacego okreslenia organow wyposazonych w kompetencje prawotwor-
cze, drugie za$ odnosi si¢ do aktow o charakterze powszechnie obowiazujacym.

Ponad wszelka watpliwo$¢ zamkniety system zrodet prawa stwarza nie tylko
sposobnos¢ do utworzenia przejrzystego katalogu zrédet prawa powszechnie obowiazu-
jacego, ale tez przynosi wiele korzysci z punktu widzenia prawa administracyjnego.
Prawo powinno jak najprecyzyjniej wskazywac sposob i warunki stanowienia prawa, co

z kolei sprzyja zachowaniu standardu legalnos$ci dziatania organéw administracji

32 S, Biernat, op. cit., s. 59.

363 Ibidem.

3% Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99.

365 K. Dziatocha, Komentarz do art. 87 Konstytucji. Uwaga nr 3..., s. 4.
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publicznej**®. Poza tym podstawg przyjecia takiego rozwigzania stanowita filozoficzna
i doktrynalna idea, uniemozliwiajaca organom administracji swobode dziatalnosci pra-
wotworczej, co miato stuzy¢ ochronie praw 1 wolnosci cztowieka i obywatela przed ar-

bitralnymi decyzjami wtadzy wykonawczej**.

2.1.2. Zrédta prawa wewnetrznie obowigzujacego

Zrédla prawa wewnetrznego sa aktami normatywnymi i zaliczaja si¢ do konstytu-
cyjnej kategorii zrodet prawa. W zwigzku z tym zasadne jest stosowanie wobec nich nazwy
,»akty prawa wewnetrznego” pomimo braku takiego okreslenia w Konstytucji*®®. Akty te
tworzg odrebny uktad, ktory nie byl poprzednio kategorig konstytucyjng normujaca relacje
w ramach podleglosci organizacyjnej. Takie spostrzezenie pozwala zauwazy¢, ze Konsty-
tucja z dnia 2 kwietnia 1997 r. wprowadzita po raz pierwszy rozréznienie na akty prawa
powszechnie obowigzujacego i akty prawa wewnetrznego®”. Samo pojecie aktow we-
wnetrznych bylo oczywiscie doskonale znane w doktrynie, a dla ich identyfikacji stoso-
wano rozne pojecia. Jednak w przypadku tej kategorii aktow nie wystepuja, tak jak w sy-
tuacji aktow powszechnie obowigzujacych, pojecia zastane, a zasada ich ograniczonej
skutecznosci przetamuje upowszechnione wezesniej rozumienie uprawnien normodawczych
rzadu w postaci uchwat oraz zarzadzen jednoosobowych organow rzadowych?™.

Akty prawa wewnetrznego®”' zostaly unormowane w art. 93 Konstytucji RP.
Analiza tego przepisu nakazuje uzna¢ uchwaty Rady Ministréw oraz zarzadzenia Pre-
zesa RM 1 ministrow za akty prawa wewngtrznego, ktore podlegaja kontroli co do ich
zgodnosci z powszechnie obowigzujacym prawem (art. 93 ust. 3). W stosunku do zarza-
dzen ustrojodawca ustalit mozliwosé¢ ich wydawania tylko na podstawie ustawy i zaka-
zat wptywu tych aktéw na sytuacj¢ prawng jednostki (art. 93 ust. 2). Literalne brzmienie
art. 93 Konstytucji RP przemawia za uznaniem jedynie Rady Ministrow, Prezesa RM
oraz ministrow za organy kompetentne do wydawania aktow wewngtrznych. Analiza
dalszych przepisow Konstytucji nakazuje uwzgledni¢ takze inne podmioty, tj. Sejm
(art. 120), Prezydenta RP (art. 142), przewodniczacych okreslonych w ustawie komitetow
(art. 149 ust. 3 w zw. z art. 147).

3¢ J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 96-97.

37 P, Winczorek, Komentarz do Konstytucji..., s. 199.

3% 1. Garlicki, Konstytucyjne zrédla prawa..., s. 78.

369 Por. M. Stahl, Akty prawne powszechnie obowigzujgce, pochodzqce od naczelnych organéw wladzy
wykonawczej, akty prawa wewnetrznego i swoiste Zrodla prawa, [w:] eadem (red.), Prawo administracyyj-
ne..., s. 269; J. Jezewski, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr I, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje
Rzeczypospolitej ..., s. 164-165.

370 A. Bataban, Akty normatywne..., s. 59.

371 E. Ochendowski zalicza akty wewnetrzne do tzw. swoistych zrodet prawa, Prawo administracyj-
ne...,s. 141.
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W praktyce TK przyjeto, iz Konstytucja RP nie dokonata wyczerpujacego wylicze-
nia aktow wewnetrznych. Taka interpretacje stanowiska Trybunatlu nakazuje przyja¢ wyrok
z dnia 1 grudnia 1998 1., K 21/98. Jak wskazano w orzeczeniu, TK uwaza, ze postanowie-
nia art. 93 mozna odczytywac¢ w dwojaki sposob. ,,Z jednej strony uzna¢ mozna, ze ustro-
jodawca — kierujac si¢ zasadami systematyki konstytucji oraz prawidtowej redakcji tekstu
prawnego — odniodst bezposrednio cato§¢ postanowien art. 93 tylko do aktéw wymienionych
w jego ust. 1. Taka interpretacje dopuszcza takze doktryna [...]. Mozna jednak przyjac inne
rozumienie art. 93, a mianowicie uznacd, ze art. 93 nie dokonat wyczerpujacego wyliczenia
wszystkich aktow wewnetrznych, jakie moga by¢ wydawane pod rzadami Konstytucji
7 1997 r., a wigc, ze co do formy i uprawnionych podmiotéw nie zamknat katalogu aktow
prawa wewnetrznego |...]. Tylko taka wykladnia odpowiada, zdaniem TK, istocie aktow
prawa wewngtrznego i potrzebom funkcjonowania aparatu panstwowego”.

Zaprezentowane wyzej orzeczenie Trybunatu ustalito otwarty katalog zrodet prawa
wewngetrznego, zarowno pod wzgledem przedmiotowym, jak i podmiotowym. Katalog
moze by¢ uzupetniany z mocy wyraznych postanowien konstytucyjnych lub na podstawie
postanowien ustawowych, ktore do wydawania takich aktow moga upowazniac, gdy re-
spektuja one ogolng zasade podleglosci organizacyjnej adresata aktu w systemie organow
panstwowych?®?. Takie rozumienie zostato zaakceptowane przez wickszo$¢ doktryny*”.
Jak podkresla K. Dzialocha, umieszczenie jedynie trzech organow w tekscie Konstytucji
RP byto zwigzane z dotychczasows ich praktyka obejmujaca wydawanie aktow samoist-
nych w postaci uchwat i zarzadzen. Zatem tworcy Konstytucji RP, zaliczajagc uchwaty do
aktow wewnetrznie obowigzujacych w przepisie konstytucyjnym, mieli na celu podkre-
Slenie zerwania z dotychczasowym stanem i wprowadzenie nowej koncepcji zrodet prawa™.
Jednak w literaturze pojawiajg si¢ opinie odmienne, postulujagce zamknigcie systemu
zrodel prawa wewnetrznie obowigzujacego przynajmniej w znaczeniu przedmiotowym.
Ich autorzy mowia o celowosci ujednolicenia form aktéw wewnetrznych, ograniczajac je
do uchwat (dla organéw kolegialnych) i zarzadzen (dla organéw monokratycznych)*”.
Zwraca uwagg takze spostrzezenie, ze przedstawiana przez innych autoréw koncepcja
przedmiotowego i podmiotowego katalogu zrodel prawa wewnetrznego nie jest do konca

klarowna®”®. Na uwage zastuguje wypowiedz J. Zimmermanna, uznajacego, ze dla

372 |bidem.

37 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 145-146; E. Ura, Prawo..., s. 50-51; A. Jackiewicz,
op. cit., s. 126; P. Tuleja, Zrédla prawa, [w:] P. Sarnecki (red.), Polskie prawo konstytucyjne RP, Warszawa
2014, s. 62; K. Sktadowski, Akty prawa wewnetrznego, [w:] D. Gorecki (red.), Polskie prawo konstytucyjne,
Warszawa 2019 1., s. 57; D. Dabek, Prawo miejscowe..., s. 59; E. Ochendowski, op. cit., s. 146.

37 K. Dziatocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 3..., s. 26.

375 Szerzej: A. Bien-Kacata, Zrédla prawa wewnetrznego..., s. 383.

376 Wprawdzie tytul podrozdziatu nosi nazwe ,,Zarzadzenia i inne akty wewnetrzne organéw central-
nych”, jednak I. Lipowicz wymienia obok zarzadzen jedynie uchwaly jako postacie aktow prawa wewnetrz-
nego. Co wigcej, autorka omawia akty prawa wewngtrznego wydawane przez organy centralne. Zatem na
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niektorych aktéw wewnetrznych niewymienionych w Konstytucji RP nie powinno by¢
stosowane okreslenie ,,zrodta prawa™7’.

W kierunku uznania zamknietego katalogu zrodet prawa wewnetrznie obowigzu-
jacego zmierza analiza § 140 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej™’8, stanowiacego, iz wylaczng forma
aktu prawa wewngtrznego moze by¢ uchwata lub zarzadzenie. Komentarze do tego prze-
pisu wskazuja na dwa sposoby jego interpretacji. Pierwszy z nich przemawia za literalnym
brzmieniem tego przepisu i przyjeciem jedynie tych dwoch form aktow prawa wewnetrz-
nego’”. Drugi nakazuje postrzegac te kwesti¢ przez pryzmat art. 93 Konstytucji RP i orzecz-
nictwa TK rozpatrujgcego to zagadnienie, tym samym wyrazajac watpliwos$¢ co do moz-
liwosci stanowienia aktow prawa wewnetrznego jedynie do uchwat i zarzadzen*®.

Pomimo wspomnianej konstrukeji § 140, a takze przywotanych wyzej pogladow
niektorych przedstawicieli doktryny, nalezy opowiedzie¢ si¢ za otwartym katalogiem
zrodel wewnetrznie obowigzujacych. Poza tym otwarty katalog tych zrédet stanowi
konsekwencje $cistej interpretacji zamknigtego systemu zrodet prawa powszechnie obo-
wigzujacego. Z tego wzgledu wypada zapytac, czy katalog zrodet prawa wewnetrznego
nie zostal otwarty zbyt szeroko? Taki wniosek nasuwa, w mojej opinii, zbyt szerokie
zastosowanie wykladni rozszerzajgcej wobec tresci art. 93 Konstytucji, choéby w powo-
tanym wyzej wyroku TK z dnia 1 grudnia 1998 r., w ktérym uznano, ze kryterium
»podleglosci”, o ktérym mowa w art. 93 Konstytucji RP, wynika rowniez z orzeczen TK
i nie nalezy go rozumie¢ jako podlegtosci organizacyjnej w znaczeniu przyjetym przez
prawo konstytucyjne, ale znacznie szerzej — uznajac t¢ podlegtos¢ za wszelki uktad re-
lacji zachodzacych migdzy organami konstytucyjnymi. W konsekwencji taka wyktadnia
doprowadzita Trybunat do konkluzji ustalajacej sposobnos¢ do wydawania przez Sejm
lub na podstawie wyraznego upowaznienia ustawowego przez Marszatka Sejmu aktow
o charakterze wewnetrznym wobec NIK-u.

Podejmowana w orzecznictwie proba szerokiego otwarcia katalogu zrodet we-
wnetrznie obowigzujgcych nie wydaje si¢ w pelni uzasadniona. Z tego powodu warto
wskaza¢ na argumenty podnoszone przez L. Garlickiego, sedziego Trybunatu, ktory

w zakresie tego orzeczenia ztozyt zdanie odrebne. Jak podkreslat sgdzia: ,,Nie da si¢ tu

tle tej wypowiedzi powstaja watpliwosci zwigzane z zaliczeniem do art. 93 Konstytucji innych form aktow
prawa wewnetrznego oraz aktow (chocby zarzadzen czy uchwatl) wydanych przez inne organy administracji
niz organy administracji centralnej, I. Lipowicz, Zrédla prawa..., s. 103-104. Za to K. Eckhardt zupehie
pomija te problematyke. K. Eckhardt, Zrédla prawa, [w:] J. Buczkowski (red.), Prawo konstytucyjne RP
(instytucje wybrane), Przemysl-Rzeszow 2012, s. 66-78.

377 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 130-132.

3% Tj. Dz. U. z 2016 1. poz. 283 ze zm.

37 S. Wronkowska, M. Zielinski, op. cit., s. 272-273.

380 T. Bakowski, Komentarz do art. 140 rozporzgdzenia, [w:] J. Warylewski (red.), Zasady techniki
prawodawczej. Komentarz do rozporzqdzenia, Warszawa 2003, s. 467 i n.
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zastosowac¢ analogii z pozycja Prezesa RM wobec Rady Ministréw, bo Marszatek Sejmu
nie jest kierownikiem Sejmu w takim rozumieniu, jak Prezes RM jest szefem rzadu.
Nawet jezeli bowiem przypisa¢ Marszatkowi Sejmu charakter odrgbnego organu kon-
stytucyjnego panstwa, to w zadnym razie nie mozna go traktowac jako organu general-
nie powotanego do zastepowania Sejmu oraz do podejmowania dziatan i realizowania
kompetencji, ktore sa kompetencjami Sejmu jako takiego. Nie mozna si¢ tu powotywac
na art. 110 ust. 2 Konstytucji, ktory powierza Marszatkowi zadanie «reprezentowania
Sejmu na zewnatrzy», bo reprezentowanie nie oznacza zast¢gpowania. Nie mozna tez po-
wotywac si¢ na zakres zadan Marszatka wyznaczony w art. 11 ust. 1 pkt 18 i ust. 2 re-
gulaminu Sejmu, bo regulamin — zgodnie z art. 112 Konstytucji — nie moze by¢ samo-
istng podstawa dla ustalania kompetencji Marszatka wobec organdéw zewngtrznych”*®!.
Jak dalej wskazuje ten autor, ,,[...] nie mozna zgodzi¢ si¢ z kwalifikacjg uprawnienia do
wydawania aktu normatywnego, nawet jezeli jest to «tylko» akt prawa wewngtrznego,
jako aktu o charakterze niewladczym. Stanowienie prawa jest bowiem z zalozenia aktem
wiladczym, bo prowadzi do powstawania norm o wigzacym adresata charakterze. Co
wigcej, stanowienie prawa jest procesem poddanym obecnie szczegélnie rygorystyczne-
mu i w miar¢ wyczerpujacemu rezimowi konstytucyjnemu. Ogranicza to dopuszczalnosé
stosowania wyktadni rozszerzajacej, a tym bardziej analogii. Skoro wprowadzono w art. 93
ust. 1 kryterium podleglosci, to mozliwe jest jego odniesienie do relacji Sejm — NIK. Nie
mozna juz jednak tej podleglosci interpretowac tak szeroko, by obja¢ nig takze relacje
Marszatek Sejmu — NIK”.

2.2. Konstytucyjne formy aktéw prawa wewnetrznego

2.2.1. Uchwaty Rady Ministréow

W mysl art. 93 ust. 1 Konstytucji RP uchwaly Rady Ministrow maja charakter
wewnetrzny i obowigzuja tylko jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu
te akty. Stanowig wigc konstytucyjng forme¢ aktu prawa wewnetrznego i s3 wydawane
przez naczelny organ panstwa. Rozwazajac znaczenie uchwat Rady Ministréw w syste-
mie zrddet prawa, warto wspomniane analizy poprzedzi¢ krotkim przedstawieniem
koncepcji tych aktow w okresie Rzeczypospolitej Ludowe;.

Przepis art. 32 pkt 8 Konstytucji PRL stanowit o podejmowaniu przez Rade Mi-
nistréw rozporzadzen, uchwat na podstawie ustaw i w celu ich wykonania. W doktrynie
panowat poglad, iz oba wymogi dotycza tylko i wylacznie rozporzadzen, a nie uchwat*®?,

381 Zdanie odrebne sedziego L. Garlickiego do pkt 1 sentencji wyroku Trybunatu z dnia 1 grudnia
1998 r., K 21/98.
382 Zob. Z. Szeliga, Rada Ministréw a Sejm (1989—1997), Lublin 1999, s. 112.
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W tym czasie uchwatly miaty charakter wykonawczy lub samoistny. Pierwsze z podanych
rozroznien bylto zwigzane z ich wydawaniem na podstawie i w celu wykonania ustawy*®.
Podstawe prawng uchwat mogta stanowi¢ ustawa lub dekret, chyba ze w jednym z tych
przepisOw zostala zastrzezona forma rozporzadzenia***. Z kolei uchwaty samoistne
oparto na ogélnej normie kompetencyjnej, co w konsekwencji spowodowalo ustanawia-
nie nowych przepisoéw, z reguty o charakterze techniczno-organizacyjnym, ktorych
zadaniem bylo urzeczywistnienie przypisanych tej uchwale zadan®®*. Orzecznictwo TK,
poswiecajace wiele uwagi problematyce uchwat wykonawczych i samoistnych?®®, wska-
zywalo potrzebg uscislania delegacji ustawowych do wydawania aktéw normatywnych
wykonawczych oraz przedmiotowego ograniczenia zakresu uchwat samoistnych. Samo-
istne uchwaty Rady Ministréw stanowity wtedy narzedzie bedace symbolem ingerencji
politycznej w obszar ustawowy dotyczgcy sfery praw obywateli*®’.

Nieco odmienng koncepcj¢ przyjeta Mata Konstytucja z 1992 r.%® Przepis art. 54
ust. 2 uprawnial Rade Ministrow do podejmowania uchwat w zakresie wykonywania
swoich obowigzkow konstytucyjnych. Artykut 51 ust. 2 przyznawat Radzie funkcje
kierowania cato$cig administracji rzadowej. Nalezy zauwazy¢, iz uchwaty Rady miaty
luzny charakter wykonawczy w stosunku do ustawy. Opisywany organ posiadat upraw-
nienie do wydawania uchwat niemajacych w stosunku do ustaw charakteru $cisle wyko-
nawczego®®.

Jak wynika z powyzszego, charakter prawny uchwat Rady Ministréw ulegt dale-
ko idgcej zmianie. Akty te obowigzujg jednostki podlegle Radzie Ministréw i nie moga
stanowi¢ podstawy prawnej decyzji wzgledem obywatela. Uchwaly moga odnosi¢ si¢ do
zakresu spraw nakreslonych w art. 146 ust. 3 1 4 Konstytucji RP**°. Wspomniany przepis
normuje kompetencje Rady Ministréw, stwierdzajac m.in., iz prowadzi ona polityke
wewnetrzng 1 zagraniczng panstwa, co zostato zastosowane jako generalne okreslenie

zadania rzadu. Natomiast punkt wyjscia dla rozgraniczenia kompetencji w obrebie

383 J. Lang, Akty stanowienia prawa o charakterze wewnetrznym, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo
administracyjne, Warszawa 2011, s. 43.

38 Z. Rybicki, op. cit., s. 134.

385 J. Lang, Akty stanowienia prawa..., s. 43.

38 Warto zwrdci¢ uwage na interesujacag polemike dotyczaca dziatalno$ci prawotworczej rzadu, ktora
wywiazala si¢ w literaturze pomiedzy S. Rozmarynem, traktujacym konstrukcje samoistnych uchwat rzadu
jak narzedzie kierowania gospodarka narodowa, a W. Zakrzewskim, podajacym w watpliwo$¢ tez¢ wyrazo-
ng przez S. Rozmaryna. Krytyke pogladow S. Rozmaryna wyrazat J. Stembrowicz, sprzeciwiajac si¢ wyda-
waniu przez Rade Ministrow uchwat samoistnych. Por. S. Rozmaryn, Ustawa..., s. 195 i n.; W. Zakrzewski,
W sprawie samoistnych uchwat Rzqdu, PiP 1962, z. 4-5, s. 642-643; J. Stembrowicz, Rada Ministrow w PRL
w Swietle zatozen ustrojowych i praktyki, Warszawa 1968, s. 189 i n.

387°S. Piatek, op. cit., s. 135.

388 Dz. U. Nr 84, poz. 426.

3% 7. Szeliga, op. cit., s. 114.

3% P, Ruczkowski, Koncepcja aktow (Zrédel)..., s. 249.
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organow wiadzy wykonawczej stanowi domniemanie kompetencji Rady Ministrow.
Polega ono na powierzeniu rzadowi wszystkich ,,spraw polityki panstwa”, z wyjatkiem
tych zastrzezonych dla innych organow panstwowych i samorzadu terytorialnego. Z tego
powodu warto podkresli¢, ze tres¢ art. 146 ust. 3 i normy wynikajace z tego przepisu
przewiduja kierowanie przez ten organ administracja rzadowa, co stanowi podstawe do

wydawania wspomnianych aktow wewnetrznych®'.

2.2.2. Uchwaly Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji

Z art. 213 ust. 2 Konstytucji RP wynika kompetencja KRRiT do wydawania roz-
porzadzen oraz uchwat w sprawach indywidualnych. Tak sformutowany przepis budzi
watpliwosci, czy ustrojodawca miat zamiar wskaza¢ na uprawnienie KRRiT do podej-
mowania uchwal rozumianych jako akty prawa wewnetrznego, czy tez aktoéw rozumia-
nych przyktadowo jako akty administracyjne. Niejasnosci te wprowadza zastosowany
w konstytucyjnym przepisie termin ,,indywidualny”, ktory mogtby wskazywac, ze w tej
sytuacji nie chodzi o uchwaty w rozumieniu art. 93 Konstytucji RP. Z tego powodu
nalezy bada¢ indywidualnie kazdg uchwate KRRiT i na podstawie ustalonych w ten
sposob cech zdecydowacé o zakwalifikowaniu jej jako aktu administracyjnego (np. kon-
cesji) lub aktu normatywnego, czyli aktu prawa wewnetrznego.

Przepis art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r.**? potwierdza konstytucyjne
upowaznienie KRRiT do wydawania rozporzadzen i uchwat. Z kolei art. 9 ust. 3 stano-
wi 0 wydawaniu uchwal na podstawie i w celu ich wykonania. Zgodnie z art. 11 ust. 2
statut Biura Krajowej KRRiT uchwata KRRiT w formie regulaminu. Dnia 16 lutego
1996 1. podjeto uchwatg w sprawie przyjecia Regulaminu prac Krajowej Rady Radiofo-
nii i Telewizji***. Uchwala nr 173/2006 z dnia 29 marca 2006 r. KRRiT przyjeta Okreso-
wy Regulamin Prac Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. W przeciwienstwie do tego
aktu z calg pewnosciag aktem prawa wewnetrznego nie jest uchwata w sprawie umorzenia
lub roztozenia na raty zaleglosci w ptatnosci optat abonamentowych, wydawana na
podstawie art. 9 ust. | wzw. z art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 21 kwietnia 2005 r. o optatach

abonamentowych®*,

1P, Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do przepisow, Warszawa 2000, Legalis.

32 Tj. Dz. U. 2 2020 r. poz. 805.

3% Uchwata nr 40/96 w sprawie przyje¢cia Regulaminu Pracy Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji,
http://www.krrit.gov.pl/Data/Files/_public/Portals/0/KRRiT/informacje/regulamin_pracy krrit 160296.
pdf [dostep: 15.07.2021].

3% Tj. Dz. U. 22020 r. poz. 1689.
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2.2.3. Zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i ministrow

Konstytucja RP zmienita kwalifikacje prawng zarzadzen. W okresie panstwa
socjalistycznego art. 33 ust. 2 Konstytucji PRL uznawatl je za akty prawa powszechnie
obowiazujacego. Obecnie sg one aktami wewnetrznymi. Ustawa konstytucyjna z dnia
17 pazdziernika 1992 r. jednoznacznie kwalifikowata ich wydawanie, podobnie jak roz-
porzadzen, na podstawie i w celu wykonania ustawy**.

W okresie Rzeczypospolitej Ludowej zarzadzenia uznawano za podstawowg ka-
tegori¢ aktow prawno-organizacyjnych, stanowionych w najrozmaitszych formach praw-
nych i na niejednolitych podstawach prawnych®*. Zarzadzenia bytly wydawane zaréwno
przez ministra czy wojewode, jak i przez rektora szkoty wyzszej, co powodowato chaos
w ich nazewnictwie®’. Uwaga ta pozostaje aktualna do dzisiaj.

Obecnie zarzadzenie stanowi akt wewngtrzny. W §wietle art. 93 Konstytucji RP
zarzadzenia sa wydawane na podstawie ustawy, ktora powinna okresla¢ organ upraw-
niony do jego wydania oraz kompetencje, w ktorej zakresie akt ten ma by¢ stanowiony.
Oznacza to réwniez obowigzek powotania przepisu ustawy w wydawanym zarzadzeniu.
Niedopuszczalna jest takze modyfikacja aktow prawa powszechnie obowigzujacego za
pomoca zarzadzen. Z punktu widzenia Konstytucji RP podmiotami uprawnionymi do
ich wydawania sg Prezes RM oraz ministrowie. Wykaz kompetencji kierowniczych za-
wiera art. 5 ustawy o Radzie Ministrow™?.

Wydawanie zarzadzen jest zwigzane z funkcjg kierowania sprawowang przez
Prezesa RM, o ktdérej mowa w art. 148 pkt 2 Konstytucji RP. Kierowanie pracami Rady
Ministréw, zgodnie z art. 5 ustawy o Radzie Ministrow, obejmuje wyznaczenie ministrom
zakresu spraw, w ktorych dzialaja oni z upowaznienia Prezesa RM, zadanie informacji,
dokumentow i sprawozdan okresowych lub dotyczacych poszczegdlnej sprawy albo
rodzaju spraw od ministra czy zarzadzanie korespondencyjnego uzgodnienia stanowisk
cztonkéw Rady Ministrow. Poza tym Prezes RM moze zwotywa¢, bra¢ udziat i prze-

wodniczy¢ posiedzeniom organdéw pomocnych Rady Ministrow, a takze zwolywacé

395 J. Jezewski, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 1l..., s. 165.

39 W. Zakrzewski pisze, ze wskutek uznania przez Konstytucj¢ PRL z 1952 r. uchwat Rady Ministrow
i zarzadzen ministrow za akty powszechnie obowigzujace charakter prawotworczy tych aktow przestat bu-
dzi¢ watpliwosci, co zdaniem tego autora §wiadczy o erozji tradycyjnych przestanek o walorze prawotwor-
czym przyjmowanych w ramach koncepcji o prawie i prawotworstwie. To spostrzezenie sktonito W. Za-
krzewskiego do sformutowania nowej definicji aktu prawotwoérczego. Jest to wedlug niego akt, ktory
wyznacza wzory i reguly zachowania. Jego przestrzeganie jest dla adresata prawnie obowigzujace, niezalez-
nie od przyjetej formy, podstawy prawnej, zasiegu przedmiotowego i podmiotowego, zakresu i formy sank-
cji stuzacych ochronie tego przestrzegania. Takie ujgcie pozwolito autorowi na zaliczenie do dziatalnosci
prawotworczej wszystkich rodzajow aktow, w tym dyrektywnych i instrukcyjnych czy wytycznych. Zob.
W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy..., s. 14-15.

37 J. Jezewski, Prawo administracyjne w sferze..., s. 221.

3% Tj. Dz. U. 22021 1. poz. 178 ze zm.
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posiedzenia z udziatem wtasciwych ministroéw, kierownikow urzedoéw centralnych lub
wojewoddw i1 im przewodniczy¢. Na podstawie art. 12 ustawy o Radzie Ministrow
Prezes RM z wlasnej inicjatywy lub na wniosek cztonka Rady Ministrow moze, w dro-
dze zarzadzenia, tworzy¢ organy pomocnicze Rady Ministrow lub Prezesa RM. Artykut 17
ustawy czyni go kompetentnym do zwolywania posiedzen Rady Ministrow, ustalania
porzadku i przewodniczenia tym posiedzeniom.

Z kolei uprawnienia kierownicze ministra wynikajg z kierowania, nadzorowania
oraz kontrolowania dziatalno$ci organéw podporzadkowanych, urzedow oraz jednostek,
co wynika z art. 34 ustawy o Radzie Ministrow. W ramach tej kompetencji minister
tworzy i likwiduje jednostki organizacyjne, a takze powotuje i odwotuje kierownikow
jednostek organizacyjnych, chyba Ze co innego wynika z przepisow odrgbnych. Minister,
w mys$l art. 34a tej ustawy, w celu dostosowania do polityki ustalonej przez Rade Mini-
strow zasad i kierunkow dziatania podlegtych lub nadzorowanych centralnych organow
administracji rzadowej, innych urzedow lub jednostek organizacyjnych niemajacych
osobowosci prawnej, moze wydawac kierownikom urzedow centralnych oraz kierowni-
kom innych urzgdow i jednostek organizacyjnych wigzace ich wytyczne i polecenia.
Ograniczenie kompetencji do wydawania polecen i wytycznych polega na tym, ze oba
akty nie moga dotyczy¢ rozstrzygniec co do istoty sprawy zatatwianej w drodze decyzji
administracyjnej, a takze braku sposobnosci do zastosowania tych polecen i wytycznych
wobec organow, urzedow czy jednostek organizacyjnych wchodzacych w sktad zespo-

lonej administracji rzadowej, chyba ze przepisy szczeg6lne stanowia inaczej.

2.2.4. Zarzadzenia Prezydenta RP

Konstytucja RP tworzy zamknigty katalog aktéw normatywnych wydawanych
przez Prezydenta, czyli rozporzadzen z mocg ustawy i rozporzadzen, ktore sa aktami
o charakterze abstrakcyjno-generalnym*”’. Warto przypomnie¢, iz art. 93 Konstytucji
RP wsrod organéw upowaznionych do wydawania zarzadzen nie wymienia Prezydenta
RP. Natomiast kompetencja do ich wydawania zostata ustalona w art. 142 ust. 1 Konsty-
tucji. W zwiazku z tym powstata watpliwo$¢, czy pomimo przyjecia innego rozwigzania
akt Prezydenta nalezy traktowac tak samo jak zarzadzenie Prezesa RM czy ministra.
Artykut 142 Konstytucji RP zawiera bezposrednie odniesienie do tresci art. 93 ustawy
zasadniczej, co zdaje si¢ wyjasnia¢ wszelkie niejasnosci.

W tej sytuacji pozostaje ustalenie podmiotow, wzgledem ktorych Prezydentowi
przystuguje kompetencja do stanowienia aktéw prawa wewnetrznego w formie zarza-
dzenia. W literaturze wskazuje si¢ na nast¢pujace podmioty: Kancelari¢ Prezydenta RP,
Rade Bezpieczenstwa Narodowego i Biuro Bezpieczenstwa Narodowego oraz Rade

39 L. Zacharko (red.), Organizacja prawna administracji publicznej, Katowice 2013, s. 78.
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Gabinetowq. Zauwaza si¢ przy tym, iz Kancelaria jest organem o charakterze pomocni-
czym. Nie moze stanowi¢ to podstawy do przypisywania samodzielnych kompetencji
temu podmiotowi z powodu jego pomocniczego statutu*,

Niewatpliwie jednym z podmiotow, w stosunku do ktorych przystuguja Prezyden-
towi RP kompetencje w zakresie prawotworstwa wewnetrznego, jest Kancelaria Prezy-
denta Rzeczypospolitej*’!, co mozna bezposrednio odczytaé z art. 143 Konstytucji RP.
Jak wynika z tre$ci powolanego przepisu, Prezydent RP nadaje statut Kancelarii, a tak-
ze powotuje i odwoluje Szefa Kancelarii Prezydenta.

Dziatalno$¢ polegajaca na wydawaniu aktow wewnetrznych takich jak zarzadzenia
w sprawie okreslania zasad funkcjonowania Kancelarii Prezydenta RP ma niewielkie
rozmiary*?. Najczgstszym powodem ich wydawania jest uchwalenie statutu, regulaminu
lub dokonanie zmian w jego tresci*®®, okreslanie zasad wynagradzania Kancelarii RP czy
dokonywanie zmian w tresci tego aktu***. Zarzadzenia dotyczgce innej materii sg wyda-
wane niezwykle rzadko*®”. Powotanie i odwotanie Szefa Kancelarii Prezydenta z pewnoscig
nie stanowi przedmiotu dziatalnosci prawotworczej w formie zarzadzen. Jest to akt indy-
widualny z zakresu stosowania prawa, w praktyce kwalifikowany jako postanowienie*¢,

Przepis art. 141 Konstytucji RP upowaznia Prezydenta RP do przewodniczenia
Radzie Gabinetowej, ktorg tworzy Rada Ministrow. Czy zatem stanowi on podstawe do
wydawania zarzadzen w kwestii funkcjonowania tego gremium?

400 A. Bien-Kacata, Akty prawa wewnetrznego stanowione przez Prezydenta RP, PPK 2014, nr 2,
s.29in.

401 Zatem Kancelaria Prezydenta RP nie jest organem wiadzy publicznej, lecz cialem pomocniczym
Prezydenta RP, co powoduje, ze nie moze podejmowac zadnych decyzji wladczych, a za jej dziatalnosé
odpowiada Prezydent RP. Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji..., s. 296.

402 Przyktadowo w latach 2012-2015 wydano zaledwie kilka zarzadzen. Z wyliczen prowadzonych na
podstawie danych opublikowanych na stronie internetowej Sejmu wynika, ze w tym okresie opublikowano
osiem zarzadzen, http://isap.sejm.pl/KeyWordServlet?viewName=thasK&passName=Kancelaria%20Pre-
zydenta [dostep: 15.07.2021].

403 Zob. zarzadzenie Prezydenta RP z dnia 7 sierpnia 2015 r. w sprawie nadania statutu Kancelarii Pre-
zydenta RP (M.P. poz. 762); zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 16 lipca 2015 r. zmie-
niajace zarzadzenie w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (M.P.
poz. 660).

404 Zob. zarzadzenie Prezydenta RP z dnia 7 sierpnia 2015 r. w sprawie zasad wynagradzania pracow-
nikow Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. poz. 2015); zarzadzenie Prezydenta RP z dnia
16 lipca 2015 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie zasad wynagradzania pracownikéw Kancelarii Prezy-
denta RP (M.P. poz. 653).

405 Jednym z nielicznych zarzadzen niedotyczacym nadania statutu czy ustalania zasad wynagradzania
jest zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 26 stycznia 2016 1. w sprawie zasad i trybu odbywania
aplikacji administracyjnej w Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, wykazu stanowisk objetych
aplikacja oraz zasad i wypadkdéw dopuszczajacych zaliczenie aplikacji oraz zwolnienie od jej odbywania
(M.P. poz. 155).

406 Zob. postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 sierpnia 2015 r. o odwotaniu
Szefa Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. poz. 776); postanowienie Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej RP z dnia 7 sierpnia 2015 r. o powotaniu Szefa Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej (M.P. poz. 776).
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Analiza funkcjonowania Rady Gabinetowej, a takze zbadanie wigzi pomiedzy
Prezydentem RP a cztonkami Rady Ministréw (czy tez raczej braku tych wiezi) naka-
zuje udzielenie odpowiedzi przeczacej. Kwestie zwigzane z organizacjg prac Rady Ga-
binetowej nie zostaly okreslone w drodze ustawowej*”’. Obecnie w zadnym Dzienniku
Urzgdowym nie ma aktu prawa wewnetrznego (zarzadzenia) normujacego to zagadnie-
nie. Proba uregulowania sposobu funkcjonowania Rady w formie aktu prawa wewnetrz-
nego, podjeta przez Prezydenta RP Aleksandra Kwasniewskiego w 1998 r., nie zakon-
czyla si¢ pomyslnie. Uznano wtedy, iz organy konstytucyjne sag wzgledem siebie
autonomiczne, a zatem brak przestanki podlegtosci dajacej sposobnos¢ do wydawania
aktu prawa wewnetrznego®®. Z praktyki wynika, ze kwestie z zakresu czasu, miejsca
i porzadku obrad ustala Prezydent RP i przekazuje Prezesowi RM w formie pisma in-
formacyjnego, ktorego tresc jest nastgpnie udostepniana przez Premiera pozostatym
ministrom*”. Co wigcej, brak okreslenia zakresu kompetencji Prezydenta RP zwigzane-
go z przewodniczeniem posiedzeniom Rady Gabinetowej nakazuje uznac, ze obejmuje
ono typowe kompetencije zwigzane chocby z otwieraniem posiedzen i ich prowadzeniem,
udzielaniem czy odbieraniem glosu*’. Prezydent RP, przewodniczac posiedzeniom, moze
jedynie zwraca¢ uwage cztonkéw Rady Ministrow na konkretne zagadnienia i zachecaé

do podjecia dziatan w normalnym trybie*!

. Prezydent RP wecale nie musi by¢ jedynym
inicjatorem posiedzen Rady Gabinetowej. Moze nim by¢ takze Prezes RM*?, jednak
i w tym przypadku ostateczna decyzji nalezy do Prezydenta*’®.

Idac dalej, wypada oceni¢ wiezi taczace Prezydenta RP z Radg Bezpieczenstwa
Narodowego i w konsekwencji z Biurem Bezpieczenstwa Narodowego. Na wigz osobo-
wa pomigdzy Prezydentem a cztonkami tej Rady wskazuje art. 144 ust. 3 pkt 26 Kon-
stytucji RP, ktory stanowi o powolywaniu i odwotywaniu cztonkéw Rady przez Prezy-

denta RP. Przyjmuje si¢, iz tryb jej dziatania wymaga formy zarzadzenia glowy panstwa*'“.

Takie zarzadzenie zostato wydane w dniu 24 maja 2010 r.*

47 A, Bien-Kacata, Zrédla prawa wewnetrznego..., s. 279.

408 1hidem, s. 280.

409 B. Opalinski, Rada Gabinetowa w polskim systemie ustrojowym, PPK 2011, nr 1, s. 118.

410 Ihidem.

I B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ..., s. T72.

412 Taka sytuacja miata miejsce w czerweu 2002 r. Rada Gabinetowa zostata zwotana wprawdzie przez
Millera. Zob. K. Leszczynska, Rzgdy Rzeczypospolitej Polskiej (1989—2005), Torun 2008, s. 412.

413 B. Opalinski, op. cit., s. 117.

414 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji..., s. 292-293.

415 Zob. https://www.bbn.gov.pl/ftp/dok/Zarzadzenie Prezydenta RP_z 24 maja 2010 r. w_sprawie
_trybu_dzial-ania RBN.pdf [dostep: 15.07.2021].
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2.3. Pozakonstytucyjne formy aktow wewnetrznie obowigzujacych

Trzon systemu aktow prawa wewngtrznego stanowig akty wymienione w art. 93
ust. 1 Konstytucji RP, co jednak nie oznacza istnienia konstytucyjnego zakazu dopusz-
czenia przez przepisy ustawowe stanowienia tych aktow takze przez inne podmioty badz
tez stanowienia aktow inaczej nazwanych. Nalezy uzna¢, ze reguly konstytucyjne sto-
suje sie rowniez do innych kategorii prawa wewnetrznego w catej ich rozmaitosci*®. Jak
wskazuje si¢ w literaturze, ,,Przepis ten [art. 93 Konstytucji RP — przypis J.M.] musi mie¢
zastosowanie nie tylko do organdéw i aktow wyraznie w nim wskazanych, ale do wszyst-
kich form prawotworstwa «zarzadzeniowego» 1 «powielanego» w obrgbie panstwowej
administracji centralnej, w tym oczywiscie do Rady Ministrow, jej prezesa i ministrow
oraz uchwat i zarzadzen™". Z tego powodu, majac na uwadze tre$¢ wczesniej przywo-
tanych orzeczen sadowych, nalezy uzna¢, iz przepis art. 93 Konstytucji RP dotyczy
wszelkich aktow wewngtrznych, takze zarzadzen wydawanych przez organy wymienio-
ne w tym przepisie oraz innych organéw, podejmujacych je na zasadach okreslonych
w tych przepisach. Przy okazji warto zwroci¢ uwage na problem nazewnictwa tych
aktow. Obok podmiotow legitymowanych do wydawania zarzadzen, okreslonych w Kon-
stytucji RP, zarzadzenia moga by¢ wydawane takze przez inne uprawnione podmioty.

W literaturze wskazywano na trudnos$ci, jakie sprawia kwalifikacja aktow we-
wnetrznych. ,,Odkrywaniem sfery cienia” nazwano probe dokonania naukowej systema-
tyzacji aktow prawa wewnetrznego*'®. Najczes$ciej wskazuje si¢ na nastepujace akty:
zarzadzenia, instrukcje, okolniki, wytyczne, statuty i regulaminy. Dos¢ trudno jest
znalez¢ cechy wspolne wszystkich tych aktow, o czym $wiadczg juz same trudnos$ci
wynikajace ze zrdznicowanego nazewnictwa.

W ramach przeprowadzonej typizacji aktow wewngtrznych J. Starosciak wskazywat
m.in. na instrukcje prawotworcze wydawane na podstawie przepisu kompetencyjnego
upowazniajacego do dziatania oraz instrukcje interpretacyjne, dla ktorych wystarczajaca
podstawa byty akty o kompetencjach nadzorczych. Wymienit rowniez polecenia stuzbowe
i wytyczne, zarowno te o charakterze wigzacym, jak i niewigzacym: Za akty normatywne
wewnetrzne L. Jastrzebski uznal okolniki, pisma okélne, instrukcje, ogdlne zasady i wy-
tyczne*®. Z. Leonski w wyniku analizy aktow prawnych wydawanych przez organy ad-

420

ministracji za generalne akty uznal: statuty, regulaminy i wytyczne*?, za$§ E. Ochendowski

wymienil regulaminy, instrukcje i pisma okolne*”!. Zdaniem E. Ury zakres zrodet prawa

416 A, Bataban, Prawo powszechnie a wewnetrznie obowigzujqce, teza nr 2, Prz. Legisl. 2000, nr 3, s. 43.
47 A, Szmyt, Konstytucyjny system zrodel. .., 2004, s. 179.

418 7. Jezewski, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 5..., s. 167.

49 L. Jastrzebski, Zrédla prawa administracyjnego..., s. 23.

40 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego..., s. 269.

421 E. Ochendowski, op. cit., s. 146.
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wewnetrznego jest szerszy od tego okreslonego w Konstytucji. Do katalogu tych aktow
autorka zalicza: regulaminy, instrukcje, okolniki i wytyczne*?.

Majac to na uwadze, nalezy w dalszych rozwazaniach przyblizy¢ charakter praw-
ny aktow, tj. opisa¢ wytyczne, instrukcje oraz okolniki i pisma okolne, a takze statuty
iregulaminy. Akty te byty niejednokrotnie przedmiotem analizy monograficzne;j, dlatego
przedstawione tu wyjasnienia beda miaty charakter syntetyczny. Ponadto wiele zagadnien
zwigzanych z funkcjonowaniem aktéw wewnetrznych, tj. kwestie ich podstawy prawnej,
tresci, podmiotowego zakresu obowiazywania czy mozliwego wptywu na sytuacje praw-

ng jednostki, zostaly zaprezentowane w niniejszej pracy w osobnych podrozdziatach.

2.3.1. Wytyczne

W okresie Rzeczpospolitej Ludowej wytyczne byly uznawane za akty o charak-
terze doradczym, stuzgcym koordynowaniu gospodarki narodowej*?*. Mozliwos¢ ich

wydawania przewidywat art. 5 ustawy z dnia 20 marca 1950 r.*?*

o terenowych organach
jednolitej wladzy panstwowej. Stanowil on, Ze ,,Rady narodowe dzialaja na podstawie
uprawnien ustawowych oraz zgodnie z wytycznymi i instrukcjami Rady Panstwa, Rady
Ministrow oraz wlasciwych ministréw”. Ponadto wedtug art. 15 ust. 1 1 2 wspomnianej
ustawy rowniez Prezydium rady narodowej w zakresie podejmowanych czynno$ci mia-
o ustawowy obowiazek dziatania zgodnie z wytycznymi i instrukcjami prezydium rady
narodowej wyzszego stopnia. Prezydium wojewddzkiej rady narodowej dziatato stosow-
nie do uchwat wojewodzkiej rady narodowej, wytycznych i instrukcji Rady Ministrow
oraz wtasciwych ministrow.

Praktyka okresu socjalistycznego wskazywata na szerokie wykorzystywanie
wytycznych*® jako $rodka centralizowania administracji. Wynikato to z ogolnego upo-
waznienia organdw administracji do stosowania wytycznych w relacjach z organami
nizszego stopnia, co stuzylo nadawaniu opisywanej relacji charakteru hierarchicznego
podporzadkowania*. W prowadzonych éwczesnie rozwazaniach podkreslano nadawa-
nie wytycznym rdznej tresci prawnej. Wielokrotnie akcentowano, ze stuzyty one usta-
leniu zasad wykonywania aktow normatywnych, byty tez aktami ustalajgcymi w sposéb
wigzacy stosowanie norm generalnych*’. Miaty abstrakcyjny i obowigzujacy charakter*?.
Funkcja wytycznych byto okreslanie przez organy nadrzedne sposobu oraz trybu

42 E. Ura, Prawo..., s. 50-51.

423 J. Staro$ciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 161 in.

424 Dz. U. Nr 14, poz. 130 ze zm.

425 Szerzej na ten temat W. Hoff, op. cit., s. 24 in.

46 E. Smoktunowicz, Wytyczne w dziataniu administracji..., s. 49.

7 7. Rybicki, Administracyjno-prawne zagadnienia gospodarki planowej, Warszawa 1968, s. 163.
428 M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, op. cit., s. 31.
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stosowania obowigzujacych norm prawnych przez organy podporzadkowane*”. Wytycz-
ne dotyczyly relacji pomiedzy organami administracji, ale mogly wplywac takze na
zaspokajanie potrzeb obywateli**’.

Charakter prawny tych aktow nie byt jednolity i wynikat z zaleznos$ci od konkret-
nej podstawy prawnej. Niejasny charakter prawny sprzyjatl swobodzie w ich wykorzy-
stywaniu w celu oddziatywania na jednostki nadzorowane i uszczuplaniu ich sfery sa-
modzielnosci®'. Wytyczne mogly wigc mie¢ charakter normy wiazacej lub zalecenia
doradczego albo wskazywac jedynie ogolny charakter dziatania*?. Jak wskazywat M. Kie-
rek: ,,Sg one zasadniczo aktami wewnetrznymi, ktorych celem jest ustalenie zasad wy-
konywania aktéw prawnych, wykonywania zadan i trybu dziatania organéw’™#. M. Ja-
roszynski uznat je za ,,ogélne wskazania wydawane na podstawie ogoélnego
upowaznienia ustawy przez organy nadrzedne pod adresem organow podporzadkowanych,
ustalajace w sposob obowigzujgcy stosowanie norm prawnych w praktyce™#.

Przyjeto wiec pie¢ kategorii wytycznych: niestanowigce zrodia prawa, abstrak-
cyjne, upodobnione do aktéw normatywnych, nietworzgce nowych stosunkéw prawnych,
majace obowigzujgcy charakter*. Upowaznienie do wydania wytycznych nie musiato
zostac ujete expressis verbis. Podstawa wydawania wytycznych mogt by¢ stosunek ko-
ordynacyjnoprawny taczacy jednostke koordynowang i koordynujaca*®.

Obecnie rola wytycznych jest nieporownywalnie mniejsza. Sg one stosunkowo
rzadko podejmowane, co nie oznacza, ze nie sg obecne w praktyce organéw administra-
cji publicznej. W literaturze bywajg zaliczane do réznych form ,,wewngtrznego kierow-
nictwa™?’. Wydawane sg zaréwno przez organy administracji panstwowej (rzadowej
i nierzagdowej), jak i samorzadowej. Przyktadem takiego aktu moga by¢ wytyczne nr 1
Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 27 kwietnia 2007 r. w sprawie przeprowadzania
w Policji badan psychofizjologicznych, psychologicznych oraz testu sprawnosci fizycznej,
o ktorych mowa w art. 35a ustawy o Policji**®. Wytyczne stuza wiec okresleniu wewngtrz-
nych procedur obowigzujacych w jednostce w celu zapewnienia jej prawidtowego funk-
cjonowania. Sg stosowane takze w sprawach strategicznych, w ktorych najistotniejsza

kwestig jest zapewnienie sprawnego funkcjonowania konkretnej jednostki. Najlepszym

429 7. Rybicki, op. cit., s. 137.

40 1pidem, s. 138.

1 E. Smoktunowicz, Wytyczne w dziataniu administracji..., s. 50.

#2 ] Starosciak, Zrédla prawa administracyjnego..., 1977, s. 36.

433 M. Kierek, op. cit., s. 744.

44 M. Jaroszynski, Zagadnienia Rad Narodowych..., s. 291.

435 K. Sobczak, Branzowa i terenowa koordynacja pracy przedsigbiorstw kiuczowych, Warszawa 1965,
s. 127.

+6 M. Kierek, op. cit., s. 745.

47 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 132.

48 Dz. Urz. KGP, poz. 87.
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tego przyktadem sg wytyczne Wojta Gminy Mastéw w sprawie doskonalenia dziatalno-
$ci obronnej w Gminie Mastow w 2013 1.4, ktore poprzez specyficzny zakres normo-
wania majg de facto charakter powszechnie obowigzujacy, bowiem sa kierowane do
jednostek spoza systemu organizacyjnego wojta wydajacego akt. Zauwazalng praktyka
staje si¢ wydawanie zarzadzen zawierajacych wytyczne normujace rozmaite kwestie
dotyczace funkcjonowania jednostki. Przyktadem takiego aktu jest zarzadzenie nr 70
Prezesa Rady Ministréw z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie wytycznych w zakresie
przestrzegania stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej*.
Charakter wewngetrzny wytycznych znajduje swoje potwierdzenie w orzecznictwie.
W jednym z orzeczen Sad stwierdzil, iz ,,W $wietle norm konstytucyjnych wytyczne nie
sa zrodlem prawa powszechnie obowiazujacego. Stanowia natomiast szczeg6lny element
systemu realizacji, ktory zawiera warunki i procedury obowigzujgce instytucje uczest-
niczace w realizacji programu, obejmujace zarzadzanie, monitoring, ewaluacje, kontro-
lg i sprawozdawczos¢ oraz sposob koordynacji dziatan tych instytucji. Wytyczne stano-
wig akty prawa wewnetrznego, kierowane do instytucji uczestniczacych w realizacji
programu (instytucji zarzadzajacych, instytucji posredniczacych lub instytucji wdraza-
jacych), podlegtych lub nadzorowanych przez ministra wlasciwego do spraw rozwoju
regionalnego albo tych z wymienionych instytucji, ktérym na podstawie porozumienia
albo umowy zostaty powierzone okreslone zadania w zakresie przygotowania lub reali-
zacji danego programu operacyjnego. W stosunku do tych podmiotéw postanowienia
zawarte w wytycznych sa wigzace. Wytyczne, bedace elementem systemu realizacji
programu operacyjnego, nie stanowig zrodta prawa powszechnie obowigzujacego, lecz
lacznie z przepisami powszechnie obowigzujacymi moga stanowi¢ podstawe sadowe;j
kontroli przewidzianej w ustawie. Postanowienia wytycznych nie wiazg sadu admini-
stracyjnego, ktory dokonujgc kontroli procedury konkursowej, jest zwigzany tylko prze-
pisami ustawy oraz tymi aktami prawa wspolnotowego, ktore maja charakter powszech-

nie obowigzujgcy’™*.

2.3.2. Instrukcje

Instrukcje maja stosunkowo dtugg tradycje. Stuzyty wyjasnieniu i wskazywaniu
wilasciwej w danej sytuacji drogi postepowania*?. J.S. Langrod okreslat je jako ,,opera-
cje instrukcyjne”, obejmujace takie akty jak instrukcje, okolniki czy regulaminy. Akty
te miaty wyjatkowe znaczenia dla praktyki administracyjnej. Obowigzywaty wewnatrz

439 Zob. http://www.biuletyn.net/nt-bin/_private/maslow/2799.pdf [dostgp: 1.07.2021].
40 MLP. Nr 93, poz. 953.

1 Wyrok NSA z dnia 4 wrzesnia 2019 r., I GSK 1280/18, Legalis nr 2265061.

42 7. Jezewski, Wewnetrzne prawo administracyjne..., s. 46.
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aparatury administracyjnej i wystgpowaty w stosunku hierarchicznym na wszystkich
szczeblach instancyjnych*®. | Prawo instrukcyjne” bylo szczegdlnie czesto wydawane
w czasach Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej, regulujac w drobiazgowy sposob rozmaite
kwestie dotyczace gospodarki narodowej, tym samym prowadzac zmniejszania bezpo-
sredniego wplywu przepisow ustawowych w roznych dziedzinach**.

Przez dtugie lata w okresie Rzeczpospolitej Ludowej wystepowal problem z od-
roznieniem instrukcji od innych aktow wewngtrznych, w tym przede wszystkim od
wytycznych itp.**® Instrukcje stanowity instrumenty kierowania dziatalnoscig admini-
stracji w ramach prawa. Stuzyly ksztattowaniu polityki administracyjnej tworzonej w celu
wyznaczenia regut zachowania jednostek podleghtych. Charakterystyke instrukeji prze-
prowadzit m.in. J. Starosciak, ktéry uznal, ze instrukcja nie moze narusza¢ prawnie
zagwarantowanej samodzielnosci dziatania podmiotu. Nie moze ona by¢ wigzaca dla
obywateli, dlatego tez nie narusza ich prawa do sagdow. Instrukcje byty kierowane szcze-
golnie do pracownikow organu administracyjnego. Wykonanie instrukcji wynikato
z istnienia wiezi shuzbowych i dlatego jej niewykonanie bylo obwarowane sankcjg od-
powiedzialnosci stuzbowej**. Rola instrukcji byto okreslanie przez organy nadrz¢dne
sposobu oraz trybu stosowania obowigzujacych norm prawnych przez organy podpo-
rzadkowane.

Obecnie tego typu akty sa przyjmowane do$¢ sporadycznie. Najczestszg ich forme
stanowi instrukcja kancelaryjna okreslajaca szczegotowy tryb postepowania z dokumen-
tacja. Dotyczy wiec obiegu dokumentacji w danej jednostce w celu zapewnienia jedno-
litego sposobu tworzenia, ewidencjonowania i przechowywania dokumentdw. Jest zatem
kierowana do podmiotéw podporzadkowanych organowi wydajacemu akt. Instrukcje nie
moga by¢ kierowane do obywatela, cho¢ poprzez ksztattowanie zasad postgpowania

z dokumentacjg mogg niejednokrotnie wywiera¢ wplyw na jego sytuacje prawng*’.

2.3.3. Okélniki i pisma okélne
Okolniki i pisma okolne, podobnie jak instrukcje, byly pismami kierowanymi przez
organy wyzsze do organow podporzadkowanych i mogly zobowigzywa¢ organy admi-

nistracji do dzialania. Nie stanowily norm prawnych. Ich celem byto utatwienie procesu

i

43 J.S. Langrod, Znaczenie prawne instrukcji w prawie administracyjnym, ,,Gazeta Administracji’
1946, nr 12, R. XXII, s. 600-602.

4 T, Kuta, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] J. Boé, T. Kuta, op. cit., s. 42-43.

45 J. Korczak, Akty kierowania w systemie..., 1985, s. 144,

46 J. Staro$ciak, Podstawy prawne..., s. 57-67.

47 Na przyktad zarzadzenie nr 5 Komendanta Glownego Policji z dnia 2 lutego 2001 r. w sprawie me-
tod i formy pracy kancelaryjnej w Komendzie Gtéwnej Policji, w Wyzszej Szkole Policji, 1 szkotach poli-
cyjnych, Dz. Urz. KGP Nr 3, poz. 29 ze zm.
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stosowania prawa*®

. Okolniki nazywane byty ,,aktami kameleonami”. Stanowity akt
wewnetrzny zawierajacy roézne dyspozycje, tj. nakazy, zalecenia, wskazowki organiza-
cyjne. Byly aktami szczegolnie popularnymi w XIX i XX w. Akcentowano wtedy brak
rygoréw okreslajacych zwigzek formy i tresci, co szczegdlnie zwigkszato jego zalety
operacyjne, stad okolnik czesto regulowal tresci, ktore powinny obejmowaé akty nor-
matywne ministrow*.

Z badan przeprowadzanych przez L. Bara wynika, iz okolniki przybieraly postac
wigzacych wskazowek w zakresie wyktadni oraz stosowania norm prawnych, a takze
sposobu wykonania zadan. Niejednokrotnie byly to polecenia wyznaczajgce sposob
rozwiazania pewnych zagadnien. Okolniki nie zawieraty podstawy prawnej i nie zmie-
rzaly do tworzenia nowych sytuacji prawnych. Petnity pomocniczg i stuzebng rolg
w odniesieniu do zarzadzenia oraz w stosunku do aktéw normatywnych wyzszego
rzedu®?.

J. Starosciak, dokonujac charakterystyki okdlnika i instrukcji, nazywat je pisma-
mi urzedowymi, ktdre nie tworzg nowych regut zachowania dla administracji lub nowe-
go prawa, a stuza jedynie wyjasnieniu juz istniejgcego lub nowego prawa. Okolniki nie
obowigzywaly obywateli. Wynika z tego, ze stanowity one podstawe do tworzenia
obowiazkéw prawnych w ramach stosunkow stuzbowych pomiedzy organami potaczo-
nymi wiezami podlegtosci. Mogly ograniczy¢ swobodg wyboru, zobowigzujac organ do
scisle okreslonego zachowania w ramach rozwigzan dopuszczonych normami prawnymi
wyzszego rzedu®!,

Pisma okolne zajmowaly w hierarchii aktow prawnych pozycje nizsza od okolni-
ka. Byty one podpisywane gtownie przez dyrektoréw departamentow. Stuzyty przeka-
zywaniu informacji oraz wyjasnien. Wskazywaty takze juz obowigzujace przepisy
i wynikajace z nich obowiazki. W praktyce wystepowaty takze pisma okolne wydawane
przez Prezesa Rady Ministrow. Zawieraly najczesciej dyrektywy polityczne, spoteczne
1 gospodarcze, dotyczyty spraw waznych spotecznie. W przeciwienstwie do innych pism
okdlnych nie miaty charakteru informacyjnego czy wyjasniajacego, stanowily forme
réwnorzedng okolnikom. Z tego powodu w praktyce zacieraty si¢ roznice migdzy oboma
aktami, dlatego zglaszano watpliwosci co do sensu istnienia zaréwno okolnikow, jak
i pism okolnych, gdyz stuzyly one oznaczaniu podobnej tresci przy stosowaniu roznych

okreslen*?.

48 M. Kierek, K. Sand, J. Szreniawski, op. cit., s. 31.

49 J, Jezewski, Wewnetrzne prawo administracyjne, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne..., s. 46.

40 L. Bar, op. cit., s. 302.

#1 J. Staro$ciak, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Prawo administracyj-
ne, red. J. Staro$ciak, Warszawa 1966, s. 45.

42 1. Bar, op. cit., s. 302.
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Obecnie obie formy sg znacznie rzadziej praktykowane. W dziennikach urzedowych
mozna znalez¢ liczne przyklady okolnikéw czy pism wydawanych w okresie Rzeczpo-
spolitej Ludowej**. Majac na uwadze skale prawotworstwa wewnetrznego, mozna spotkac
tylko pojedyncze przyktady takich pism okdlnych. By¢ moze wynika to z faktu, ze takie

akty nie sg publikowane, co nie przekresla ich praktycznego zastosowania.

2.3.4. Statuty i regulaminy

Problematyka statutéw i regulamindéw zostata dos¢ szeroko opracowana w litera-
turze. Wystarczy cho¢by wspomnie¢ o monografii R. Raszewskiej-Skateckiej Statut

i regulamin zaktadu administracyjnego jako zZrodlo prawa**

, poswieconej w calosci tej
tematyce.

W okresie Polskiej Rzeczpospolitej Ludowe;j statuty i regulaminy okreslane byty
jako wewnetrzne akty generalne i obowigzywatly wylacznie w ramach danych jednostek
organizacyjnych w sprawach zwigzanych z ich dziatalnoscig*”. Stuzyly one wypetnieniu
luki w prawnym obrazie instytucji, w ktorej byly nadawane. Podkreslano, iz organizacja
wewnetrzna nalezy do naturalnych elementdéw zakresu przedmiotowego tych aktow*.

W literaturze wskazuje si¢ na niejednolity charakter prawny statutow. Wystepuja
one zarowno w formie aktu powszechnie obowigzujacego, jak i wewngtrznego, co spra-
wia trudnosci z ich umiejscowieniem w strukturze zrodet prawa*’. Akty funkcjonujace
»wewnatrz” zaktadu publicznego sg niejednokrotnie okreslane jako ,,akty prawa zakta-
dowego™®. Problematyke statutow i regulaminéw wydawanych przez organy zaktadu
administracyjnego zglebiata R. Raszewska-Skalecka we wspomnianej juz wyzej mono-
grafii, podkreslajac trudnosci zwigzane z ich wbudowaniem w konstytucyjny system
zrodet prawa. W wielu statutach i regulaminach mozna znalez¢ normy prawne, ktore
majg charakter zarowno powszechny, jak i wewngtrzny. Dotycza one bowiem nie tylko
spraw wewngtrznego ustroju zaktadu, ale normuja tez stosunki pomigdzy organami
zaktadu i jego pracownikami oraz uzytkownikami. Regulujg rowniez cz¢sto prawa

i obowigzki uzytkownikow zaktadu*®.

433 Na przyktad pismo okolne Ministra Rolnictwa z dnia 4 lipca 1953 r. w sprawie wyjasnienia pojeé¢
elektryfikacji i doelektryfikacji gromad wiejskich w celu ustalenia wtasciwej optaty za elektryfikacje (elek-
tryfikacje¢), M.P. Nr 70, poz. 853.

434 R. Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zakltadu administracyjnego jako zrédlo prawa, Wroctaw
2007.

455 7. Rybicki, op. cit., s. 137.

456 Szerzej na ten temat: W. Kisiel, Statut i regulamin organizacyjny w praktyce administracji publicz-
nej, OMT 1988, nr 4, s. 18 in.

47 M. Stahl, Akty prawne..., s. 272.

438 hidem.

4 R. Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zaktadu..., s. 314 in. Zob. tez eadem, Statut i regulamin
szkolnego  zakladu  administracyjnego w  swietle  obowigzujqcego  systemu  zZrodel  prawa,
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Statuty i regulaminy sg postrzegane w doktrynie jako typy aktow prawa wewngtrz-
nego, ktorych stanowienie musi opiera¢ si¢ na normie ustawowej, za$ zawarte tam wska-
zania nie powinny wykraczaé poza ramy okreslone przez prawo powszechnie obowigzu-
jace*®®. Naleza one do aktow normatywnych stuzacych regulowaniu wewngtrznego
ustroju i funkcjonowanie jednostek organizacyjnych. Normujg w szczegolnosci takie
kwestie, jak: podziat pracy, zakresy czynnosci, uktady zalezno$ci, zasady wewnetrznej
koordynacji dziatan czy kontroli wewngtrznej**'. Regulaminy stuza za to wskazaniu zasad,
przestanek oraz trybu podejmowania powtarzajacych si¢ czynnosci w zakresie pewnych
rygoréw administracyjnoprawnych i w odniesieniu do nieokreslonej liczby adresatow*é.

Regulaminy i statuty sa dos¢ czgsto wydawane przez organy administracji pu-
blicznej pod postacig zarzadzen. Przyktadem statutu jako aktu prawa wewnetrznego jest
z calg pewnoscig statut urzedu wojewodzkiego*®. Niejednokrotnie organy administracijg
wydaja regulaminy dotyczace zasad wynagradzania, kontroli czy zasad funkcjonowania
danej jednostki. Ich zbadanie jest przedmiotem analiz piatego rozdziatu, stad w tym
miejscu wskazalam jedynie na kilka podstawowych kwestii.

2.4. Podmioty kompetentne do wydawania aktéw prawa wewnetrz-
nego

Racjonalne tworzenie prawa wymaga rozdzielenia kompetencji prawotworczych
pomiedzy poszczegdlne ogniwa administracji*®*. Z tego powodu pojecie kompetencji jest
powiazane z okresleniem zakresu dziatania organu administracji publicznej, ktore dotyczy
sytuacji prawnej tego organu*®. Pojecie kompetencji pozwala wigc takze na okreSlenie
podmiotowego zakresu stosowania konkretnej formy dziatania*. Zaprezentowane twier-
dzenia maja swoje bezposrednie odniesienie do zrodet prawa wewnetrznego. Jak juz za-
uwazono, katalog zrodet prawa wewnetrznego jest otwarty zarowno pod wzgledem przed-

miotowym, jak i podmiotowym. Oznacza to, ze organy kompetentne do wydawania tych

[w:] A. Szadok-Bratun (red.), Nowe prawo o szkolnictwie wyzszym a podmiotowos¢ studenta, Wroctaw
2007, s. 37-53; eadem, Miejsce statutu i regulaminu zakladu administracyjnego w systemie zZrédel prawa.
Kwestie wybrane, Acta UWr. nr 3052, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2008, t. LXXVII, s. 259-291.

40 M. Stahl, Akty prawne..., s. 272.

41 J. Bo¢, Akty prawne stanowione przez administracje naczelng, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administra-
cyjne, Wroctaw 2007, s. 82.

42 J. Filipek, Prawo administracyjne..., cz. 1, s. 93.

43 B, Ura, Prawo...,s. 51.

44 W, Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy..., s. 84.

45 M. Matczak, Kompetencja..., [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa
Administracyjnego, t. 1..., s. 432-433.

46 7. Cieslak, Podstawowe pojecia nauki prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Pra-
wo administracyjne..., s. 84.
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aktow nie zostaty wyczerpujaco okreslone w tresci Konstytucji RP. Jak twierdzi A. Bien-
-Kacata, Konstytucja RP nie wskazuje w sposob jednoznaczny podmiotéw umocowanych
do wydawania aktow wewngtrznych. Nie zastrzega rowniez prawa do ich stanowienia
organom wylgcznie okreslonym w tekscie ustawy zasadniczej, co oznacza, ze do ich
wydawania moga zosta¢ legitymowane organy pozakonstytucyjne*®’. Z tego powodu
nalezy uznac¢ stuszno$¢ stwierdzenia: ,,Btedem bytoby jednak ograniczenie kregu organdw,
majacych kompetencje do wydawania aktow, o ktoérych mowa w art. 93, tylko do wyli-
czonych powyzej i nazwanych w art. 93 ust. 1 oraz do Prezydenta RP i przewodniczacych
komitetow™65,

W literaturze wielokrotnie wyrazano poglad co do podmiotéw kompetentnych do
wydawania tych aktow prawa wewnetrznego. S. Biernat uzupetnit konstytucyjny katalog
organdw upowaznionych do wydania aktow wewnetrznych (tj. Rade Ministrow i wszyst-
kich ministrow, nie tylko tych kierujacych dziatami administracji rzadowej) o centralne
organy administracji rzadowej. Wydawanie aktéw wewnetrznych nie przemawia za
przyjeciem Scistej wyktadni przepiséw konstytucyjnych i ustawowych, jak to ma miejsce
w przypadku rozporzadzen. Wynika to z zalozenia, ze akty wewnetrzne powinny by¢
instrumentem kierowania podleglymi jednostkami organizacyjnymi nie tylko przez
ministrow, ale takze przez centralne organy administracji*®®. E. Ochendowski wskazuje
na organy administracji rzagdowej i samorzadowej*”’. Zdaniem J. Filipka akty wewngtrz-
ne w postaci uchwat i zarzadzen moga wydawac takze organy terenowe w zakresie
dziatania i norm kompetencyjnych organu, ktory je ustanawia, o mocy nizszej od norm
stanowionych na szczeblu centralnym*’!. Zblizone stanowisko przyjmuje M. Stahl, kto-
rauwaza, ze akty prawa wewngtrznego mogg wydawac, oprocz organdw wymienionych
w art. 93 Konstytucji RP, Prezydent RP, przewodniczacy okreslonych w ustawie komi-
tetow, centralne organy administracji rzagdowej, terenowe organy administracji zespolo-
nej i niezespolonej oraz organy zaktadéw administracji panstwowej*’. Opisywana kom-
petencja dotyczy rowniez organdw samorzadu terytorialnego, jesli akt jest kierowany
tylko do jednostek podlegtych organowi wydajacemu akt, czego przyktadem moze by¢

uchwata budzetowa*”.

47 A, Bien-Kacala, Zrédla prawa, [w:] Z. Witkowski, A. Bien-Kacata (red.), Prawo konstytucyjne,
Torun 2015, s. 44.

48 K. Dziatocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 3, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, Warszawa 2001, s. 7.

49 S, Biernat, op. cit., s. 74.

410 E. Ochendowski, op. cit., s. 146.

471 J. Filipek, Prawo administracyjne..., cz. 1, s. 89.

42 M. Stahl, Akty prawne..., s. 271-272.

473 J. Lang, Krajowe zZrddia prawa administracyjnego, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administra-
cyjne, Warszawa 2015, s. 38.
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W zwiazku z tym nalezy podkresli¢ wystgpujaca w doktrynie zgodg co do wyla-
czenia z zakresu podmiotéw legitymowanych do wydawania aktow prawa wewnetrzne-
go podmiotéw o charakterze prywatnoprawnym, tj. fundacji, stowarzyszen czy spotek
prawa handlowego*™.

Przy braku szczegdlnej podstawy prawnej niedopuszczalne jest przenoszenie
kompetencji migdzy organami. Zasada zachowania kompetencji stanowi jedng z podsta-
wowych zasad prawa administracyjnego. Zatem organ administracji publicznej podej-
mujacy dziatanie powinien to czyni¢ w granicach przyznanej mu kompetencji, ktora
okresla si¢ jako ,,sytuacje prawng podmiotu oznaczonego przez regute kompetencyjna,
ktory dokonujgc ciggu czynnosci psychofizycznych lub konwencjonalnych prostych
dokonuje czynnos$ci prawnej donioslej prawnie, a przez to ustanawia, zmienia lub uchy-
la norme (regute), aktualizuje cudzy obowigzek lub realizuje element proceduralny
w procedurach ustanawiania, zmieniania lub uchylania norm (regut) czy procedurze
aktualizowania cudzego obowiazku™”. Ponadto nalezy podkresli¢, iz kompetencji or-
ganu nie mozna domniemywac, ale musi ona wprost wynikac z przepiséw prawa. Usta-
wodawca nie moze w sposob dowolny przydziela¢ kompetencji poszczegolnym organom,
ale powinien to czyni¢ z uwzglednieniem ,,roli i pozycji ustrojowej organu™. Akt
prawny wydany przez organ musi przytacza¢ podstawe prawng aktu wyzszego rzedu”’.

Zatem akty prawa wewnetrznego mogg by¢ wydawane przez organy wymienione
bezposrednio w Konstytucji lub upowaznione do tego na podstawie konkretnych prze-
pisow. W dalszych rozwazaniach przyjeto podziat zastosowany przez J. Bocia na organy
administracji samorzadowej, organy administracji rzagdowej i organy administracji pan-
stwowej. O ile zakres podmiotowy pierwszych z dwoch kategorii nie wzbudza wigkszych
watpliwosci, o tyle nalezy wyjasni¢ zakres podmiotowy wyodrgbnionej przez uczonego
administracji panstwowej. Autor do tak nazwanej grupy zaliczyl nastepujace organy:
Prezydenta RP, NIK, KRRiT, RPO, Krajowa Rade Sadownictwa, NBP, a takze central-
ne organy administracji podlegte Sejmowi, ambasadorom i konsulom Rzeczypospolitej,
jako organy administracji panstwowej funkcjonujace za granicg panstwa, oraz admini-

stracje wymiaru sprawiedliwosci, a takze administracj¢ Sejmu i Senatu*’®.

474 M. Haczkowska, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 2, [w:] eadem (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej ..., s. 253.

475 M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakow 2004, s. 184.

476 Zob. wyrok z dnia 23 marca 2006 r., K 4/60, za: W. Sokolewicz, Rozdzial I. Rzeczypospolita,
[w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, Warszawa 2007, s. 8.

477 J. Jezewski, Komentarz do art. 93. Uwaga nr 3..., s. 166.

478 J. Bo¢, Administracja publiczna w Polsce, [w:] A. Blag, J. Bo¢, J. Jezewski (red.), Nauka admini-
stracji, Wroctaw 2013, s. 53 in.
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2.5. Podstawa prawna aktéw prawa wewnetrznego

W s$wietle zasady demokratycznego panstwa prawa organy witadzy publicznej
dziatajg na podstawie i w granicach prawa powszechnie obowiazujacego. Oznacza to, iz
wszelka dziatalno$¢ organow wiladzy publicznej, takze ta prawotworcza, powinna mieé¢
podstawe prawng. Poza tym konstytucyjna zasada legalizmu*” i zasada podziatu wtadz*?
wskazuje na istniejgcy w ramach rozbudowanego systemu organdéw wykonujacych wia-
dze¢ publiczng podziat kompetencji pomigdzy poszczegdlne organy o charakterze bez-
wzglednie obowiazujacym. Zasady te wyznaczaja niejako kierunek interpretacji posta-
nowien Konstytucji RP takze w zakresie podstawy prawnej wydawania tych aktow.

Brak powolania podstawy prawnej albo jej nieprecyzyjne wskazanie z pewnoscig
utrudnia ustalenie powiazan okreslonego aktu prawnego z aktem prawnym wyzszej ran-
gi, co z kolei wptywa na sposob jego interpretacji. Powotanie podstawy prawnej utatwia
kontrole prawodawstwa. Nie sposob wykluczy¢, iz niejednokrotnie brak podstawy praw-
nej moze stuzy¢ normodawcy do ,,pozorowania” normotworczego charakteru aktu®!.

Podstawa prawna powinna wskazywac organ upowazniony do wydania aktu
prawa wewngtrznego. Pojecie upowaznienia bywa wykorzystywane do nazwania nor-
modawczych kompetencji administracji**?. Obie kategorie pojeciowe (tj. pojecie kompe-
tencji 1 podstawy prawnej) sa ze soba $cisle powigzane. Konsekwencja przyjecia, iz
kompetencja okresla sytuacje prawng organu, jest zatozenie, iz kazde dziatanie admini-
stracji powinno by¢ realizowane na wlasciwej podstawie prawnej*s.

Powyzsze ustalenia majg ogromne znaczenie, poniewaz ustawa zasadnicza w nie-
wielkim stopniu reguluje tematyke podstawy prawnej aktow prawa wewnetrznego*®*.
Konstytucja RP stanowi jedynie, ze ,,zarzadzenia sg wydawane tylko na podstawie usta-
wy”. Pojawia si¢ zatem pytanie, czy przywotany przepis dotyczy jedynie zarzadzen, czy
odnosi si¢ do wszystkich aktow prawa wewnetrznego? Ustalenia co do otwartego charak-
teru zrodet prawa wewngtrznie obowigzujacego zdajg sie potwierdza¢ poglad o bezpo-

srednim zastosowaniu wskazanego przepisu do innych aktéw prawa wewngtrznego.

479 Art. 7 Konstytucji stanowi, iz ,,Organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa”.

480 Tre$¢ art. 10 brzmi nastepujaco: ,,Ustroj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale i rowno-
wadze wiadzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej i wladzy sadownicze;j”.

481 J. Jabtonska-Bonca, Prawo powielaczowe..., s. 106-107.

42 T. Rabska, Prawny mechanizm kierowania gospodarkq, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1990, s. 126.

483 M. Matczak, Kompetencja..., s. 433.

484 W okresie Rzeczpospolitej Ludowej podstawe prawng do wydawania aktow normatywnych w sfe-
rze wewnetrznej stanowily przepisy wyraznie upowazniajace organ administracyjny do wydawania ogélnie
obowiazujacych norm poprzez niesprecyzowanie warunkow, w ktorych rady narodowe mogly wydawac
przepisy prawne, pozostawiajac uregulowanie tej kwestii przepisom szczegdélowym. Dzigki temu mozliwe
byto powiazanie aktu normatywnego ze sprawami, ktore mial normowag. Por. J. Starosciak, Zrédta prawa
administracyjnego..., 1977, s. 40.
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Pozostaje zatem rozstrzygnaé, czy akty prawa wewnetrznego moga by¢ wydawane jedy-
nie na podstawie ustawy, czy upowaznienie do ich wydania moze by¢ zawarte w innym
akcie normatywnym.

Analiza podstawy aktow prawa wewngtrznego w pierwszej kolejnosci uwypukla
zagadnienia podstawy prawnej uchwat Rady Ministréw, tym bardziej ze Konstytucja RP
milczy w tym zakresie. W doktrynie przyjmuje si¢, iz uchwaly mogg by¢ wydawane na
podstawie ogolnej normy konstytucyjnej stanowigcej podstawe uprawnien Rady Mini-
strow*>. Jak zauwaza Z. Szeliga, w przypadku uchwat Rady Ministrow praktyka wska-
zuje na ich podstawe w upowaznieniach ustawowych, natomiast z punktu widzenia
przepiséw Konstytucji RP upowaznienia te stanowig konkretyzacje podstawy konstytu-
cyjnej*®. Z innego zatozenia wychodzi P. Sarnecki, uznajac, iz obowiazek wydawania
zarzadzen tylko na podstawie ustawy ma swoje bezposrednie odniesienie réwniez do
uchwat, ze wzgledu na bezposredni wplyw art. 93 na wszystkie akty prawa wewngtrz-
nego. Pewne wskazania wynikaja z wyrokow TK*.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze zaden przepis Konstytucji RP nie upowaznia Rady
Ministrow do regulowania wybranej materii w drodze uchwaty. Niczego tez nie wyjasnia
tre$¢ art. 146 ust. 4 Konstytucji, dlatego odpowiedz w tej kwestii musi by¢ oparta na
pogladach doktryny i orzecznictwa*®. A zatem Konstytucyjny przepis upowazniajacy do
wydania aktu prawa wewnetrznego powinien wynikac z kompetencji, ktora bedzie wy-
magaé¢ wydania aktu normatywnego*®. Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, ze samodzielno$é
rzadu w wydawaniu uchwat samoistnych jest ograniczona. Uchwaty bowiem nie moga
wkracza¢ w materi¢ ustawows, zatem samodzielno$¢ rzadu w ich wydawaniu powinna
miescic si¢ w granicach ustawowych*°. Warto przy tym podkresli¢, Ze samoistna uchwa-
fa nie moze okre$la¢ praw jednostki, nawet gdy nie pogarsza jej sytuacji okreslonej usta-
wa. Inne stanowisko zawiera wewnetrzng sprzeczno$¢ i moze doprowadzi¢ do naruszenia
zasad praworzadnosci, gdyz moze sta¢ si¢ instrumentem réznicowania praw obywateli ze
wzgledu nato, ze ,,prowadzi [...] z jednej strony do przyznania obywatelowi uprawnienia,
z drugiej jednak strony uzaleznia realizacj¢ okreslonych praw w danej dziedzinie od re-
glamentacyjnej dziatalnosci organdw administracji panstwowej, co prowadzi do ograni-
czenia swobdd obywatelskich™!. W doktrynie wyrazany jest takze poglad zezwalajacy
uchwale Rady Ministrow na brak powotania jakiejkolwiek podstawy prawnej, co ma

45 P. Tuleja, op. cit., s. 62; M. Stahl, Akty prawne..., s. 270.

486 7. Szeliga, op. cit., s. 116 in.

47 Wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, oraz wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99.

48 K. Dzialocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 5..., s. 11.

49 1bidem.

4“0 M. Stahl, Akty prawne..., s. 267-272; J. Bo¢, Akty prawne stanowione przez administracje naczelng,
[w:] idem (red.), Prawo administracyjne..., s. 82.

¥1 K. Dzialocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 2..., s. 4.

103



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

potwierdzac ,,elastycznos$¢” tego aktu. Wystarczy jedynie, ze bedzie miescic si¢ w zakre-
sie ustawowo przyznanych kompetencji Rady Ministrow*?.

Milczenie Konstytucji przetamuje § 33 rozporzadzenia Prezesa RM w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” z dnia 20 czerwca 2002 r. W $wietle tego przepisu pod-
stawa prawng dla uchwal Rady Ministréw moze by¢ Konstytucja RP lub ustawa, natomiast
uchwatly innych organéw oraz zarzadzenia powinny by¢ wydawane na podstawie ustawy.
Jak zauwaza T. Bakowski: ,,Ta szczeg6lna cecha, jakg jest samoistny charakter uchwat
Rady Ministrow, nie rozciaga si¢ na akty wydawane w drodze uchwaty przez inne pod-
mioty administracji. Stad tez uchwaty Rady Polityki Pieni¢znej, Zarzadu NBP, Komite-
tu Integracji Europejskiej, Komisji Papieréw Warto$ciowych i Gietd oraz innych pod-
miotow sg podejmowane na podstawie upowaznien przewidzianych w ustawach zwyktych.
Ustawowe upowaznienia do podejmowania uchwat przez wymienione wyzej podmioty
sg jedyng podstawa prawng okreslajaca autoréw aktu prawotworczego. Przepisy ustawy
zasadniczej nie wskazuja na zaden z tych podmiotow jako na podmiot o kompetencjach
prawotworczych. Dlatego tez w powyzszych przypadkach nie powinno by¢ watpliwosci
co do koniecznos$ci istnienia ustawowego umocowania do podejmowania uchwal™,
Z tego powodu akty prawa wewnetrznego moga by¢ wydawane na podstawie upowaznien
ustawowych lub przepiséw kompetencyjnych*,

Pomimo nieprecyzyjnego okreslenia problematyki podstawy prawnej uchwat Rady
Ministrow doktryna przyjeta, ze zaré6wno przepis Konstytucji, jak i ustawy moze stano-
wi¢ podstawe do wydania uchwaty Rady Ministrow*”, co wynika szczegodlnie z usytu-
owania Rady Ministroéw w systemie organéw wiadzy publicznej*®, takze w celu dania
rzadowi samodzielno$ci w podejmowaniu dziatan dla realizowania jego zadan i polityki
oraz okreslenia sposobow ich realizowania czy sprawowania kierownictwa wobec orga-
now podlegtych®’. Z tego powodu szczegolng podstawe konstytucyjng uchwat RM moze
stanowi¢ art. 146 Konstytucji*®.

Idac dalej, warto podkresli¢, ze zarzadzenia Prezesa RM oraz ministrow powinny
by¢ wydawane tylko na podstawie ustawy, co z punktu widzenia literalnego brzmienia
tego przepisu wyklucza ich wydawanie na podstawie Konstytucji. Stanowisko to nalezy

uzna¢ za stuszne, pomimo okoliczno$ci ustanowienia w art. 148 silnej pozycji Prezesa

2 [ Lipowicz, Zrédta prawa..., s. 104

43 T. Bakowski, Komentarz do § 133 rozporzgdzenia, [w:] J. Warylewski (red.), Zasady techniki pra-
wodawczej. Komentarz, Warszawa 2003, s. 459-460.

44 E. Ochendowski, op. cit., s. 147.

45 Zob. np.: K. Dziatocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 5..., s. 10; J. Zimmermann,
Prawo administracyjne..., s. 131; J. Shugocki, Prawo..., s. 47; M. Stahl, Akty prawne..., s. 270; J. Lang,
Krajowe Zrédla prawa..., s. 37-38; J. Filipek, Prawo administracyjne..., cz. 1, s. 88.

46 K. Dzialocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 5..., s. 10.

47 M. Stahl, Akty prawne..., s. 270.

48 J. Filipek, Prawo administracyjne..., cz. 1, s. 88.
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RM 1 watpliwosci, czy realizacja wskazanego przepisu nie wymagataby wydawania aktow
prawa wewnetrznego®”?. Podstawg zarzadzenia moze by¢ zaréwno ogolna norma kompe-
tencyjna nakazujgca organowi ,,kierowanie”, ,,zarzadzanie” czy ,,okreslanie” przewidzia-
nych w ustawie dziatan, jak i zbior norm, z ktérych wynika konieczno$¢ wykonania
okreslonych zadan®. Warto zaznaczy¢, ze podstawa prawng aktu wewnetrznego moze
by¢ nie tylko ustawa, ale takze i rozporzadzenie. ,,Bezposrednig podstawa wydania aktu
wewnetrznie obowigzujacego innego niz uchwata Rady Ministréw oraz zarzadzenie
Prezesa Rady Ministrow, ministra, Prezydenta lub przewodniczacego komitetu wchodza-
cego w sktad Rady Ministrow nie musi by¢ przepis ustawowy; moze to by¢ przepis nizszej
rangi, uszczegdtawiajacy lub subdelegujacy ogolne kompetencje wynikajace z ustawy.
Przepis taki nie moze jednak rozszerza¢ wyznaczonych przez przepisy ustawowe granic
podlegtosci organizacyjnej i stuzbowej bedacej podstawg obowigzywania danego aktu
wewnetrznie obowigzujacego™ . Przeciwne zdanie maja m.in. A. Bataban i A. Bien-Ka-
cata, uznajacy konstytucyjny nakaz wydawania aktow prawa wewnetrznego na podstawie
ustawy za uniemozliwiajgcy ich wydawanie na podstawie aktu podustawowego™?. Z. Le-
onski podkreslal, Zze podstawg aktu wewngetrznego w panstwie prawa powinna by¢ usta-
wa’®. Sposobno$¢ do wydawania aktu prawa wewnetrznego powinna by¢ wyraznie
wskazana, nie domniemywana. Szczegélnie nie powinna by¢ wywodzona z ogodlnej
normy kompetencyjnej nakazujacej zarzadzac, kierowac czy okresla¢, cho¢ nie musi by¢
tak szczegotowa, jak norma upowazniajgca do wydania rozporzadzenia®®.

Nieco inaczej kwesti¢ te rozpatruje K. Dziatocha, uznajac za dopuszczalne upo-
waznienie do stanowienia przepisow prawnych wewnetrznie obowigzujacych jako wynik
korelacji zadan prawnie zleconych organom z ich prawnie okreslona pozycja struktural-
no-organizacyjna, ksztattujaca kompetencje kierownicze w relacji do jednostek podlegtych.
W niektérych wypowiedziach formulowany jest nakaz istnienia ustawowej podstawy
wszystkich aktow prawa wewnetrznego (poza uchwalami Rady Ministrow). ,,Pomijajac
watpliwosci dotyczace uchwat Rady Ministrow, wszystkie pozostale akty prawa we-
wngtrznego (niezaleznie od nazwy, jaka zostaje im nadana) musza by¢ wydane na pod-

stawie ustawy’>%.

49 K. Dzialocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 5..., s. 12.

500 A. Bataban, Akty normatywne wewnetrznie obowiqzujgce, [w:] A. Szmyt, Konstytucyjny system zro-
del prawa w praktyce, Warszawa 2005, s. 99.

01 G. Wierczynski, Akty wewnetrznie obowiqzujqce jako przedmiot abstrakcyjnej kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego. Teza 5, LEX/el.

502 A Bien-Kacata, Zrodla prawa wewnetrznego..., s. 184-185.

303 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego..., s. 90, 268.

S04 A. Bien-Kacata, Akty prawa wewnetrznego..., s. 43.

505 L. Garlicki, Konstytucyjne Zrédla prawa..., s. 82.
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2.6. Podmiotowy zakres obowigzywania aktéw prawa wewnetrznego

W okresie Rzeczypospolitej Ludowej akcentowano znaczenie aktow prawa we-
wnetrznego dla okre$lenia zadan i organizacji**®, podkreslajagc m.in., iz akty te nie po-
winny wplywac na obowiazki i uprawnienia osob bedacych poza strukturg organizacyj-
ng organu wydajacego akt>’’. Adresatami aktu wewngtrznie obowigzujacego mogty by¢
osoby organizacyjnie podlegle i wyraznie wskazane w przepisie. Dla nazwania tego
stosunku przyjmowano nastepujace okreslenia: ,,podporzadkowanie hierarchiczne”,
»podlegtos¢ resortowa”, ,,podlegltos¢ organizacyjna” albo po prostu ,,podlegltosc”, trak-
tujac je jako synonimy i podkreslajac ich znaczenie dla administracji rzadowej*°8.

W obecnych realiach ustrojowych akty powszechnie obowigzujace moga zawierac
normy ksztaltujace sytuacje prawng jednostki, osob prawnych, jednostek organizacyjnych
czy organOw panstwa, samorzadu terytorialnego itp. W przeciwienstwie do nich art. 93
Konstytucji RP stanowi o braku mozliwosci wplywania na sytuacj¢ prawng podmiotow
znajdujacych sie poza tg struktura. Z tego powodu akty prawa wewnetrznego moga obo-
wigzywac¢ jedynie jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu akt. Ze wzgle-
du na to ograniczony krag adresatow uznaje si¢ za pierwsza i najistotniejszg ceche aktow
prawa wewnetrznego®”. Pod pojeciem jednostek podporzadkowanych organowi wydaja-
cemu akt nalezy rozumie¢ z jednej strony jednostki organizacyjne, tj. departamenty czy
sekretariaty, z drugiej strony funkcjonariuszy czy pracownikéw'?. Zatem zakres podmio-
towy obowigzywania aktéw prawa wewnetrznego w Konstytucji RP zostat oznaczony od
strony podmiotowej w sposob pozytywny. Moc obowigzujaca rozcigga si¢ jedynie na
jednostki uwiklane w dany system organizacyjny, co wyklucza z zakresu ich obowigzy-
wania jednostki nalezace do ,,sasiedniego” systemu organizacyjnej podlegtosci'.

Akty wewngtrzne stanowig wigc kategori¢ o zréznicowanej strukturze, ktéra w du-
Zej mierze jest nastgpstwem wielo$ci powigzan organizacyjnych miedzy organami admi-

nistracji. W swietle wyroku TK z dnia 28 czerwca 2000 r. punktem wyjscia do okreslenia

39 Warto jeszcze wskaza¢ na poglady M. Knapika, ktory rozwazajac problematyke regulacji prawnych
dziatalnosci administracji panstwowej, zwracat przede wszystkim uwage na zagadnienie rozpigto$ci praw-
nego regulowania dziatalno$ci wewnetrznej, wskazujac na jej znaczenie dla normowania obowigzkoéw wy-
konywania zadan panstwowych w sytuacji, gdy normy prawa powszechnie obowigzujacego okreslaja
w pierwszej kolejnosci sfer¢ praw podmiotowych jednostki. Uczony podkreslat zasigg regulacji administra-
cyjnoprawnej, odnoszacy si¢ do catej aktywnosci administracji, czyli od momentu kreowania zadan do ich
wykonania. Z tego wzgledu dzialalno$¢ administracji panstwowej nie sprowadza si¢ tylko do wyznaczenia
sposobu zachowania, ale si¢ga takze do granic uzyskania rezultatu wskazanego w obowigzujacym prawie,
M. Knapik, Rozpietos¢ prawnego regulowania..., s. 22-24.

073, Letowski, Polecenie stuzbowe..., s. 112-113.

08 W. Plowiec, op. cit., s. 52.

599 A. Jackiewicz, op. cit., s. 126.

510 A Bien-Kacala, Zrédla prawa wewnetrznego..., s. 208.

St K. Dziatocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 8..., s. 15.
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kompetencji organu w zakresie wydawania aktow o charakterze wewngtrznym jest wy-
kazanie cechy podleglosci w stosunku do organéw (podmiotow), ktore maja by¢ adresa-
tami tych aktow. Zdaniem TK pojecie organizacyjnej podlegtosci jest znacznie szersze
niz pojecie hierarchicznego podporzadkowania, ktore oznacza jednostronng zalezno$é
organu nizszego stopnia od organu wyzszego stopnia lub podmiotu podlegtego od pod-
miotu zwierzchniego. Zalezno$¢ osobowa polega na regulowaniu relacji osobowych
W czasie trwania stosunku pracy. Laczy si¢ ona z zaleznoscig stuzbowa. Kierowanie
podporzadkowanym organem polega na wydawaniu zarowno aktéw generalnych, np. in-
strukeji, jak i indywidualnych, czyli np. polecen. Szersze ujgcie pojecia organizacyjnej
podleglosci oznacza istnienie relacji poza hierarchicznym podporzadkowaniem w zna-
czeniu przyjetym w prawie administracyjnym, co dotyczy m.in. stosunku NIK-u i Sejmu.
TK wywiodl, iz oba podmioty laczy zaleznos¢ o charakterze funkcjonalnym, w ktorej
podmiotem jest instytucja (np. NBP), a przedmiotem wykonywane zadanie. Relacja pod-
legtosci wigzaca NIK z Sejmem wyraza si¢ najpelniej w funkcji kontrolnej Sejmu. Cha-
rakter ustrojowy dotyczy zadan wykonywanych na rzecz i pod nadzorem organu wladzy
ustawodawczej. Pojecie nadzoru zostalo w tym momencie odniesione do nadawanego
NIK-owi statutu, czyli aktu okreslajacego jego strukture organizacyjng®'?. Zastosowany
przez ustrojodawce konstytucjonalnego zwrot ,,podlegtos$¢ organizacyjna” zwraca uwage
na pojecie podlegtosci, odnoszace si¢ do wzajemnych relacji organdw panstwowych.
Podobne okreslenie zastosowano w tresci art. 93 Konstytucji RP, wywodzac stad wniosek
o kompetencji Marszatka Sejmu do wydawaniu aktow wewnetrznych wobec NIK35,

A zatem Trybunat uznat nie tylko podlegto$¢ zwigzang z relacjg hierarchicznego
podporzadkowania, ale takze wyroznit relacje obejmujaca podlegtos¢ funkcjonalna.
Takie rozumowanie wynikato ze stwierdzenia, ze ,,wiodaca rola banku centralnego jako
banku bankow powoduje, ze mimo samodzielnos$ci i formalnej niezaleznosci bankow
komercyjnych, w zakresie polityki pienieznej sa one poddane zalezno$ci, pozwalajace;j
na okreslenie jej funkcjonalng podlegtoscig™™. W zwigzku z tym podlegto$é, jako pod-
stawa do spelnienia warunku wywiedzionego z art. 93 Konstytucji RP, moze by¢ rozu-
miana rowniez w inny sposob, tzn. na podstawie wyktadni funkcjonalnej, a doktadnie
celowosciowej, odwotujacej sie do pozajezykowych metod wyktadni®®.

W nawigzaniu do powyzszego wywodu warto podkresli¢, iz pojgcie organizacyjnej

podlegtosci zostalo zdefiniowane takze w doktrynie. Przyktadowo podlegtos¢ bywa

512 Wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98.

313 1bidem.

14 Wyrok TK z dnia 25 czerwca 2000 r., K 25/99.

515 Za przeciwienstwo podlegtosci organizacyjnej mozna uzna¢ funkcjonowanie organu na zasadach
zdefiniowanej samodzielno$ci, w tym autonomii, co czyni z aktow wewngtrznych okre§lonych w art. 93
Konstytucji RP jeden ze srodkow samodzielnego statusu. P. Radziewicz, Komentarz..., s. 303-304.
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okreslana jako wigZ ustrojowo-prawna, w ktorej podmioty organizacyjnie nadrzedne moga
ingerowa¢ w przedmiotowo okre§lonym zakresie w dzialania podmiotow podporzadko-
wanych w kazdej fazie, zasadniczo za pomocg dowolnie dobranych $rodkéw, szczegolnie
za$ polecen oraz instrukcji*'®. W doktrynie pojecie podleglosci organizacyjnej ujmowane
jest takze jako wigz ustrojowo-prawna, wyprowadzona z zasady hierarchicznego podpo-
rzadkowania®". Pojecie podleglo$ci organizacyjnej jest $ciSle powigzane z rodzajem
wigzi prawnych tgczacych podmioty w danym uktadzie oraz wedtug tresci zalezno$ci
zawartej w przepisach prawa, wskazujac przy tym na rozroznienie uktadu hierarchiczne-
go podporzadkowania oraz ukladu zdecentralizowanego. Powigzanie organdéw wigzia
strukturalng oznacza trwate powigzanie organéw administracji publicznej’®. W innym
ujeciu podleglos¢ organizacyjna wystepuje pomiedzy jednostkami powiazanymi stosun-
kiem kierownictwa lub nadzoru’”. Przyjete szerokie pojecie podlegltosci daje z kolei
podstawy do wyro6znienia podleglosci w Scistym tego stowa rozumieniu. Podlegtos¢ ro-
zZumiana w wezszym znaczeniu powinna stanowi¢ mocniejsza podstawe do udzielenia
kompetencji prawotworczych organowi nadrzednemu. Ingerencja ta z catg pewnoscia

bedzie bardziej rozlegta niz w stosunku do podlegtosci funkcjonalnej.

2.7. Tres¢ aktow prawa wewnetrznego

Akty prawa wewnetrznego nie moga dotyczy¢ praw i obowigzkoéw jednostek
spoza uktadu organizacyjnego. Regulujg one rozmaita materi¢. W literaturze podkresla
sig, iz obejmuja zaro6wno kwestie organizacyjne i proceduralne, jak i sprawy zwigzane
wykonywaniem zadania?'.

Jak wskazuje J. Filipek, podstawowy cel norm zrddet prawa wewngtrznego stano-
wi ,,blizsze sprecyzowanie ogélnie w ustawie okreslonych kierunkow i spotecznego
sensu dziatania administracji publicznej, ponadto mechanizmu i trybu jej dziatania,
ewentualnie preferencji wartosci™??. W zwigzku z tym normy bedace zrédtami prawa
wewnetrznego s podstawowym normatywnym narzedziem organdw nadrzednych
w okresleniu merytorycznej tresci dzialania organow podporzadkowanych i nastawieniu

dziatania organéw podporzadkowanych na pozadane efekty spoteczne™®.

s16 3. Jezewski, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 2...,s. 165.
17 M. Stahl, Akty prawne..., s. 270.

S18 7, Jezewski, Prawo administracyjne w sferze..., s. 208.

1 P, Winczorek, Komentarz do Konstytucji..., s. 217.

520 K. Dziatocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 4..., s. 9.
521 A, Bien-Kacala, Zrédla prawa wewnetrznego..., s. 227-228.

522 J. Filipek, Prawo administracyjne. Czgs¢ I..., s. 88-90.

23 |bidem, s. 90.
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Akty te niewatpliwie formutujg zasady, wedtug ktorych ma nastgpic¢ strukturalne
uksztattowanie jednostek podleglych lub tez reguty ustalajace porzadek dziatania orga-
now administracyjnych®4. Oprocz spraw dotyczgcych organizacji podmiotu i zagadnien
proceduralnych wskazuje si¢ na mozliwos¢ normowania kwestii etycznych dotyczacych
wywigzania si¢ z zadan przez cztonkoéw podmiotu zbiorowego®®. Akty prawa wewngtrz-
nego moga w szczegoOlnosci naktadac¢ na organy i jednostki organizacyjnie okreslone
obowiazki. Niejednokrotnie akty te sg zwigzane z obowigzkiem stosowania odpowiedniej
wykladni przepisow prawa®?®. Nalezaloby jednak rozwazy¢, czy w tym przypadku maja
one charakter normatywny, gdyz dokonywanie wtasciwej interpretacji dotyczy sfery
stosowania prawa, a nie jego stanowienia. Z tego punktu widzenia wydajacy akt powinien
odrozni¢ akty zawierajace tres¢ normatywna od aktow pozbawionych takiej tresci. Przy-
ktadem aktu o charakterze nienormatywnym moze by¢ akt podjety w celu wyrazenia

stanowiska w konkretnej sprawie®?.

2.8. Wpltyw aktéw prawa wewnetrznego na sytuacje prawna jed-
nostki

Tres¢ art. 93 ust. 2 Konstytucji RP pozwala na uznanie, ze akty prawa wewnetrz-
nego nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli. Pomimo nawigzania w tym
przepisie jedynie do aktow prawnych typu zarzadzonej, wyrazona w nim tre$¢ dotyczy
wszelkich form prawotworstwa wewnetrznego™. Stwierdzenie ,,akty wewnetrzne nie moga
dotyczy¢ podmiotéw niepodlegajacych organowi wydajacemu akt” nalezy rozumie¢ tak,
iz stowo ,,dotyczy¢” definiuje si¢ przez pryzmat rygorystycznie rozumianej zasady za-
mknigtego katalogu zrédet powszechnie obowiazujacych. Oznacza to zakaz jakiegokolwiek
wplywu na sytuacje prawng podmiotu pozostajacego poza struktura podlegtosci organi-
zacyjnej w rozumieniu art. 93 Konstytucji RP>?. Pojecie decyzji dotyczy wszelkich aktow
prawa wewnetrznego. Zadna decyzja nie moze by¢ wydana na podstawie takich aktow>.

Z powolanego juz wyzej wyroku TK z dnia 28 czerwca 2000 r. wynika, iz akty
prawa wewnetrznego nie moga by¢ adresowane do jednostki spoza struktury organiza-
cyjnej organu. Nie moga tez ksztaltowac sytuacji prawnej podmiotéw spoza uktadu or-

ganizacyjnego podleglego wydajacemu akt. Jak stwierdzit TK, realizacja normy

324 |bidem, s. 88.

25 A Bien-Kacata, Zrodla prawa, [w:] Z. Witkowski, A. Bien-Kacata (red.), op. cit., s. 42.

526 E. Ochendowski, op. cit., s. 147.

527 P, Tuleja, op. cit., s. 62-63.

528 L. Po$piech, Zakaz opierania decyzji skierowanych do obywateli na aktach prawa wewnetrznego,
[w:] W. Jakimowicz (red.), Przewodnik po prawie administracyjnym, Warszawa 2013, s. 72.

52 1, Wosik, op. cit., s. 19.

530 Wyrok TK z dnia 11 maja 2004 r., K 4/03, OTK-A 2004, nr 5, poz. 41.
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wewngtrznej nie moze rzutowac na sytuacj¢ obywatela i jego organizacji z uwagi na brak
mozliwo$ci zobowigzywania lub upowazniania jednostki podporzadkowanej organowi
wydajacemu dany akt do bezposredniego wptywania na zachowania obywateli.

Nalezy wigc podkresli¢, iz w doktrynie istnieje potwierdzone zjawisko obejmuja-
ce mozliwo$¢ wywierania skutkow w sytuacji prawnej jednostki przez akty prawa we-
wnetrznego. Na gruncie badan empirycznych mozliwe jest niekiedy wskazanie przypad-
kow, w ktorych akty prawa wewnetrznego, czyli te, ktore obowigzuja podmioty
organizacyjne podporzadkowane organowi wydajacemu te akty, posrednio ksztattuja te
sytuacje. J. Jezewski we wspominanym juz wyzej komentarzu do Konstytucji z dnia
2 kwietnia 1997 r. pisze, ze ,,[...] mimo utrzymujgcego si¢ pogladu o ich [aktow prawa
wewngtrznego — J.M.] ograniczonym zakresie obowigzywania i odrgbnosci wobec prawa
powszechnego sady wielokrotnie odkrywaty, ze akty prawa wewngtrznego wywieraja
silny wplyw, ksztattujacy sytuacj¢ prawng jednostki™3!. Zdaniem tego autora ,,[...] jest
to dylemat znany wielu systemom prawa pozytywnego. Zalozenie zamknietego systemu
prawa obowigzujacego powszechnie, pozostawia bowiem poza jego zakresem znaczny
obszar prawa niepewnego, potprawa’2,

J. Filipek zauwaza, iz cho¢ akty wewnetrzne sa bezposrednio kierowane do orga-
ndéw 1 jednostek organizacyjnych, to i tak rzutujg w réznym stopniu na sfere faktycznych
i prawnych interesow obywatela’. Takze Z. Leonski potwierdza, ze generalne akty
administracyjne z teoretycznego punktu widzenia nie majg dla jednostki niepowigzanej
wigzami organizacyjnymi wigkszego znaczenia. Jednakze w praktyce moga one by¢
nieobojetne dla sytuacji jednostki, czego przykladem jest ustalenie w drodze aktu we-
wnetrznego godzin otwarcia urzedu®*. Podobng opini¢ wyraza P. Ruczkowski, akcentu-
jac, iz w praktyce zrodta prawa wewngtrznego wywieraja przynajmniej posredni wptyw
w sfere praw i obowigzkoéw obywatela oraz innych podmiotéw zewnetrznych wzgledem
administracji®*. Nie budzi wigc watpliwosci, ze normy zarzadzenia wplywaja na sytuacje
jednostki. Brak zarzadzenia moglby spowodowac¢ odmienng interpretacje przepisow
ustawowych. W konsekwencji taki sposob postgpowania wplynalby na interpretacje praw

i obowiazkow obywateli®*

. Podobny poglad wyraza A. Bla$, twierdzac, iz uprawnienie
lub obowigzek jednostki moze powsta¢ w wyniku procesu konkretyzacji norm prawa
materialnego dokonywanego przez organ organizacyjnie podlegly. Z tej perspektywy

nie nalezy wykluczy¢, iz w ramach przeprowadzania tej konkretyzacji pewna role odegra

31 J. Jezewski, Komentarz do art. 93. Uwaga nr I, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej...,
s. 164.

32 |bidem, s. 165.

533 J. Filipek, Prawo administracyjne..., cz. 1, s. 90.

3% 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego..., s. 268.

535 P. Ruczkowski, Koncepcja aktow (Zrédel)..., s. 249-250.

536 S. Biernat, op. cit., s. 73.
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stanowisko przelozonego w organizacji, ktore zostanie odzwierciedlone np. w zarzadze-
niu 0 wewnetrznej mocy obowigzywania®’. A zatem akty prawa wewnetrznego moga
wplywacé na sytuacje obywateli poprzez doprecyzowanie norm powszechnie obowigzu-
jacych338,

Takze S. Biernat zauwaza, iz akty prawa wewngtrznego wywieraja wptyw na sytu-
acje prawng jednostki. Przejawy tego wptywu mogg mie¢ rozmaity charakter. Jedna z ta-
kich sytuacji dotyczy okreslania w aktach prawa wewngetrznego sposobu korzystania przez
organy administracji rzadowej i inne jednostki organizacyjne z kompetencji nadanych im
przez ustawy. Chodzi tu o upowaznienie do wydania decyzji administracyjnej na podstawie
ustawy. W tej sytuacji obowiazki obywateli s3 wyznaczone przez decyzj¢ opartg na usta-
wie 1 dlatego mozna stwierdzi¢, ze zarzadzenie nie obowigzuje obywateli™.

Zdaniem S. Wronkowskiej ,,[...] norma nie ma charakteru wewngtrznego, jezeli
jest wprawdzie adresowana do podmiotu podleglego administracyjnie temu, kto wydaje
akt, ale wyznacza adresatowi obowiazki albo upowaznia go do bezposredniego oddzia-
lywania na zachowania lub sprawy obywateli, ich organizacji i os6b prawnych”. Zdaniem
tej autorki ,,akt wewnetrzny nie moze ksztattowac¢ sytuacji podmiotu spoza uktadu or-
ganizacyjnego [...] realizowanie normy wewnetrznej nie moze mie¢ refleksu w stosunku
do obywatela i jego organizacji, nie moze zobowiazywac¢ ani upowaznia¢ podmiotu
bezposrednio podleglego organowi wydajacemu akt do bezposredniego oddziatywania
na zachowanie obywateli”>*.

W literaturze akcentowano przede wszystkim posredni wplyw aktow prawa we-
wnetrznego na sytuacje prawng jednostki. Nie mozna wykluczy¢, ze w pewnych sytuacjach
akty prawa wewnetrznego moga bezposrednio ksztattowac¢ prawa i obowiazki jednostki.
W jednym z niedawnych wyrokdéw>* TK zbadat zgodno$¢ zarzadzenia Ministra Spraw
Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w sprawie szczegdlowego postgpowania przed

konsulem’*

z przepisami Konstytucji RP. Przywotane zarzadzenie regulowato w catosci
postepowanie przed konsulem. W zarzadzeniu tym okre$lono m.in. kwesti¢ zastepowa-
nia przez konsula obywateli polskich przed sadami i innymi organami panstwa przyj-
mujacego, strony postepowania przed konsulem, procedure sktadania wnioskoéw 1 wszcze-
cia postepowania, zalatwianie spraw decyzja, rozpatrywanie i przekazywanie odwotan.
Watpliwosci co do konstytucyjnosci tego zarzadzenia zglosit RPO, wystepujac z wnioskiem

do TK. W wyniku zbadania sprawy TK orzekt o niezgodno$ci tego zarzadzenia z art. 93

531 A. Blas, Formy prawne w sferze dzialain wewnetrznych administracji publicznej, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego,t.5..., s. 282.

538 D, Dabek, Prawo miejscowe..., s. 59.

%' S. Biernat, op. cit., s. 73.

340 S. Wronkowska, System Zrédel prawa w nowej konstytucji, ,,Biuletyn RPO” 2000, nr 38, s. 89.

3 Wyrok TK z dnia 28 pazdziernika 2014 r., K 8/14, Legalis nr 1079557.

52 M.P. Nr 35, poz. 233.
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ust. 1 iust. 2 zdanie drugie w zw. z art. 87 ust. 1 Konstytucji RP. W uzasadnieniu wska-
zano, ze zakwestionowane zarzadzenie nie ma charakteru wewnetrznego takze ze wzgle-
du na to, Ze stanowito podstawe prawng podejmowania decyzji wobec obywateli, cudzo-
ziemcow oraz 0sob prawnych.

Przyblizony wyzej przyktad obowiazania aktu wewnetrznego niezgodnego z Kon-
stytucjg RP, z uwagi na wywieranie wptywu na sytuacj¢ prawng jednostki, nie jest je-
dyny. W judykaturze mozna wskaza¢ zaré6wno na orzeczenia TK, jak i sadow admini-
stracyjnych®*. W innym orzeczeniu TK stwierdzil niezgodno$¢ zarzadzenia nr 6
Komendanta Gtownego Policji w sprawie uzyskiwania, przetwarzania i wykorzystywa-
nia przez Policj¢ informacji oraz sposoboéw zaktadania i prowadzenia zbioréow tych in-
formacji, m.in. z art. 93 ust. 2 Konstytucji***. Jak podkreslono w uzasadnieniu, regulacje
zawarte w zakwestionowanym zarzadzeniu posiadaja cechy norm powszechnie obowig-
zujacych, a wiec przepisy ksztattujace sytuacje prawng obywateli, m.in. okresla ono
samodzielnie sytuacje, gdy Policja pobiera od okreslonych kategorii obywateli np. odci-
ski linii papilarnych, oraz sytuacje, gdy Policja moze od okreslonych czynno$ci (ingeru-
jacych w konstytucyjne prawa obywateli) odstapi¢. Tymczasem zgodnie z art. 51 ust. 5
Konstytucji zasady i tryb gromadzenia oraz udostepniania informacji o obywatelach
moze okresla¢ tylko ustawa.

W dorobku Trybunatu mozna odnalez¢ takze przyktady orzecznictwa, w ktorym
zwrdcono uwage na ,,zewnetrzny” walor oddzialywania interpretacji podatkowych doko-
nywanych przez organ, ktory nie ogranicza si¢ jedynie do sfery wewngtrznej, okreslonej
w art. 93 ust. 1 Konstytucji RP, gdyz moze ksztaltowac tre$¢ decyzji oddziatujacych bez-
posrednio na prawa podatnika®*. Na tym tle w orzecznictwie sadéw administracyjnych
stwierdza si¢, ze ,,Wyktadnia urzgdowa nie moze by¢ tez podstawa decyzji podatkowych
wobec obywateli ani innych podmiotéw prawa. Wyktadnia urzedowa pozostaje wigc poza
systemem zrodet prawa powszechnie obowigzujacego, nie miesci si¢ tez w systemie zrodet
prawa wewngetrznego, o jakim mowa w art. 93 Konstytucji. Nawet bowiem, jezeli przyj-
muje forme prawng zarzadzenia Ministra, nie moze by¢ uznana za akt wewngtrzny obo-
wigzujacy tylko jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu, choéby z tego
wzgledu, ze izby 1 urzedy skarbowe to nie jednostki organizacyjnie podlegle Ministrowi
w zakresie postgpowania podatkowego i czynnosci sprawdzajacych. Przede wszystkim
jednak wyktadnia ta nie moze by¢ traktowana tak jak prawo’*.

Bogactwo przyktadow wywierania wptywu aktow wewnetrznych na sytuacje
prawng jednostki potwierdza réwniez orzecznictwo sadow administracyjnych, co juz

38 Szerzej: J. Mielczarek-Mikotajow, op. cit., s. 217-225.

34 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2005 r., K 32/04, Legalis nr 71527.

3% Wyrok TK z dnia 11 maja 2004 r., K 4/03, Legalis nr 62947.

54 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 listopada 2019 r., IIl SA/Wa 844/19, Legalis nr 2358450.
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czesciowo wynika z zaprezentowanych wyzej rozwazan. W wyroku z dnia 7 marca
2008 r. NSA stwierdzil, iz skoro plan rozwoju obszaréw wiejskich zatwierdza Rada
Ministréw w formie uchwaty, to zgodnie z art. 93 ust. 1 Konstytucji RP ma on charakter
wewnetrzny 1 obowigzuje tylko jednostki organizacyjne podlegte organowi wydajacemu
ten akt, a w konsekwencji nie jest zrodlem prawa zewnetrznego i w oparciu o jego po-
stanowienia nie mozna rozstrzyga¢ w formie decyzji administracyjnej**’. Orzecznictwo
w zakresie art. 93 Konstytucji RP dotyczylto oceny charakteru wewngtrznego takze m.in.

548

statutow>*® czy wytycznych>®.

2.9. Ogtaszanie aktéw prawa wewnetrznego

Publikacja aktow normatywnych jest traktowana jako element kultury prawnej
i element urzeczywistniajacy zasad¢ demokratycznego panstwa prawa. Wynika to z za-
tozenia, ze normy nieogloszone nie stanowig prawa®’. Z tego wzgledu art. 88 Konstytu-
cji RP przesadza, ze wejsciem w zycie ustaw, rozporzadzen i aktow prawa miejscowego
jest ich ogloszenie. Jednoczesnie z brzmienia art. 88 ust. 2 Konstytucji RP wynika, ze
ogloszenie aktu nie musi stanowi¢ warunku jego wejécia w zycie®!. Zasadzie uregulo-
wanej we wskazanym przepisie odmawia si¢ zastosowania w odniesieniu do aktow
prawa wewnetrznego®?. W literaturze akcentowany jest brak reguty naktadajacej obo-
wigzek ich oglaszania w przepisach powszechnie obowiazujacych®:.

Z tego powodu zaznacza si¢, ze akt wewnetrzny powinien by¢ podany do wiado-
mosci jego adresatom. W zasadzie dopuszcza si¢ uproszczony sposob informowania
o tresci tych aktow jednostek podlegtych®*. Akty niepublikowane sg przekazywane
adresatowi za pomocg rozmaitych kanatow informacyjnych. Do najczesciej spotykanych
naleza: komunikat ustny od zwierzchnikow lub wspétpracownikéw, rozmowy telefo-
niczne, telefaks, szkolenia, kursy™>.

Czasami akty wewngtrzne podlegajg publikacji w Monitorze Polskim lub w Dzien-
niku Urzgdowym. W art. 2 ust. 1 i 2 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych

innych aktow prawnych®® uznano, iz ogloszenie aktu normatywnego w dzienniku

347 Wyrok NSA z dnia 7 marca 2008 r., Il GSK 336/07, Legalis nr 150189.

3% Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2019 r., T OSK 3226/18, Legalis nr 2381555.

54 Wyrok NSA z dnia 4 wrzesénia 2019 r., I GSK 1280/18.

50 A Bien-Kacata, Zrodla prawa, [w:] Z. Witkowski, A. Bien-Kacata (red.), op. cit., s. 45.
531 P, Winczorek, Komentarz do Konstytucji..., s. 218.

532 K. Dziatocha, Komentarz do art. 88 Konstytucji. Uwaga nr 2...,s. 1-2.

533 W. Plowiec, op. cit., s. 57.

53¢ A, Bien-Kacala, Zrédla prawa wewnetrznego..., s. 242.

555 J. Jabtonska-Bonca, Prawo powielaczowe..., s. 132.

5% Tj. Dz. U. 22019 1. poz. 1461.
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urzedowym jest obowigzkowe, chyba ze odrgbna ustawa naktada obowiazek ogloszenia
aktu normatywnego niezawierajacego przepisow powszechnie obowiazujacych. Oglasza-
nie aktow prawnych jest realizowane wedtug dwoch zasad: obowigzkowego i niezwlocz-
nego oglaszania aktow normatywnych, co stanowi przejaw realizacji zasady praworzad-
nosci*’. Wedtug art. 2a ustawy akty normatywne i inne akty prawne podlegajace
ogloszeniu przekazuje si¢ do wiadomosci w formie dokumentu elektronicznego, chyba Ze
ustawa stanowi inaczej. Wypada tu zauwazy¢, ze dla kazdego dziennika urzedowego pro-
wadzonego w postaci elektronicznej organ wydajacy zaktada odrebng strone internetowa.

Na podstawie art. 10 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych istnieje
obowigzek publikacji w Dzienniku Urzedowym ,,Monitor Polski” zarzgdzen Prezyden-
ta RP i Prezesa RM stanowionych na podstawie ustawy, uchwal Rady Ministrow, tekstow
jednolitych wskazanych aktow, a takze orzeczen TK wydanych na ich podstawie. Z ko-
lei w dziennikach urzedowych ministrow kierujacych dziatami administracji rzadowej
oraz w dziennikach urzgdowych urzedow centralnych wedtug art. 12 tej ustawy oglasza
si¢ akty normatywne organu wydajacego dziennik urzedowy i nadzorowanych przez
niego urzedow centralnych, uchwaty Rady Ministréw uchylajace zarzadzenia ministra
wydajacego dziennik urzedowy, orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach
aktéw normatywnych oraz ogloszenia sadowe, jezeli tak stanowig inne ustawy. W dzien-
nikach urzgdowych moga by¢ rowniez publikowane inne dokumenty, tj. informacje,
komunikaty, obwieszczenia. Z kolei art. 13 pkt 9 1 10 omawianej ustawy okresla obowig-
zek publikacji w Wojewodzkim Dzienniku Urzedowym statutu urzgdu wojewodzkiego
oraz innych aktow prawnych, informacji, komunikatdéw, obwieszczen i ogloszen, jezeli
tak stanowig przepisy szczegdlne. Pomimo braku obowigzku publikowania aktow prawa
wewnetrznego, doktryna postuluje publikowanie niektorych z nich w biuletynie infor-
macji urzedu ze wzgledu na tre$¢ w nich zawartg®,

Kwestia publikacji aktow prawa wewngtrznego moze nie by¢ obojetna dla sytuacji
prawnej jednostki. Z teoretycznego punktu widzenia wydaje si¢, ze skoro akty te nie
moga by¢ kierowane do jednostki, to nie moga mie¢ wptywu na jej prawa i obowigzki.
Orzecznictwo i poglady doktryny wskazane w poprzednim podrozdziale swiadcza
jednoznacznie o wywieraniu tego wptywu. Akty te nie sg wiec obojetne dla jednostki,
a ich ogloszenie pozwoli zainteresowanemu dokona¢ weryfikacji podstawy prawnej
czynnosci organu i zachowania przez niego wtasciwej procedury, co moze mie¢ przede

wszystkim znaczenie przy dochodzeniu przez jednostke potencjalnych roszczen

557

P. Ruczkowski, Koncepcja aktow (zrodet)..., s. 250.
5% Na przyktad regulamin organizacyjny urzedu gminy; por. R. Budzisz, Komentarz do art. 31. Uwaga
nr 2, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 529-530.

114



Rozdziat 2. Akty prawa wewnetrznego w Swietle konstytucyjnej konstrukcji systemu zrédet prawa

odszkodowawczych i dlatego w sposob oczywisty przemawia za konieczno$cig publi-
kacji tych aktow™>.

W tym konteks$cie nalezy zauwazy¢, ze nie bez znaczenia pozostaje takze moment
publikacji aktu — powinno si¢ to odby¢ zasadniczo przed wejsciem aktu w zycie. Wy-
laczenia sa dopuszczalne przykladowo ze wzgledu na potrzebe ochrony tajemnicy
panstwowej. W odniesieniu do jednostki nalezy podkresli¢, ze kazde naruszenie jej
sytuacji prawnej stanowi naruszenie norm konstytucyjnych, ktére trzeba jednak udo-
wodni¢. Szansa wykazania tego naruszenia w przypadku aktow niepublikowanych jest
nikta®®.

2.10. Zrédta prawa wewnetrznie obowigzujacego w swietle koncep-
cji demokratycznego panstwa prawa

Zasada demokratycznego panstwa prawnego i sprawiedliwosci spolecznej, unor-
mowana w art. 2 Konstytucji*®!, stanowi zasade konstytucyjna i jednocze$nie metaklau-
zule o duzej wadze ze wzgledu na zakres i rodzaj odestan, praktyke orzeczniczg nada-
jaca jej szczegblne znaczenie, a takze usytuowanie w systematyce Konstytucji*®.
S. Wronkowska okresla ja jako ,,norme-zasade, ktéra daje si¢ wyrazi¢ w postaci ko-
niunkcji zasad oraz majacg charakter programowy i1 optymalizacyjny, powinnos$¢ (po-
winnosci), ktora ona wyznacza pozostanie nieuchronnie niedookreslona’™®. W jeszcze
innej interpretacji okresla ja jako ,,drogowskaz”, postulat, wytyczng wskazujaca kieru-
nek przeobrazen panstwa’®t.

Obecna koncepcja panstwa prawa siega swym rodowodem do pojecia Rechisstaat,
ktore pojawito si¢ w niemieckiej nauce prawa w pierwszej potowie XIX w.>% Jak wska-
zuje J. Wolenski, umieszczone w Konstytucji zdanie ,,Rzeczpospolita Polska jest demo-
kratycznym panstwem prawnym” nie zostato sformutowane poprawnie. Odzwierciedlenie

539 A. Bien-Kacala, Zrédla prawa wewnetrznego..., s. 245.

360 Thidem.

1 Zasade demokratycznego panstwa prawnego inkorporowano do polskiego porzadku prawnego
w 1989 r. Sformutowanie to przyjeto w ustawie konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r., a nastgpnie
w niezmienionej postaci w Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. Zob. M. Grzybowski, Zasada demokra-
tycznego panstwa prawa, [w:] idem (red.), Prawo konstytucyjne..., s. 74.

502 E. Morawska, Klauzula panstwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybunalu Konsty-
tucyjnego, Torun 2003, s. 186-188.

563 S. Wronkowska, Charakter prawny klauzuli paristwa prawnego (art. 2 Konstytucji Rzeczypospoli-
tef), [w:] S. Wronkowska (red.), Zasada demokratycznego panstwa prawnego w Konstytucji RP, Warszawa
2006, s. 120.

564+ 7. Witkowski, Wybrane zasady ustroju Rzeczypospolitej, [w:] Z. Witkowski, A. Bien-Kacata (red.),
Prawo konstytucyjne, Torun 2015, s. 90.

36 M. Zmierczak, O pojmowaniu panstwa prawa — perspektywa historyczna, [w:] G. Ulicka, S. Wron-
kowska (red.), Spory wokot teorii i praktyki panstwa prawa, Warszawa 2011, s. 16-17.
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niemieckiej idei Rechtsstaat wymaga zastosowania pojecia ,,panstwo prawa” i tak powin-
no by¢ interpretowane. Zastosowanie takiego sformutowania stanowi przyktad niedbalstwa
konstytucyjnego, szczegolnie gorszacego, bo kwalifikowanego jako przejaw lekcewaza-
cego stosunku do stanowienia prawa’,

Rzeczpospolita jako panstwo prawne powinna realizowa¢ dwa najistotniejsze
priorytety, do ktérych zalicza si¢ poszanowanie praw i wolno$ci obywateli oraz prze-

367 Panstwo prawa charakteryzuje nie tylko zaakceptowanie

strzeganie prymatu prawa
okreslonego katalogu swobdd i praw, ale przede wszystkim opracowanie mechanizmow
dazacych do ich wlasciwej ochrony*®®. Jednocze$nie omawiana zasada stanowi dyrekty-
we interpretacyjng dla wyktadni innych zasad oraz przepisow Konstytucji*®®. Do zasad
szczego6lnie istotnych z punktu widzenia poruszanej tematyki naleza: zasada zaufania
do panstwa i tworzonego przez nie prawa, przestrzeganie zasad jawnosci i jasnosci pra-
wotworstwa, zasada stabilnego i bezpiecznego prawa czy zasada podziatu wladz>". Ze
wzgledu na wartosci, ktore wynikaja z omawianej zasady, odgrywa ona kluczows role
w procesach stanowienia i stosowania prawa®’!. Za jedno z zalozen panstwa prawa uzna-
je sie ponadto nie tylko kompetencje parlamentu do stanowienia ustaw, ale takze wyda-
wanie aktow normatywnych przez organy wtadzy wykonawczej na podstawie ustawy
i w celu jej wykonania®’.

Artykut 2 Konstytucji RP stanowi norme, ktorej TK, poczawszy od 1989 ., poswig-
cal nieporéwnywalnie wigksza uwage niz pozostatym przepisom, co w konsekwencji
spowodowato powstanie bogatego orzecznictwa, wypelniajacego istniejacg przed tym
rokiem luke zwigzang z brakiem rodzimych koncepcji panistwa prawa’’. W swietle wyro-
ku TK z dnia 17 maja 2005 r.°™ nie budzi watpliwosci, iz racjonalizm stanowienia prawa
jest komponentem zasady przyzwoitej legislacji unormowanej w art. 2 Konstytucji: ,,Le-
gislacja nieracjonalna nie moze by¢ w demokratycznym panstwie prawa uznana za «przy-

zwoita», chocby spetniata wszystkie formalne kryteria (na przyktad w zakresie formy aktu

566 J. Wolenski, Okolice filozofii prawa, Krakoéw 1999, s. 83-85.

7 A. Btas, Komentarz do art. 2 Konstytucji. Uwaga nr VI, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospo-
litej..., s. 19.

3¢ K. Complak, Komentarz do art. 2 Konstytucji. Uwaga nr IV, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczy-
pospolitej...,s. 19.

3¢ S. Wronkowska, Klauzula panstwa prawnego, [w:] A. Preisner i T. Zalasinski (red.), Podstawowe
problemy stosowania Konstytucji RP, Wroctaw 2005, s. 15.

570 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji..., s. 19; J. Sobczak, Zasada demokratycznego panistwa
prawa, [w:] W. Skrzydto (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 2006, s. 111.

STL L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 62-67.

572 K. Dziatocha, Parnstwo prawa...,s. 17.

573 1. Wroblewska, Zasada panstwa prawnego w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, Torun
2010, s. 51.

74 P 6/04, Legalis nr 686160.
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czy trybu jego oglaszania)”. Co prawda, orzeczenie to odnosi si¢ do aktow ustawodawczych,
ale jego odniesienie do aktéw wewnetrznych nalezy uzna¢ za zasadne.

Zasada przyzwoitej legislacji obejmuje nadto reguty wskazujgce m.in. na warun-
ki okreslonosci przepisow, a takze wymog sformutowania ich w sposob poprawny,
precyzyjny i jasny’”. Z tego powodu kazdy przepis prawa powinien by¢ w pierwszej
kolejnosci sformutowany prawidtowo pod wzgledem logicznym i jezykowym. Oznacza
to nakaz stanowienia przepisow klarownych, zrozumiatych dla ich adresatow, takze ze
wzgledu na oczekiwanie stanowienia norm prawnych, ktérych tres¢ nie budzi watpliwo-
$ci co do zakresu naktadach obowigzkow i przyznanych praw>’.

Fundamentalny element zasady demokratycznego panstwa prawa tworzy zasada

377 Panstwo demokra-

zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa
tyczne jest zbudowane na zaufaniu obywatela do panstwa, co dotyczy zarowno procesu
stanowienia, jak i stosowania prawa’’®, Prawo nie moze zastawia¢ putapki na obywatela.
Obywatel powinien uktadac¢ swoje sprawy w zaufaniu, zZe nie naraza go na prawne skut-
ki, ktorych nie mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan. Zasada
ta tworzy reguty tzw. przyzwoitej legislacji, bedac tym samym podstawa eksponowania
szczegotowych zasad stanowienia prawa, majacych warto$¢ normy konstytucyjnej®”.

Z zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa wyinterpretowano
dwie inne zasady. Chodzi o zakaz stanowienia norm o charakterze retroaktywnym,
pogarszajacym sytuacje adresatow, a takze zakaz naruszania praw stusznie nabytych
pod rzadami dawnego prawa. Dopetnienie obu tych zasad stanowi konieczno$¢ ustano-
wienia odpowiedniego vacatio legis®. Co wigcej, za naganng uznano rozbieznos¢ po-
miedzy formalng datg aktu a datg faktycznego wydania dziennika urzedowego, w ktorym
ten akt zostat opublikowany*®.

Prawo powinno by¢ wtasciwie ustanowione, a takze hierarchicznie uporzadkowa-
ne. Powinno mie¢ postac regul generalnych oraz abstrakcyjnych, wyrazonych w sposob
jasny i jednoznaczny. Cechy te sg podstawg sformulowania tzw. zasady okreslonos$ci
prawa. Tworzenie prawa w sposob niejednoznaczny lub niejasny powoduje pogwalcenie
zasady praworzadnos$ci. Nie sposob takze zapomniec, ze zbyt czesta zmiana prawa po-

woduje, iz przestaje by¢ ono prawem pewnym?>$2.,

575 Wyrok TK z dnia 11 stycznia 2000 r., K 7/99, Legalis nr 46353.

57 Wyrok TK z dnia 21 marca 2001 r., K 24/00, Legalis nr 49669.

577 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ..., s. 24-25.

578 M. Wyrzykowski, Zasada demokratycznego panistwa prawnego, [w:] W. Sokolewicz (red.), Zasady
podstawowe polskiej konstytucji, Warszawa 1998, s. 83.

57 J. Oniszczuk, op. cit., s. 201 i n.; M. Wyrzykowski, op. cit., s. 91.

580 J. Oniszczuk, op. cit., s. 238.

81 M. Wyrzykowski, op. cit., s. 90.

82 P Czarnek, Zasada panstwa prawa, [w:] D. Dudek (red.), Zasady ustroju IIl Rzeczypospolitej, War-
szawa 2009, s. 172.
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Idac dalej, nalezy wskazac, ze zasada panstwa prawa ustalona w art. 2 Konstytu-
cji RP wymaga jasnosci w zakresie podmiotéw wydajacych akty normatywne, warunkow
oraz procedur stanowienia tych aktow, a takze jednoznacznosci co do ich mocy prawnej™®.
Poza tym w panstwie prawa obowigzujg jasno okreslone zasady regulowania prawnego
zakre$lania granic dzialania organéw wtadzy publicznej i innych podmiotow, ktorym tg
wiadze powierzono. Z tego wzgledu np. przyjecie ogélnych aktéw stosowania prawa jako
wigzacych banki komercyjne musi budzi¢ watpliwosci co do zasadniczego regulowania
zachowania adresatow tych aktéw srodkami, ktorym przypisuje si¢ nienormatywny
charakter. Stanowisko takie mogloby doprowadzi¢ do ksztattowania samoistnych aktéw
administracji, a nawet instytucji nienalezacych do tej administracji. Dlatego tez Trybunat

stwierdzil, ze nie mozna uzna¢ uchwat NBP za ogolne akty stosowania prawa®*.

2.11. Zasada prawidiowej legislacji w kontekscie zasad techniki
prawodawczej tworzenia aktow prawa wewnetrznego

Zasada prawidlowej, poprawnej czy wlasciwej legislacji, obok zasady zaufania
i ochrony praw nabytych, tworzy druga z najwazniejszych regul, wywodzacych si¢ bez-
posrednio z zasady demokratycznego panstwa prawa’®. Wyznacza ona formalne ramy
swobody decyzyjnej prawodawcy i sprawia, ze wola organu wladzy publicznej musi
przybra¢ okreslone ramy normotworcze i nie moze by¢ w dowolnej postaci, co wyraza
m.in. przestrzeganie zasad poprawnego prawotworstwa i jasnosci prawa. Co wazne,
stanowione prawo powinno w sposob jednoznaczny okresla¢ normy prawne, realizujace
okreslone cele spoteczne’™. Dla spetnienia warunkow prawidtowe;j legislacji konieczna
jest realizacja nastepujacych warunkow. Po pierwsze, ograniczenie praw i wolnosci
konstytucyjnych powinno by¢ sformutowane w taki sposdb, aby mozliwe byto ustalenie,
kto ijakim podlega ograniczeniom. Po drugie, wazna jest precyzyjnosc i jednoznacznos$¢
tego przepisu w celu wykluczenia watpliwosci co do jego interpretacji. Po trzecie, sfor-
mulowanie tego przepisu powinno wyjasnia¢, jakie ograniczenia mial na celu wprowadzi¢
racjonalny ustawodawca’®’.

Z powyzszego wynika, iz kluczowym komponentem zasady prawidtowej legisla-

cji pozostaje przede wszystkim wymodg okreslonosci przepiséw, co determinuje ich

8 P, Sarnecki, Konstytucyjny system zrodet..., s. 256.

8 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99.

58 W. Sokolewicz, M. Zubik, Komentarz do art. 2. Uwaga nr 40, [w:] L. Garlicki i M. Zubik (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1. Wstep, art. 1-29,Warszawa 2016, s. 143.

58 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubuskiego z dnia 13 marca 2020 r., NK-1.4131.41.2020,
Legalis nr 2292777.

87 Wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00, Legalis nr 50917; M. Florczak-Wator, Komen-
tarz do art. 2, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja..., s. 31.
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formutowanie w sposob poprawny, precyzyjny i jasny. Jest to szczegdlnie wazne w za-
kresie m.in. regulacji odnoszacych si¢ do ochrony praw i wolnosci. Z tego powodu kaz-
dy przepis prawny powinien by¢ skonstruowany poprawnie zarowno z punktu widzenia
jezykowego, jak i logicznego. Z kolei wymog jasnosci oznacza obowigzek tworzenia
przepiséw klarownych oraz zrozumiatych dla ich adresatow. Skoro ustawodawca jest
racjonalny, to stanowienie norm prawnych nie moze budzi¢ watpliwosci co do tresci
naktadanych obowiazkow i przyznawanych praw. W konsekwencji przepis powinien by¢
precyzyjny i konkretyzowac¢ naktadane obowiazki i przyznawane prawa w sposob wy-
starczajgcy, pozwalajacy na ich poprawne zrozumienie i wyegzekwowanie™$. Jak wyni-
ka z orzecznictwa, stanowienie prawa niejasnego stoi w sprzecznosci z art. 2 Konstytu-
cji RP, przede wszystkim w zakresie wyprowadzonej z tego przepisu zasady przyzwoitej
legislacji®®. Z innej perspektywy zasada ta taczy si¢ z zakazem zaskakiwania adresatow
nowymi rozwigzaniami normatywnymi. Chodzi tu przede wszystkim o ustalenie odpo-
wiedniego vacatio legis, poszanowanie praw nabytych, niedziatanie prawa wstecz oraz
okreslono$¢ przepisow prawa™?.

Zasada przyzwoitej legislacji jest blisko zwigzana z zasadami sporzadzania aktow
prawnych, ktore zostaly unormowane w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 20 czerw-
ca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej™’!. Zasady techniki prawodawczej
postrzega si¢ jako kanon, ktory powinien podlega¢ przestrzeganiu przez ustawodawce**.
Zalezno$¢ wystepujaca migdzy tymi regutami ksztaltuje sie¢ w ten sposob, ze kazde istot-
ne naruszenie zasad techniki prawodawczej stanowi jednocze$nie naruszenie zasady
prawidtowej legislacji*’*. Pomimo tego, iz opisywane zasady nie maja charakteru regut
konstrukcji polskiego systemu prawa, to jednak w praktyce prawodawczej spetniaja one
role dyrektyw okreslajacych reguty prawidtowego regulowania aktow normatywnych’*,

Trzeba pamigtac, ze tworzenie aktu wewngtrznego przypomina proces obejmuja-

cy ustalenie wlasciwej podstawy prawnej czy spelnienie innych warunkoéw. Sa

588 Wyrok TK z 11 stycznia 2000 r., K 7/99, OTK ZU Nr 1/2000, poz. 2.

5% Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 29 stycznia 2021 r., NPIL4131.1.88.2021,
Legalis nr 2529666.

3% H. Izdebski, Elementy teorii i filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 286.

¥ Tj. Dz. U. 22016 1. poz. 283.

992 Wyrok TK z dnia 21 marca 200 r., K 24/00, Legalis nr 49669.

593 W. Sokolewicz, M. Zubik, op. cit., s. 143. W orzecznictwie TK wskazuje si¢ m.in., iz brak jest pod-
staw do upatrywania niezgodno$ci z wymogami prawidtowej legislacji (art. 2 Konstytucji RP) z uwagi na
zawarcie przez prawodawce pojecia wymagajacego doprecyzowania w zakresie okolicznosci konkretnego
stanu faktycznego, w ktorym dany przepis znalezé moze zastosowanie. Zwroty (pojecia) niedookreslone
i nieostre istnieja w kazdym systemie prawnym. Jak wskazatl TK w jednym z orzeczen, nie mozna uznac za
dopuszczalne skonstruowanie przepisow wykluczajacych jakikolwiek margines swobody odczytania (zob.
np. postanowienie TK z dnia 17 grudnia 2018 r., Ts 190/17, Legalis nr 1883236).

4 S. Wronkowska, O meandrach skutecznosci nowych zasad techniki prawodawczej, ,,Przeglad Legi-
slacyjny” 2004, z. 4, s. 11.
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podejmowane przez pracownikow wiasciwej jednostki organizacyjnej™>. Wymogi sta-
wiane aktom wewnetrznym, z punktu widzenia zasady prawidtowej legislacji, odgry-
wajg fundamentalng role dla oceny poprawnosci sporzadzenia aktu, jego budowy czy
jezyka. Warunki te zostaly zawarte w § 133-§ 141 omawianego rozporzadzenia i dotycza
przede wszystkim podstaw aktow wewngtrznych®¢ oraz jego nazwy, ktéra powinna
brzmie¢ ,,uchwata” lub ,,zarzadzenie”, co, jak juz zasygnalizowano, stoi w sprzecznosci
z otwartym charakterem katalogu aktow wewnetrznych.

Co warte podkreslenia, jak mowa w § 137 Zasad techniki prawodawczej, w uchwa-
le i zarzadzeniu nie powtarza si¢ przepisOw ustaw oraz przepisow innych aktéw norma-
tywnych. Taka regulacja ma swoje uzasadnienie. Chodzi przede wszystkim o zbytecznosé
powielania przepiséw aktow powszechnych na terenie catego kraju. Poza tym nie mozna
straci¢ z pola widzenia, iz w konsekwencji powtorzen przepisow aktow wyzszego rzedu
istnieje prawdopodobienstwo powstania licznych nieporozumien, szczegdlnie wtedy,
jesli powtdrzenie takie jest fragmentaryczne lub niedoktadne. Takie powtarzanie prze-
pisow innych aktow prawnych skutkowaé moze powszechnym niezrozumieniem prawa
czy jego niejasnosci, co moze doprowadzi¢ do dezorientacji jednostek podlegajacych
takiemu prawu. Po trzecie, istnieje niebezpieczenstwo wynikajace z dokonywania zmian
przepisow aktéw normatywnych wyzszego rzedu (w szczegoélnosci ustaw). Moze to
doprowadzi¢ do rozbiezno$ci migdzy przepisem zawartym w ustawie a przepisem usta-
wy powtorzonym oraz trescig aktu prawa wewngtrznego™’.

Z omawianych zasad techniki prawodawczej wynikajg rowniez okreslone reguty
budowy aktu prawa wewnetrznego. Zgodnie z par. 139 ww. rozporzadzenia tekst uchwa-
ly i zarzadzenia rozpoczyna si¢ od wskazania przepisu, stanowigcego podstawe prawna
kazdego z tych aktow.

Dla analizy dalszych warunkéw wynikajacych z ,,Zasad techniki prawodawczej”
konieczne jest zgodnie z § 141 stosowanie zasad wyrazone w dziale V, z wyjatkiem § 132
oraz regut unormowanych w dziale I w rozdziatach 1-7 i w dziale II. W tym konteks$cie
wypada podkresli¢, ze szczegolng rolg odgrywaja zasady odnoszace si¢ do rozporzadzen.
Normuja one m.in. kwestie budowy aktu wykonawczego. Jak wynika bowiem z § 124
rozporzadzenia, podstawowa jednostka redakcyjng rozporzadzenia jest paragraf, ktory
mozna dzieli¢ na ustgpy, ustepy na punkty, punkty na litery, litery na tiret, a tiret na
podwojne tiret. Z kolei w celu systematyzacji przepisow rozporzadzenia paragrafy

595 Szerzej: M.M. Walewska, Modelowa procedura stanowienia aktéow wewnetrznych, [w:] J. Kraw-
czyk (red.), Procedury tworzenia aktow prawnych, Warszawa 2013, s. 237 i n.

3% Zob. § 133-137 Zasad techniki prawodawczej. Jak wskazuje § 138.1, uchwata i zarzadzenie moga
by¢ wydane na podstawie kilku przepiséw prawnych.

57 S. Wronkowska, M. Zielinski, op. cit., s. 269-270; D. Szafranski (red.), Zasady techniki prawodaw-
czej w zakresie aktow prawa miejscowego. Komentarz praktyczny z wzorami oraz przyktadami, Warszawa
2016, Legalis.
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mozna grupowacé w jednostki systematyzacyjne w ten sposob, ze paragrafy grupuje si¢
w rozdziaty, a rozdziaty grupuje si¢ w dziaty®®. Wazne sg rowniez reguly i przepisy
uchylajace poprzednie akty®”.

Istotna dla zachowania regut techniki prawodawczej oraz regut prawidtowej legi-
slacji jest tez warstwa jezykowa tresci aktu wewnetrznego, co ma m.in. wptyw na doko-
nywang wyktadni¢ jezykowa aktu lub wybdr innej wyktadni. Dlatego tez jezyk powinien
by¢ nie tylko precyzyjny i jasny, ale tez komunikatywny i adekwatny do zamierzen pra-
wodawcy®.

Omowione wyzej zasady techniki prawodawczej, w kontek$cie m.in. budowy aktu
wewnetrznego czy jasnosci jego tresci, napotykaja liczne problemy praktyczne®'. Ak-
tualne sg uwagi, odnoszone do aktéw prawa miejscowego, ktore rowniez maja odzwier-
ciedlenie w analizie prawa wewngtrznego. Chodzi przede wszystkim o uchybienie re-
dakcyjne polegajace na blednej numeracji paragrafow®’?, zastosowanie jednostek
redakeyjnych®®, polegajace na powtorzeniu w tresci aktow wykonawczych tresci usta-

wowych®,

Podsumowanie

Postulat zachowania zasad wynikajacych z demokratycznego panstwa prawa jest
motywowany tym, ze ,,Jm bardziej me¢tna jest koncepcja zrodet prawa jakiego$ systemu
prawnego, tym wiecej jest miejsca dla doraznych gier politycznych w funkcjonowaniu
systemu i tym trudniej jest realizowa¢ z powodzeniem wzniosty postulat demokratycz-
nego panstwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznejo%.
Przyjeta w unormowaniach Konstytucji koncepcja zroédet prawa przewiduje dychoto-
miczny podziat na zrodta prawa powszechnie obowigzujacego i zrodta prawa wewnetrz-
nie obowigzujacego. Konsekwencje ,,szczelnego” zamknigcia aktéw prawa powszechnie

obowigzujacego stanowi przyjecie otwartego systemu aktow prawa wewnetrznego, co

%% § 124a ,,Zasad techniki prawodawczej”.

599§ 126 ,,Zasad techniki prawodawczej”.

0 D, Gut, Jezyk legislacji administracyjnej — adekwatnosé, precyzyjnosé, komunikatywnosé,
[w:] D. Dabek, J. Zimmermann (red.), Problemy legislacji administracyjnej, Warszawa 2020, s. 15 i n.

1 Por. T. Bakowski, Niedoskonatos¢ legislacji administracyjnej: przyktady, konsekwencje, zrodia
i poszukiwanie sposobu sankcji, [w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne dzis i ju-
tro, Warszawa 2018, s. 573 i n.

602 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego zdnia 1 lipca2021 ., KN-1.4131.1.429.2021.7,
Legalis nr 2591951.

603 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 14 czerwca 2017 r., KN-1.4131.1.
357.2017.16.

604 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 18 grudnia 2019 r., IT SA/Bd 999/19, Legalis nr 2280743.

605 7. Ziembinski, O stanowieniu i obowigzywaniu prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1995,
s. 117.
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rodzi watpliwosci, czy katalog tych zrodel nie zostat ,,otwarty” zbyt szeroko. Pojecie pod-
legtosci jest rozumiane takze bardzo szeroko, co pozwala na zaliczenie do tej kategorii
aktéw wydanych nie tylko w ramach podleglosci organizacyjnej, ale takze funkcjonalne;.
Akty prawa wewnetrznego powinny by¢ wydane na podstawie ustawy. W doktrynie
dopuszcza si¢ stanowienie uchwat Rady Ministrow na podstawie przepisow Konstytucji
RP. Nalezy takze wyrazi¢ watpliwos¢ co do mozliwosci wydawania aktow prawa we-
wnetrznego na podstawie aktow podustawowych. Oznaczatoby to wydawanie aktow
prawa wewngtrznego zarowno na podstawie rozporzadzen, jak i aktow prawa miejscowe-
g0, a wiec na podstawie subdelegacji. W demokratycznym panstwie prawa nie jest dopusz-
czalne domniemanie kompetencji do wydawania aktow prawa wewngtrznego. Zdecydo-
wanie trzeba wykluczy¢ akceptacje dla podstawy prawnej aktu prawa wewnetrznego
w innym akcie wewnetrznym. Niepodawanie jakiejkolwiek podstawy prawnej wydaje si¢
w warunkach demokratycznego panstwa prawnego nie do zaakceptowania. Przyjecie takiej
praktyki moze doprowadzi¢ do instrumentalnego traktowania aktow prawa wewngtrznego
(uchwat) i do nadmiernej ingerencji normodawczej, co w konsekwencji znacznie utrudnia-
loby kontrole tych aktow. Cho¢ uwagi na tle empirycznym bedg przedmiotem wnioskow
przedstawionych w tresci pigtego rozdziatu monografii, to juz tutaj mozna wskaza¢ na
czeste wydawanie aktow prawa wewngtrznego bez podstawy prawnej lub na podstawie
innego aktu wewnetrznego. Obawa przed powigkszajaca si¢ skalg wystgpowania tego typu
zjawisk nakazuje z niepokojem podchodzi¢ do kwestii wykladni rozszerzajacej art. 93
Konstytucji RP. W przyjmowanej przez doktryne i orzecznictwo rozszerzajacej wyktadni
widzg zagrozenie dla cato$ciowego ujecia zrodel prawa wewngtrznie obowigzujacego.
Akty prawa wewngtrznego, pomimo konstytucyjnego zakazu, w rzeczywistosci
wplywaja na sytuacj¢ jednostki. Wplyw ten moze mie¢ nie tylko charakter posredni, ale
takze bezposredni. Cho¢ nie ma konstytucyjnego obowigzku oglaszania aktow prawa
wewnetrznego, to jednak znajomos$¢ ich tresci moze nie by¢ obojetna dla sytuacji praw-
nej jednostki. Proces stanowienia aktow prawa wewngtrznego wymaga stworzenia
procedur zgodnych z zasada demokratycznego panstwa prawa, ktérych elementami
sktadowymi sg zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
oraz zasada przyzwoitej legislacji. Obok zasady zaufania obywatela do panstwa i stano-
wionego przez niego prawa, kluczowg role w zakresie zasady demokratycznego panstwa
prawa petni regula odnoszaca si¢ do zasad przyzwoitej legislacji. Nalezy podkresli¢
wiodgce znaczenie zasad techniki prawodawczej, ktore obejmujg m.in. systematyke

i budowe aktu wewnetrznego oraz jasnos¢ i poprawnosc jezyka.
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Rozdziat 3

Akty prawa wewnetrznego jako postac¢
aktéw kierownictwa wewnetrznego

Wprowadzenie

W drugim rozdziale monografii przedstawitam konstytucyjna koncepcj¢ aktu
prawa wewnetrznego. Wnioski wynikajace z zawartych tam rozwazan prowadza do
uznania, ze akty prawa wewnetrznego sg aktami normatywnymi o charakterze abstrak-
cyjno-generalnym, odpowiadajacymi warunkom zawartym w art. 93 Konstytucji RP.
W wypowiedziach dotyczacych tych aktow niejednokrotnie obok nazwy ,,akty prawa
wewnetrznego” pojawia si¢ okreslenie ,,akty kierownictwa wewngtrznego”. Przyktadem
takiego zastosowaniu obu poje¢ moze by¢ fragment jednego z komentarzy do art. 93
Konstytucji: ,,Art. 93 zawiera konstytucyjng charakterystyke aktow normatywnych
zwanych w doktrynie prawa i orzecznictwie najczesciej aktami wewnetrznie obowigzu-
jacymi (lub kierownictwa wewnetrznego)**. Czy zatem obie kategorie pojeciowe nale-
7y utozsamia¢ ze sobg? Watpliwosci z tym zwigzane sa tym bardziej uzasadnione, ze
Konstytucja RP w zadnym miejscu, takze w przepisach poswigconych aktom prawa
wewngtrznego, nie stosuje okreslenia ,,akty kierownictwa wewngtrznego”.

Zarysowana tematyka w zakresie przedstawionym w poprzednim akapicie stano-
wi podstawowy problem tej czgsci pracy. Tak zarysowany przedmiot rozwazan powinien
zosta¢ poprzedzony refleksjg nad kilkoma innymi zagadnieniami, jak rozumienie poje-
cia kierowania czy uktadow kierowania w administracji publicznej. Czy zatem zjawisko
kierowania wystepuje zarowno w administracji scentralizowanej, jak 1 zdecentralizowa-
nej? Czy zjawisko to w kazdym z uktadow pojawia si¢ z takim samym nasileniem? Czy
pojecie kierowania ma jednak charakter stopniowalny i moze wystepowac z réznym
nasileniem? Problematyka ta zostanie rozpatrzona zar6wno na gruncie teoretycznym,
jak i na podstawie analizy uregulowan zawartych w aktach normatywnych.

6 Por. J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia..., s. 32-35.
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Kolejnym zagadnieniem wartym uwagi jest uksztaltowanie relacji kierownictwa
w organach administracji publicznej. Analiza wskazuje na istnienie tego zjawiska nie
tylko w relacjach pomigdzy organami, ale tez w ramach stosunku obejmujacego organ
i podlegta mu jednostke organizacyjng. Zaproponowana juz wczesniej systematyka na-
kazuje uporzadkowanie tych analiz i oddzielne rozpatrzenie wspomnianych zaleznosci
osobno dla organéw administracji rzgdowej, organéw administracji panstwowej i organow

administracji samorzadowe;j.

3.1. Pojecie kierowania

Pojecie kierowania, stanowigce element sktadowy ustrojowej zasady kierowania,
nie uksztattowato si¢ na gruncie nauk prawnych, gdyz zostato ono przeniesione z nauk
organizacyjnych®’. W zwigzku z tym wskazane zjawisko nalezy rozpatrywac z punktu
widzenia dwoch nauk, tj. nauki administracji, z uwzglgdnieniem koncepcji formutowa-
nych na gruncie teorii organizacji i zarzadzania, oraz nauki prawa administracyjnego.
Z tego powodu warto zwroci¢ uwage na dwoiste spojrzenie na tematyke kierowania, tj.
z punktu widzenia uznania kierowania za zjawisko organizacyjne i z perspektywy oce-
ny kierowania jako zjawiska prawnego®”®. Ujecie kierowania przedstawiane w nauce
administracji i w nauce prawa administracyjnego do$¢ znacznie si¢ rozni. Nauka admi-
nistracji opracowuje wzory czy teoretyczne konstrukcje, ktore prawo administracyjne
moze i powinno przeksztalca¢ w ramy prawne. Teoria wskazuje, ze ujecia obu nauk sa
czgsto rozbiezne.

W pierwszej kolejnosci warto wskazaé na rozumienie pojecia kierowania na grun-
cie teorii organizacji i zarzadzania. Szczegolne ujecie prezentowata prakseologia, czyli
nauka o sprawnosci dziatania, dla ktorej pojecie kierowania (kierownictwa) stanowito
szczegblny przedmiot rozwazan. Warto w tym miejscu przywotac¢ koncepcje T. Kotar-
binskiego, ktory analizowal problematyke kierownictwa w ramach analizy dziatan
zbiorowych. Ogolny sens tego zjawiska polegat na tym, iz impuls jednego osobnika byt
dzietem innego osobnika. ,,Osoba B dziata przeto starajac si¢ wykona¢ plan przyjety
przez innego osobnika, osobnika A, w odniesieniu do dziatania osobnika B”%.

Trzeba podkresli¢, ze nauka organizacji i zarzadzania zajmuje si¢ badaniem zjawisk
organizacyjnych w plaszczyznie statycznej oraz dynamicznej. Zjawisko kierowania sta-
nowi centralne pojecie w dynamicznej plaszczyznie badania organizacji, ktore odnosi sig

do funkcji wyréznionych w plaszczyznie statycznej funkcji organizacji. W doktrynie

607

J. Korczak, Akty kierowania w systemie..., 1985, s. 17.
08 Zob. tez: W. Goralczyk, Kierownictwo w prawie administracyjnym, Warszawa 2016, s. 11-12.
89 T, Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Wroctaw-Warszawa 1958, s. 101.
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wskazuje si¢ trzy takie funkcje: podstawowe, pomocnicze i regulacyjne. Pierwsze stuzg
realizacji gléwnego celu organizacji, drugie odnosza si¢ posrednio do realizacji tego celu,
zas$ trzecie polegaja na utrzymywaniu organizacji w stanie rownowagi wskutek spetnienia
dwoch pozostatych typow funkcji®®. Kierowanie jest zaliczane do wyrdéznionych w tej
ptaszczyznie funkcji regulacyjnych®!'.

J. Kurnal wyré6znit dwie sktadowe funkcje procesu kierowania, tj. planowanie
i organizowanie. W ujeciu tego autora kierowanie stanowito szczegélny przypadek zor-
ganizowanego dzialania, rozumianego jako ,,oddziatywanie na kogo$ lub na cos, aby
powodowato ono czyjes lub czego$ zachowanie zgodne z wolg kierujacego™'>. W zwigz-
ku z tym wyrdéznit on trzy sktadniki procesu kierowania: podmiot kierujacy, obiekt
kierowany i powiazanie migdzy nimi polegajace na takim oddzialywaniu podmiotu
kierowania na przedmiot kierowania, ktore powoduje zachowanie tego ostatniego zgod-
nie z wola podmiotu. Podstawg tej relacji jest posiadanie przez kierujacego wtadzy or-
ganizacyjnej®.

Dla J. Zieleniewskiego kierowanie stanowito proces ztozony z poszczegdlnych
czynnosci kierowniczych, bedacych istotnymi sktadnikami wszystkich funkcji regula-
cyjnych. Kierowanie bylto dziataniem, ktore sktadalo si¢ z nastepujacych etapow: uswia-
domienie sobie celu dziatania i powiadomienie cztonkéw zespotu o celach dziatania
zbiorowego, planowanie, pozyskanie i rozmieszczenie zasobow potrzebnych do wyko-
nania zadania oraz kontrola®*. Wedtug przywotanego autora pojecie kierowania mogto
by¢ ujmowane w znaczeniu szerszym i wezszym. W pierwszym ujeciu oznaczalo dzia-
fanie zmierzajace do spowodowania funkcjonowania innych rzeczy zgodnie z celem
kierujacego. W ujeciu wezszym dotyczyto ono spowodowania dziatania innych zgodne-
go z celem kierujgcego®'.

Nieco odmienne ujgcie prezentowal W. Kiezun, okreslajac kierowanie jako ,,po-
wodowanie, aby co$ lub ktos zachowal si¢ zgodnie z celem organizacji”. Zwraca uwagg
zastosowane okreslenie ,,zgodnie z celem organizacji”, co wskazuje na réznice z defini-
cjami formulowanymi przez J. Kurnala czy J. Zieleniewskiego, u ktorych kierowanie
byto zalezne od celu lub woli kierujacego. Niezaleznie od tego W. Kiezun uwydatnit trzy

elementy kierowania, tj. kierujgcego, proces oddzialtywania i kierowanego®'®.

610 J. Korczak, Akty kierowania w systemie..., 1985, s. 17.

It [dem, Akty kierowania w systemie terenowych organéw administracji parstwowej, Acta UWr.
nr 1142, ,,Prawo” 1991, t. CLXXX, s. 91.

612 J. Kurnal, Zarys teorii organizacji i zarzqdzania, Warszawa 1970, s. 358.

613 bidem, s. 358-359.

614 J. Zieleniewski, Organizacja i zarzqdzanie, Warszawa 1969, s. 464-465.

15 1bidem, s. 450-452; J. Zieleniewski, Organizacja zespolow ludzkich: wstgp do teorii organizacji
i kierowania, Warszawa 1976, s. 380-381.

616 W. Kiezun, Elementy socjalistycznej nauki o organizacji i zarzqdzaniu, Warszawa 1978, s. 147.
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Prezentowane klasyczne podejscia do pojecia kierowania nalezy odr6zni¢ od ujecia
proponowanego w nauce amerykanskiej, czego przyktadem jest koncepcja H. Koontza
i C. O’Donnella uznajacych zjawisko kierowania za $cisle powiazane z konkretnym wyko-
nywaniem zadan, ktore polega na wskazywaniu drog oraz kontroli dziatan podwtadnych®”.
Obecnie najczescie] pojecie kierowania®® traktuje sie jako potaczenie kilku funkeji kiero-
wania, tj. planowania, organizowania, przewodzenia, motywowania czy kontrolowania®”.
Interdyscyplinarny charakter nauki organizacji i zarzadzania, a takze trudnos$ci z nieprecy-
zyjnym ttumaczeniem na jezyk polski terminu management, zrodzity watpliwosci zwigza-
ne z definiowaniem i interpretowaniem poj¢cia ,,zarzadzanie” z uwagi na istnienie termindw
bliskoznacznych®’. W tym konteks$cie chodzi przede wszystkim o terminy ,,kierowanie”
i,,zarzadzanie”. Pojecia te sg czesto ze soba zestawiane®! albo traktowane zamiennie®?. Na
0got przyjmuje sie szerszy zakres znaczeniowy pojecia kierowania od zarzadzania®?,

Klasyczne ujecie kierowania, ustalone na gruncie nauki organizacji i zarzadzania,
miato bezposrednie przetozenie na poglady przyjete przez tworcow nauki administracji.
Szerokie rozwazania nad tym zagadnieniem w nauce administracji prowadzit W. Dawi-
dowicz, budujac przedstawiang przez siebie teori¢ na podstawie koncepcji sformutowanych

na gruncie nauki organizacji i zarzadzania, uwzgledniajac jednoczes$nie poglady

17 H. Koontz, C. O’Donnell, Zasady zarzgdzania. Analiza funkcji kierowniczych, thum. J. Bernadzikie-

wicz, Warszawa 1969, s. 439.

618 W teorii organizacji i zarzadzania pojecie kierowania uznaje si¢ takze za wieloznaczne, odnoszac je
do takich termindw, jak dowodzenie, przewodzenie, administrowanie, sterowanie czy rzadzenie, zob.
A. Bednarski, Zarys teorii organizacji i zarzqdzania, Torun 1998, s. 195.

619 Zob. A. Wajda, op. cit., s. 94-95. Nieco odmiennie o poj¢ciu kierowania piszg J. Stoner i Ch. Wan-
kel, uznajac je za proces planowania, organizowania, przewodzenia i kontrolowania dziatalnosci czton-
kow organizacji oraz wykorzystywania wszystkich innych jej zasobow dla osiagnigcia okreslonych celow,
J. Stoner, Ch. Wankel, Kierowanie, ttum. A. Ehrlich, Warszawa 1992, s. 23.

020 A, Chrisidu-Budnik, Zarzqdzanie, kierowanie, administrowanie, rzqdzenie, [w:] A. Chrisidu-Bud-
nik, J. Korczak, A. Pakuta, J. Supernat, Nauka organizacji i zarzqdzania, Wroctaw 2005, s. 240.

621 T, Zawadzki, Podstawy kierowania organizacjq, Torun 2005, s. 76.

©22 J AF. Stoner, R.E. Freeman, D.R. Gilbert, Kierowanie, thum. A. Ehrlich, Warszawa 2011, s. 20;
A. Stabryla, Przedmiot i zakres nauki organizacji i zarzqdzania, [w:] A. Stabryta i J. Trzcieniecki (red.),
Organizacja i zarzqdzanie. Zarys problematyki, Warszawa 1986, s. 24.

62 Dla potwierdzenia tak sformutowanego stwierdzenia nalezy wskazac¢ na koncepcje J. Kurnala, zgod-
nie z ktora zarzadzanie stanowi szczegolny przypadek kierowania, oparty na sformalizowanym prawie wila-
snosci rzeczowych srodkow dziatania, realizowany albo przez samego wiasciciela, ktory w ten sposob znaj-
duje si¢ na wyzszym szczeblu organizacyjnym niz pozostali poshugujacy si¢ w dziataniu jego $rodkami
rzeczowymi, albo dzigki skonstruowanemu przez wiasciciela srodkow uktadowi hierarchicznemu poprzez
dziatanie 0s6b upowaznionych do zajmowania stanowisk kierowniczych. Oméwione rozroéznienie prowadzi
autora do wniosku, ze szerokie rozumienie zarzadzania jest najpowszechniejszg forma sformalizowanego
kierowania ludzmi, spotykang w czasach wspolczesnych teoretykowi. Poza tym autor uznat zarzadzanie za
kierowanie sformalizowanymi organizacjami dziatan. Stad r6znice wystepujace migdzy oboma poje¢ciami
polegaja na tym, ze kazde zarzadzanie stanowi szczego6lny przypadek kierowania, ale nie kazde kierowanie
mozna sklasyfikowa¢ jako zarzadzanie, por. J. Kurnal, Zarys teorii organizacji..., s. 357 i n. Wedlug innej
definicji autora kierowanie jest oddziatywaniem obiektu na obiekt kierowany, zmierzajacym do tego, aby
obiekt kierowany podazal w kierunku osiagni¢cia postawionego przed nim celu, J. Kurnal, Kierowanie,
[w:] L. Piaseczny (red.), Encyklopedia organizacji i zarzqdzania, Warszawa 1981, s. 205-206.
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J. Zieleniewskiego czy J. Kurnala, co byto uzasadnione ze wzglgdu na ztozono$¢ omawia-
nego zjawiska®*. Przyjat on, iz, kierowa¢” znaczy ,,powodowac, by zachowanie si¢ innych
stato sie zgodne z celem kierujgcego’™?. W prowadzonych rozwazaniach autor ten uznat
kierowanie za zjawisko wysoce zlozone, wyrdzniajac jednoczesnie kilka aspektow kie-
rowania, tj. kierowanie przez stanowisko pracy, kierowniczg dziatalno$¢ stanowisk pracy
niekierowniczej w obrebie danego organu, kierowanie przez stanowisko pracy kierowni-
cze wyzszego szczebla dziatalnos$cia stanowiska pracy nizszego szczebla w obrebie tego
samego organu administracji panstwowej, kierowanie przez organ administracji panstwo-
wej wyzszego szczebla dzialalnoscig organu administracji panstwowej nizszego szczebla
oraz kierowanie przez organ administracji panstwowej stosunkami spotecznymi na pod-
stawie i w granicach obowiazujacego porzadku prawnego®.

W nauce administracji J. Lukasiewicz wyrazat poglad o zawarciu proceséw kie-
rowania w tzw. organizacyjnych wieziach prawnych, stanowigcych uktad zaleznosci
istniejagcy pomiedzy jednostkami organizacyjnymi i wewnetrznymi, bedacych jednocze-
$nie warunkiem spdjnosci i jednolitosci struktury organow. Kierowanie jako przejaw
wladzy polegato na powodowaniu dziatalnosci podlegltego zespotu zgodnej z wolg kie-
rujacego. Za istot¢ tego procesu autor uznat skutecznos¢ osiggania celow®”’. Zdaniem
E. Knosali kierowanie dotyczylto nie tylko planowania i organizowania pracy, ale takze
zapewnienia jej koordynacji, zwigzku ze sferg zewnetrzna, dokonywania podziatu i in-
terpretacji zadan, a takze stosowania bodzcéw motywacyjnych i kontroli obejmujace;j
skutecznos¢ dziatania®®. J. Szreniawski uznat kierowanie za proces planowania, organi-
zowania, przewodzenia oraz kontrolowania dziatalnosci czlonkéw organizacji, a takze
wykorzystywania zasobow, ktorych organizacja moze uzywac i ktoére pozwola jej na
osiggniecie ustalonych celow. Poza tym autor ten akcentuje, iz kierownictwo, bedace
synonimem kierowania, powinno by¢ postrzegane jako umiejetnos¢ realizacji celow
organizacji za posrednictwem podporzadkowanych organdw®>’.

Rozwazania na temat zjawiska kierownictwa w odniesieniu do paradygmatu nauki
administracji prowadzi J. Jezewski. Wskazuje on na trudnosci z uzywaniem poje¢ ma-
jacych walor jednoznacznos$ci w calym obszarze nauk administracyjnych. Z tego wzgle-
du pojecie kierownictwa niezaleznie od kontekstu przybiera konstrukcje logiczng i wy-
stepuje pod postacia ogdlna lub szczegdlowa, co przyktadowo dotyczy kierownictwa

024 W. Dawidowicz, Naukowe podstawy organizacji..., s. 96; idem, Zagadnienia teorii i kierowania
w administracji panstwowej, Warszawa 1972, s. 17.

825 Idem, Zagadnienia teorii i kierowania..., s. 17.

626 Zob. idem, Naukowe podstawy organizacji..., s. 98.

627 J. Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2007, s. 226-227.

08 E. Knosala, Organizacja administracji publicznej. Studium z nauki administracji i prawa admini-
stracyjnego, Sosnowiec 2005, s. 146-147.

629 J. Szreniawski, Wstegp do nauki..., s. 31-32.
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w ujeciu prakseologicznym czy operacyjnym w oddziale strazy pozarnej. Nadto kierow-
nictwo podlega kwalifikacjom przedmiotowym, co odnosi si¢ do klasyfikowania go jako
uktadu relacji emocjonalnych lub formalnoprawnych. Odrebng kategori¢ stanowig sto-
sunki kierownictwa w strukturze organow administracji rzadowej oraz relacje kierow-
nictwa istniejagce w zespole pracownikow urzgdu®°.

Majac na uwadze przedstawione wyzej rozwazania, nalezy podkresli¢ zblizone
ujecie pojecia kierowania w nauce organizacji i zarzadzania oraz w nauce administracji.
Obie dziedziny przedstawiaja tres¢ kierowania w znaczeniu organizacyjnym. Takie
podejécie nie moze dziwié, gdyz nauki te sg ze sobg powigzane®!. Inne ujecie prezentu-
je nauka prawa administracyjnego. Koniecznos¢ podjecia badan nad pojeciem kierowa-
nia na gruncie nauki prawa administracyjnego podkreslat J. Korczak. Uczony ten uznat,
iz pojecie kierowania, definiowane gléwnie na gruncie nauki administracji, nie spetnia
roli kwalifikujacej w badaniach zjawisk prawnych®?. W nauce organizacji, prakseologii
oraz administracji kierownictwo definiuje si¢ jako kierownictwo ,,w dziataniu”, nieza-
leznie od tego, czy zostalo ujete w ramy prawne, a jesli tak, to w jakie. Ramy prawne,
o ktorych wspominali przywolani autorzy, jezeli tylko zostaty ustanowione, moga co
najwyzej stuzy¢ wyjasnieniu istoty kierowania lub jego ocenie. Prawo administracyjne
postrzega kierownictwo z perspektywy nauki prawnej, przy zastosowaniu instrumentow
dotyczacych opisu rzeczywistosci prawnej®®. Z tego powodu nauka prawa administra-
cyjnego przedstawia zjawisko kierowania w odniesieniu do prawa jako relacje dwustron-
ng. Powoduje to, ze podstawowym problemem badawczym staje si¢ odpowiedz na pyta-
nie, jak prawo determinuje uktad kierowania.

Rozwazania prowadzone w nauce prawa administracyjnego dotycza zjawiska
kierowania unormowanego w przepisach prawnych roéznej rangi. Pojecie kierowania
zasadniczo wystepuje w doktrynie w dwdch kontekstach. W pierwszym z nich wigze si¢
z charakterystyka modelu organizacyjnego dotyczacego centralizacji lub decentralizacji.
Drugi obejmuje uktad zaleznosci migdzy podmiotami potgczonymi nadrzednoscia i pod-
porzadkowaniem, uwypuklajac problem odréznienia kierownictwa od nadzoru®*.

Przedstawiajac pierwszy kontekst pojecia kierowania, nalezy wspomnie¢ o Z. Le-
onskim — autorze jednej z pierwszych definicji pojecia kierowania — ktory uznal, iz ,,Kie-
rownictwo panstwowe jest regulowane normami prawa i realizuje je organ panstwowy,

ktory ma pewne nadrzedne stanowisko wobec podmiotow kierowanych. Kierownictwo

630 J. Jezewski, Kierownictwo — wieloznaczne pojecie w naukach administracyjnych, [w:] J. Lukasie-
wicz (red.), Procesy kierowania w systemie administracji publicznej, Rzeszow 2014, s. 189.

! Na przyklad: Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2010, s. 15-16.

62 J. Korczak, Wokél pojecia aktow kierowania, Acta UWr. nr 857, ,,Prawo” 1985, t. CXLIIL, s. 133.

633 J. Jagielski i P. Gotaszewski, Kierownictwo, czyli co? Refleksje o pojeciu kierowania we wspélcze-
snym polskim prawie administracyjnym, [w:] J. Lukasiewicz (red.), Procesy kierowania w systemie..., s. 149.

634 J. Korczak, Akty kierowania w systemie..., 1985, s. 23.
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ma zastosowanie w calym aparacie panstwa, roznicuje si¢ jednak w poszczegélnych
ogniwach tego aparatu [...]”%%.

Z kolei W. Dawidowicz identyfikowat pojecie kierowania z hierarchicznym pod-
porzadkowaniem w administracji panstwowej, wynikajacym z organizacyjnej nadrzed-
nos$ci jednego podmiotu nad drugim. Kierowanie obejmuje obowigzek obserwowania
catoksztaltu zachowania si¢ podmiotu podporzadkowanego i oddziatywanie na podmiot
podporzadkowany. Dla J. Letowskiego kierownictwo polega na dysponowaniu przez
organ czterema rodzajami kompetencji, tj. prawem do wydawania obowigzujacych organ
podlegty aktow indywidualnych i generalnych, czyli zarzadzen i polecen, prawem do
kontrolowania przestrzegania prawa, prawem substytucji zwigzanym z mozliwo$cig
rozpatrzenia sprawy zamiast organu nizszego oraz prawem obsadzania stanowisk w or-
ganie podleglym®*. Pojecie kierowania obowigzywato w dwoch ptaszezyznach. Pierwsza
z nich dotyczyla kierowania pracg innego organu lub grupy, a druga odnosita si¢ do
kierowania pracg podlegtego mu zespotu pracownikéw w ramach konkretnej jednostki
organizacyjnej®’.

W literaturze prawa administracyjnego rozroznia si¢ pojecie kierownictwa sensu
largo od jego rozumienia sensu stricto. Pierwsze rozumienie stanowi kategori¢ zbiorcza
1 0og6lna, wystepujaca pod postacig kierownictwa organizacyjnego, i oznacza wszelkie
przejawy zaleznoS$ci organizacyjnej lub funkcjonalnej pomiedzy podmiotami tworzacy-
mi struktur¢ administracji. W tym ujeciu wyroznia si¢ wielo$¢ prawnych postaci kie-
rownictwa (hierarchicznego, koordynacyjnego, nadzorczego, kontrolnego). Dotyczy to
réwniez ujmowania w aktach prawnych sytuacji, w ktérych organ nadrzedny moze in-
gerowa¢ w dziatalno$¢ organu podporzadkowanego, a takze okreslenia form i skutkow
tej ingerencji®ss.

W ujeciu J. Zimmermanna kierownictwo jest najsilniejszg kategorig wigzi orga-
nizacyjnej wystepujaca pomiedzy podmiotami uktadu scentralizowanego. W ramach tej
relacji organ nadrzedny jest uprawniony do stosowania wszelkich srodkéw oddziatywa-
nia (np. polecen stuzbowych) stuzacych mu do okreslania treéci dziatania jednostki
kontrolowanej®*?. W jednej z wczesniejszych wypowiedzi autor ten wskazuje, iz ,,[...]
obowiazujace prawo nie okresla zakresu kierownictwa ani Srodkéw jego realizacji, po-
zostawiajac je uznaniu i wyborowi podmiotu kierujgcego, stawiajac im ogdlne ramy

prawne. W ten sposob uzycie w ustawie tego pojecia stwarza swoiste domniemanie, ze

635 7. Leonski, Kierownicza rola rad w terenie a tzw. jednostki nie podporzqdkowane radom, Poznah
1963, s. 111.

03¢ J, Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego..., s. 62-63.

87 I|dem, Kierownictwo i podporzqdkowanie w administracji panstwowej, [w:] K. Sand (red.), Prawo
administracyjne polskiej ..., s. 119.

038 J. Jezewski, Prawo administracyjne w sferze..., s. 210.

69 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 215.
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organ wyzszego szczebla moze bez ograniczen dysponowa¢ dziataniami organu podpo-
rzadkowanego. W istocie jest jednak inaczej”**.

Szeroki zakres uprawnien zwigzanych z relacja kierownictwa potwierdzaja takze
M. Wierzbowski i A. Wiktorowska, ktorzy dodatkowo wskazuja na sposobnos¢ do sto-
sowania wszelkich srodkoéw celem oddzialywania na postepowanie organéw kierowa-
nych®!. Z kolei E. Ura za podstawowa ceche kierownictwa uznaje wladze w szerszym
ujeciu, umozliwiajaca kierowanie zachowaniem podwladnych niezaleznie od ich woli.
Istotne jest to, ze organ kierujacy moze skorzystac ze wszystkich srodkow, z wyjatkiem
tych, ktore zostaty zakazane przez prawo®¥. Co wigcej, kierownictwo, wywierajgc tak
silny wptyw na jednostke kontrolowang, daje umocowanie do kierowania podlegtymi
jednostkami niezaleznie od ich woli®*.

Interesujace i rozbudowane rozwazania nad pojeciem kierownictwa prowadza
J. Jagielski i P. Gotaszewski. W ich ocenie zrodtem kierownictwa sg zawsze przepisy
prawa przedmiotowego o charakterze powszechnie obowigzujacym, cho¢ nie sa wyklu-
czone sytuacje okres$lenia zjawiska kierownictwa w aktach prawa wewnetrznego. Ana-
liza przypiséw regulujacych kierownictwo daje podstawe do spostrzezenia o znaczeniu
bardziej rozbudowanej dyspozycji norm od hipotezy norm z uwagi na to, iz hipotezy
poza wskazaniem adresata nie uszczegdtowiajg zadnych konkretnych warunkow lub
okolicznosci, w ktoérych ma by¢ zastosowana dyspozycja. Co wigcej, omawiane zjawisko
dotyczy jednostek organizacyjnych, uktadu takich jednostek, a takze innego substratu
majatkowo-osobowego realizujgcego zadania z tej samej dziedziny co organ kierujacy.
Kierownictwo z perspektywy prawnej stanowi tez przejaw kompetencji wtadczych da-
nego podmiotu w zakresie sfery wewnetrznej administracji, dlatego uznawane jest za
instrument prawny, ktéry w ramach okreslonego zakresu dziatania, dzigki wladczemu
oddziatywaniu podmiotow kontrolowanych na podmioty kontrolujace, powinien zapew-
ni¢ prawidtowe dziatanie ,,wnetrza” administracji w celu jej sprawnego funkcjonowania
,»na zewnatrz”. Poza tym przepisy prawne wyznaczajace ramy kierownictwa roznig si¢
unormowaniem w zakresie przystugujacych organowi kompetencji. Niektore bowiem
przepisy ograniczajg si¢ do stwierdzenia, ze ,,jeden organ kieruje drugim”, inne za$

normujg konkretne formy oddziatywania, czyli srodki kierowania®“. Tak prowadzone

80 I|dem, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 163-164, za: J. Jagielski, P. Gotaszewski, op. cit.,
s. 152.

1 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, op. cit., s. 80-81.

2 E. Ura, Prawo..., s. 74.

843 R. Stec, Pojecia administracji publicznej i prawa administracyjnego, [w:] idem (red.), Prawne for-
my dziatania..., s. 110.

64 J. Jagielski, P. Gotaszewski, Kierownictwo..., s. 152-155.
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rozwazania zmuszajg autoré6w do uznania kierownictwa za stosunek prawno-administra-
cyjny o charakterze wewnetrznym®®.

Drugi kontekst dotyczy wystepowania zalezno$ci pomigdzy kontrolujgcym a kon-
trolowanym i polega na rozréznieniu pojecia kierowania od poje¢cia nadzoru. W zakre-
sie tych relacji mozna odnotowa¢ dwa podejscia. Pierwsze z nich dotyczy istnienia
pojecia nadzoru, zardbwno w przypadku administracji scentralizowanej, jak 1 zdecen-
tralizowanej. Drugie za$ okresla nadzor jako relacje wystepujaca w administracji zde-
centralizowanej, jednoczes$nie uznajac kierownictwo za stosunek wlasciwy w admini-
stracji scentralizowane;.

Przedstawiajac pierwszy z tych pogladdw, nalezy wskazaé przyktadowo na kon-
cepcje J. Starosciaka, rozumiejgcego przez pojecie nadzoru nie tylko obserwowanie
zjawisk, ale takze ich ocenianie. Ze wzgledu na to organ nadzoru nalezy takze do pod-
miotow wspotadministrujacych, odpowiedzialnych za wyniki dziatalnos$ci organizator-
skiej jednostek podlegtych nadzorowi®*. W ramach zaprezentowanego ogdlnego pojecia
nadzoru autor wprowadza podziat na nadzor o charakterze dyrektywnym i nadzor
o charakterze weryfikacyjnym. Nadzor dyrektywny jest relacja oparta na podporzadko-
waniu hierarchicznym, ktéra upowaznia do sprawowania kierownictwa nad dziatalnoscia
organu nizszego rzedu przy zastosowaniu dyrektyw administracyjnych. Nadzér weryfi-
kacyjny polega za to na poréwnaniu zgodnosci dziatalno$ci organu nizszego stopnia
z prawem i zasadniczg linig polityki panstwa i wystepuje w administracji zdecentralizo-
wanej®¥. Zblizong koncepcje prezentuja takze J. Bo¢ i M. Miemiec, przewidujgc trzy
typy nadzoru, tj. nadzor nad administracja rzadowa, nadzor nad samorzadem terytorial-
nym oraz nadzor weryfikacyjny®*.

Drugie z przedstawianych stanowisk podkresla traktowanie pojecia kierownictwa
jako stosunku wystepujacego pomiedzy organami administracji scentralizowanej. Na
tym tle nadzor jest relacja wlasciwa dla organéw administracji zdecentralizowane;.

Z tego powodu warto zwrdci¢ uwage na poglady W. Dawidowicza, uznajgcego
nadzor za ceche konstrukcyjng modelu decentralistycznego, wykluczajgc tym samym
wykonywanie nadzoru przy zastosowaniu polecen stuzbowych i wytycznych®®. Podobne
podejscie prezentuje J. Jezewski, dla ktorego kierownictwo obejmuje relacje wystepujaca
w ramach uktadu scentralizowanego, poj¢cie nadzoru autor ten identyfikuje za$ z uktadem

zdecentralizowanym. Powoduje to brak mozliwo$ci naruszenia prawnie przyznanej

45 lbidem, s. 159.

646 J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 349.

47 |dem, Decentralizacja..., Warszawa 1960, s. 21 i n.

48 J. Bo¢, M. Miemiec, Nadzdr prawny, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne..., s. 237.
89 W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 105.

131



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

samodzielno$ci podmiotom zdecentralizowanym wskutek stosowanych srodkow nadzo-
ru%’. Jednoczesnie J. Jezewski zastrzega, iz w niektorych uktadach w administracji rza-
dowej mozliwe jest wystapienie nadzoru, jednakze w tych relacjach petni on szczegdlng
funkcje®'.

Rozréznienia obu poje¢ dokonuje tez J. Jagielski, stwierdzajac jednoznacznie, ze
.[...] kategoria nadzoru nie powinna by¢ uzywana dla oznaczenia relacji migdzy pod-
miotami w ramach uktadow z zalozenia scentralizowanych, gdzie podstawowym spoiwem
jest kierownictwo™32, Jak wskazuje E. Ura, ,,Normatywne i teoretyczne odrebne trakto-
wanie poje¢ nadzoru i kierownictwa nie zawsze jest uzasadnione, poniewaz w nadzorze,
o ktorym stanowig przepisy ustawy, zawsze mieszcza si¢ elementy kierownictwa>.

Czyniac krotkie podsumowanie toczonych wyzej rozwazan, nalezy wskaza¢ na
celowo$¢ ich podjecia. W literaturze istnieje bowiem spor dotyczacy waloru prawnego®
zjawiska kierowania®>. Idac dalej, trzeba podkresli¢, ze pojecie kierownictwa wykracza
daleko poza ramy prawne®®. Nalezy takze uwypukli¢ roéznice istniejace pomigdzy kla-
sycznym rozumieniem pojecia kierowania uksztattowanym w teorii organizacji a pojeciem
kierowania funkcjonujagcym w nauce prawa administracyjnego. Pozostaje kwestia wy-
kazania rozumienia tak uksztattowanego doktrynalnie pojecia w praktyce organow
administracji publicznej, co nastapi w dalszej czg¢$ci pracy. Podstawowe znaczenie dla
tego typu rozwazan ma jednak ustalenie zakresu kierownictwa wystepujacego w po-

szczeg6lnych uktadach organizacyjnych w administracji publiczne;j.

3.2. Typy uktadoéw kierowania

Analiza uktadu organizacyjnego®’

w administracji wynika z opisywanych w nauce
pewnego rodzaju wiezi prawnych taczacych podmioty przynalezace do uktadu. Wiezi te

moga stuzy¢ wyznaczeniu zakresu dziatan wewnetrznych. Z tego punktu widzenia

650 J. Jezewski, Prawo administracyjne w sferze..., s. 208.

o1 |bidem, s. 208 i n.

652 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 38.

03 E, Ura, op. cit., s. 75.

34 M. Jaroszynski, uznajgc pojecie kierowania panstwowego za kategorie prawna, stwierdzit, iz prawo
stanowi konieczny oraz wlasciwy §rodek dziatania w organizacji panstwowej. Jest charakterystyczna cecha
ustroju, a zatem prawnym wyrazem kierownictwa panstwowego. Zob. M. Jaroszynski, Glos w dyskusji nad
referatem W. Brzezinskiego, E. Bertolda pt. ,, Rady Narodowe jako podstawowe ogniwo kierownictwa pan-
stwowego w rolnictwie”, Warszawa 1956, s. 215.

5 J, Korczak, Akty kierowania w systemie..., s. 21.

636 J, Jagielski, P. Golaszewski, op. cit., s. 149.

857 Jednym z uktadow wyodrebnionych przez T. Kutg byt uktad wewnetrzny, ktory tworzyly elementy
administracji dotyczace struktury i dziatania administracji, a takze przepisy prawa administracyjnego nor-
mujace strukture wewnetrzng. Dotycza one rozdziatu zadan czy sposobu uzgadnia i porozumiewania mig-
dzy organami, Prawo administracyjne i nauka..., s. 26-217.
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nalezy wyr6zni¢ podstawowy podzial na uktad podporzadkowania hierarchicznego oraz

decentralistycznego®®

. Takie ujecie koresponduje z modelem zaproponowanym przez
W. Dawidowicza, tj. modelem hierarchicznego i decentralistycznego podporzadkowania®®.
Warto zwrdci¢ uwage na usytuowanie procesu kierowania dziatalno$ciag podmiotow pod-
porzadkowanych w ramach modelu (uktadu) hierarchicznego podporzadkowania, pozo-
stawiajac kompetencje zwigzane z wykonaniem nadzoru nad dzialalnoscig podmiotéw
modelowi (uktadowi) decentralistycznego podporzadkowania®®.

Odzwierciedlenie tego podziatu znajduje wyraz w pogladach E. Knosali, ktory
wyodrebnit trzy rodzaje uktadéw sterowania, tj. uktad kierownictwa instytucjonalnego,
uktad kierownictwa funkcjonalnego i uktad nadzorczy. Zasadnicza r6znica migdzy tymi
uktadami wynika ze stosowanych §rodkow sterowania, ktore réznia sie przede wszystkim
forma i intensywnoscig skutkow prawnych®!. Uktad kierownictwa instytucjonalnego,
zwany inaczej podporzadkowaniem kierowniczym, charakteryzuje wystepowanie $rod-
kow wiadczych o dos¢ niewielkim stopniu formalizacji. Fundamentalnym elementem
tego uktadu jest szczeg6lny stosunek organizacyjny, zespalajagcy pod wzgledem prawnym
podmioty kierujace i kierowane w zinstytucjonalizowanej strukturze dziatania panstwa.
Podstawowy element konstrukcyjny tego uktadu stanowi kierownictwo, dlatego jest on
charakterystyczny dla organéw administracji rzgdowej*?. Z kolei uktad kierownictwa
funkcjonalnego, zwany tez koordynacyjnym, znajduje odbicie w relacjach wojewody
z terenowym organem administracji specjalnej, a w pewnym zakresie rowniez pomiedzy
strukturami samorzadu terytorialnego. Podstawowg rol¢ dla tak zdefiniowanej relacji
odgrywa pojecie koordynacji®®. Zasadniczo w sytuacji uktadu nadzorczego, identyfiko-
wanego z jednostkami samorzadu terytorialnego, obowigzuje wysoki stopien formaliza-
cji w zakresie stosowanych srodkow prawnych, co powoduje dominacj¢ srodkow wiad-
czych, tworzacych do$¢ zroznicowana grupe, w ramach ktoérej wyrdznia si¢ srodki
zwyczajne, nadzwyczajne i incydentalne®4,

Nieco inne podejscie prezentowat J. Letowski, akcentujac dwoiste rozumienie poje-
cia kierowania. Wskazywat on na dwa podstawowe uktady w zakresie kierownictwa
i podporzadkowania wynikajace z tresci przepisow ustrojowych. Pierwszy z typow kie-
rownictwa dotyczyt kierowania pracg innego organu, a wiec mial charakter organizacyjny.
Mogto by¢ ono sprawowane przez organy roznego rzedu w zakresie nadrzednosci pionowe;j

lub poziomej. Usytuowanie organu nadrzgdnego nie bylo istotne dla samej istoty tego

658 J. Jezewski, Prawo administracyjne w sferze..., s. 208.

09 W, Dawidowicz, Wstep do nauk..., s. 46-47.

0 |bidem, s. 47.

1 E. Knosala, Prawne uktady sterowania w administracji publicznej, Katowice 1998, s. 23.
662 |bidem, s. 27-31, 115 i n.

663 Ibidem, s. 31-35, 142 i n.

664 Ibidem, s. 23-27, 61 i n.
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stosunku, liczylo si¢ faktyczne wykonywanie kierownictwa. Drugie wyrdznienie obejmo-
walo prace podlegtego organowi zespotu pracownikow zatrudnionych w ramach jednej
jednostki organizacyjnej, czego przyktadem mogt by¢ urzad. Obie wyrdznione przez au-
tora grupy taczyty wspolne cechy, tj. tre$¢ stosunku polegajaca na wydawaniu przez organ
polecenia, ktorego zastosowanie stanowito zakres obowigzkow drugiego organu®®.

Takze W. Zakrzewski wskazywat na dwoiste rozumienie poj¢cia kierowania, co
spowodowato wyrdznienie kierownictwa instytucjonalnego i funkcjonalnego. Uktad
kierownictwa instytucjonalnego dotyczyt szczegdlnej relacji wystepujacej w okreslonej
strukturze organizacyjnej, zespalajgcej podmioty kierujace i kierowane. W sytuacji
kierownictwa funkcjonalnego wigz kierownicza nie musi wystepowaé, gdyz nie stanowi
immanentnej cechy opisywanego kierownictwa, poniewaz dotyczy ona jedynie realizo-
wania zadan®.

J. Jezewski sformutowat koncepcje kierownictwa w sensie ogolnym jako konstruk-
cje mniej lub bardziej ustrojowoprawna, majaca znaczenie dla ustalenia kwestii zalez-
no$ci miedzy nimi. Stanowi ono kryterium wyodrebnienia sfery wewnetrznej o ograni-
czonej mocy obowigzywania, dotyczacej relacji nadrzednosci i podporzadkowania.
Zatem takie ujecie prezentuje najszersze granice rozumienia kierownictwa w aparacie
administracyjnym. W przeciwienstwie do niego konstrukcja kierownictwa instytucjo-
nalnego jest bardziej szczegdétowa. Stanowi ona wyraz konkretnego, uformowanego
w przepisach prawnych kierownictwa. Wystepuja tu zatem prawnie kwalifikowane po-
stacie kierownictwa. Wiasciwos$ci uktadow organizacyjnych kierownictwa sg zréznico-
wane 1 zalezg od zakresu kompetencji do wydawania dyrektyw kierowniczych oraz od
stopnia determinacji prawnej dziatan kierowniczych®®’.

We wspolczesnej literaturze problematyke uktadow kierowania badajg M. Szyrski
1 W. Goralczyk. Koncepcje te bazujg na wyrdéznieniu zaproponowanym przez I. Lipowicz,
wskazujaca na ptaszczyzng mikroadministracyjng i makroadministracyjng®®. Dla M. Szyr-
skiego, badajacego uktady kierowania w administracji samorzadowej, ptaszczyzna mi-
kroadministracyjna dotyczy zaleznosci o charakterze stuzbowym, nierozerwalnie zwig-
zanych z konstrukcja zaleznosci stuzbowej i z prawem pracy. Plaszczyzna
makroadministracyjna odnosi si¢ do zalezno$ci migdzy kierujagcym a catymi struktura-
mi administracji publicznej i nie dotyczy bezposrednio zalezno$ci stuzbowych. Chodzi
tu o zaleznosci istniejace pomiedzy podmiotami kierujacymi okreslong struktura, pet-

nigcymi jednoczesnie funkcje piastuna organéw administracji publicznej. Inna kategoria

5 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia..., s. 72-73; idem, Prawne stosunki kierownictwa
w administracji panstwowej, ,,Studia Prawnicze” 1975, z. 2, s. 5.

666 W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy..., s. 262.

667 J. Jezewski, Prawo administracyjne w sferze..., s. 222.

68 W. Goralczyk, Kierownictwo..., s. 40.
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kierujgcych obejmuje jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego, z istotng rolg
kierownika jednostki organizacyjnej jako osoby administrujacej. Kierownictwo w tej
sferze jest zwigzane z kierowaniem uktadem jako catoscia, co dotyczy kierowania urze-
dem samorzgdowym lub relacji wojta z konkretng jednostkg organizacyjng®®.

Z kolei W. Goralczyk do wyrdznionej juz wezesniej ptaszczyzny mikroadmini-
stracyjnej i makroadministracyjnej proponuje doda¢ tzw. uktad posredni. W mysl tej
koncepcji pierwsza z ptaszczyzn (mikroadministracyjna) obejmuje relacje przetozony
— podwtadny. Z tego powodu adresatem dziatan kierowniczych bedzie osoba fizyczna
czynna w strukturze urzedu, najczesciej pozostajgca w stosunku pracy, a nickiedy takze
w stosunku stuzbowym. Druga z ptaszczyzn (makroadministarcyjna) dotyczy relacji
osoby sprawujacej kierownictwo, czyli organu administracji publicznej oraz podmiotu
bezposrednio podleglego organowi sprawujacemu kierownictwo, niebg¢dgcemu jedno-
czesnie osobg fizyczng. W zwigzku z tym podmiotem tym moze by¢ zarowno organ
administracji, urzad (jako calos¢), jak i publiczna jednostka organizacyjna pozbawiona
prawnie chronionej samodzielno$ci, co odnosi si¢ do niektérych zaktadéw publicznych.
Na tle tej koncepcji zwraca uwage wyodrebniony przez autora uktad posredni, obejmu-
jacy szereg roznych struktur organizacyjnych niebedacych organami. Chodzi o jednost-
ki organizacyjne, urzedy oraz czgsci sktadowe (komorki) jednych i drugich, ktore sa
adresatami dziatan kierowniczych. W rozbudowanych, pigtrowych strukturach jednostek
organizacyjnych i urzedoéw ich kierownicy moga sprawowac funkcj¢ organow admini-
strujacych. Szczegolng cechg uktadu posredniego jest zatem jego ztozono$¢, poniewaz
obejmuje on rozmaite ,,poduktady” charakterystyczne dla wieloszczeblowych struktur
i urzedow oraz jednostek organizacyjnych. Podmiotem kierowanym nie sg tu osoby fi-
zyczne. Niejednokrotnie podstawe tworzenia poduktadow stanowi przepis wewnetrznie
obowigzujacy, umiejscowiony w statucie lub regulaminie®.

W kontekscie prowadzonych tu rozwazan przedstawione uwagi pozwalaja na
sformutowanie pewnych konkluzji. Roznorodne koncepcje dotyczace uktadow kierow-
nictwa nabierajg znaczenia takze w zwigzku z wykazywaniem dalszych roznic pomiedzy
procesem kierowania w uktadzie scentralizowanym i zdecentralizowanym. Po pierwsze,
akcentuja stopniowalno$¢ pojecia kierownictwa w zalezno$ci od konkretnych uktadow.
Po drugie, w wiekszosci identyfikuja pojecie kierownictwa z organami administracji
rzadowej. Po trzecie, wskazuja na wyodrebnienie kilku ptaszczyzn kierownictwa, znaj-

dujace wyraz w podziale na sfer¢ makroadministracyjng i mikroadministracyjnag.

9 M. Szyrski, Kierownictwo w samorzqdzie terytorialnym: analiza administracyjno-prawna, Warsza-
wa 2015, s. 153-159.
670 W. Géralezyk, Kierownictwo..., s. 43-45.
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3.3. Stosunki kierownictwa w ustroju administracji publicznej

3.3.1. Stosunki kierownictwa w ustroju administracji rzagdowej

Kierowanie jest podstawowg wiezig uktadu scentralizowanego i wystgpuje zarow-
no pomiedzy organami administracji rzagdowej, jak i w relacjach istniejgcych pomiedzy
tymi organami a podlegltymi im jednostkami, tj. biurami czy urzgdami. Kompetencje
kierownicze opierajg si¢ na istnieniu Scistej zaleznosci w sferze stuzbowej i osobowe;j.
Pierwsza z nich dotyczy przede wszystkim mozliwo$ci wydawania zarzadzen, wytycz-
nych i polecen stuzbowych, druga odnosi si¢ do uprawnien kreacyjnych zwigzanych
z obsadzaniem stanowisk w organie podleglym.

W. Goéralczyk zauwaza, ze ustawodawca rzadko postuguje si¢ pojeciem kierow-
nictwa. Zdaniem uczonego pojecie kierowania czgéciej wystepuje w polskim porzadku
prawnym, niz zostaje expressis verbis wyrazone w ustawie. Dla podmiotu kierujacego
stanowi ono kierownictwo, za$ dla podmiotu kierowanego — podporzadkowanie lub
podlegtosc®”!. Tematyka kierowania w administracji rzadowej, z uwagi na czgstotliwosé
wystepowania tego zjawiska w opisywanym uktadzie, znacznie przekracza ramy tej

972 analizowa-

monografii. Z racji tego, iz w jednym ze swoich wcze$niejszych artykutow
fam relacje wystepujace w tym ukladzie, toczone tu rozwazania b¢dg w znacznym
stopniu oparte na wyjasnieniach zamieszczonych na tamach wspomnianego artykutu.
Analiza aktéw prawnych przeprowadzona dla potrzeb wskazanej publikacji uformowa-
fa spostrzezenia badawcze, ktore trudno w tym miejscu zmienic¢ lub pomina¢.
Klasyczna relacje kierownictwa przedstawia relacja istniejaca pomiedzy Prezesem
RM a ministrem. Zgodnie z art. 148 pkt 2 i 5 Konstytucji RP Prezes RM kieruje pracami
Rady Ministréw, koordynuje i kontroluje pracg ministrow. Cztonkami Rady Ministrow sg
ministrowie, a kierowanie pracami Rady Ministréw, pomimo tego, ze powinno przybierac
aspekt formalno-organizacyjny®”, czesto ma takze wymiar merytoryczny. O zaleznoSci
stuzbowej $wiadczy chocby konstytucyjny obowigzek wykonywania przez ministrow zadan
wyznaczonych im przez Prezesa RM, a takze mozliwo$¢ uchylenia zarzadzenia lub rozpo-
rzadzenia ministra przez Rade Ministrow na wniosek Prezesa RM, o czym stanowi art. 149
ust. 112 Konstytucji RP. Szeroki wachlarz kompetencji kierowniczych Prezesa RM wpro-
wadza art. 5 ustawy o Radzie Ministrow®™, natomiast art. 33 ust. 1 i 2 tej ustawy stanowi

71 |bidem, s. 31.

672 J. Mielczarek, Identyfikacja wigzi organizacyjnych w ustroju administracji rzqdowej, [w:] A. Mez-
glewski (red.), Struktury administracji publicznej: metody, ogniwa, wiezi, Rzeszow 2016, s. 89 i n.

73 P, Sarnecki, Komentarz do art. 148 Konstytucji. Uwaga nr 3, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, Warszawa 2001, s. 3.

67 7 tego powodu nalezy wskaza¢ chocby na kompetencje Prezesa Rady Ministrow w kwestii sposob-
no$ci do wyznaczania ministrowi zakresu spraw, w ktorych dziata z upowaznienia Prezesa RM, o czym
stanowi art. 5 ust. 1 ustawy o RM. Art. 5 ust. 2 upowaznia z Prezesa RM do Zadania informacji, dokumentow
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0 wyznaczaniu przez Prezesa RM, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowego zakresu dzia-
fania ministra i ministerstwa. Zalezno$¢ osobowa reguluje art. 154 Konstytucji RP, zgodnie
z ktorym Prezydent RP desygnuje Prezesa RM, proponujacego sktad Rady Ministrow.
W praktyce najczesciej to Prezes RM proponuje sktad rzadu. Prezydent na podstawie wnio-
sku Prezesa RM moze dokonywa¢ zmian w rzadzie, co okresla art. 161 Konstytucji, ktory
wskazuje na polityczng odpowiedzialno§¢ ministra wzgledem Prezesa RM. Pomimo braku
okreslenia tej relacji wigz ta faktycznie wystepuje jako relacja kierownictwa.

Sporo chaosu wprowadza art. 8 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie
i administracji rzagdowej w wojewodztwie®”® normujgcy relacje pomiedzy Prezesem RM
a ministrem. Wymaga wyjasnienia, iz art. 8 ust. 1 ustawy wprowadza typowa relacje
kierownicza, okreslajaca uprawnienia Prezesa RM w zakresie kierowania dzialalnoscia
wojewody, szczegolnie poprzez wydawanie wytycznych i polecen, a takze zadania spra-
wozdania z dziatalno$ci wojewody oraz dokonywania oceny jego pracy. Nalezy zaak-
centowacd, ze brzmienie przepisu wskazuje na obligatoryjno$¢ wydawania tych polecen.
Wiez osobowg ksztattuje art. 6 tej ustawy, dotyczacy powotywania i odwotywania wo-
jewody przez Prezesa RM na podstawie wniosku ministra wtasciwego do spraw admi-
nistracji publicznej. Z tego punktu widzenia zupekie niezrozumiaty jest zapis art. 8
ust. 2 omawianej ustawy, w mysl ktorego Prezes RM sprawuje nadzor nad dziatalnoscia
wojewody na podstawie kryterium zgodnosci jego dziatania z polityka Rady Ministrow.
Prawidlowa identyfikacja tej relacji nakazuje uzna¢, iz ustawodawca mylnie nazwat
w art. 8 ust. 2 opisywana relacje nadzorem, skoro pod wzgledem merytorycznym relacja
tych podmiotow jest stosunkiem kierownictwa, co daje powody do stwierdzenia, iz
uprawnienia nadzorcze zostaty zawarte w ramach stosunku kierownictwa.

Podobne watpliwosci nasuwa analiza innych ustaw. Nalezy tu wspomnie¢, Ze usta-
wodawca btednie w art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze

676

Antykorupcyjnym®” nazywa t¢ relacj¢ nadzorem. Podobne wnioski wyptywaja z analizy
art. 23 ust. 1 i 2 ustawy o statystyce publicznej®’’, ustanawiajacego Prezesa Glownego
Urzedu Statystycznego centralnym organem administracji rzadowej, nad ktérym nadzor
sprawuje Prezes RM. W dokonywaniu oceny relacji zachodzacej pomiedzy Prezesem RM
a Radg Ministréw nie sposob poming¢, ze art. 33a ust. 2 ustawy o dziatach w administra-
cji rzadowej daje Prezesowi RM mozliwo$¢ wydawania kierownikom podlegtych urzedow

wiazacych polecen i wytycznych. Dodatkowo wszelkie watpliwosci co do opisywane;j

i sprawozdan okresowych albo odnoszacych si¢ do poszczegdlnej sprawy lub rodzaju spraw. Prezes Rady
Ministrow na mocy art. 5 ust. 3 moze zarzadzi¢ przeprowadzenie korespondencyjnego uzgodnienia stano-
wisk cztonkéw Rady Ministrow. Art. 5 ust. 7 stanowi o rozstrzyganiu zakresu dziatania ministrow w przy-
padku sporu kompetencyjnego.

5 T,j. Dz. U. 22019 r. poz. 1464.

7 T,j. Dz. U. 22019 r. poz. 1921 ze zm.

7 Tj. Dz. U. 2021 r. poz. 955.
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zalezno$ci osobowej wzmacnia fakt, Ze centralne organy administracji rzadowej, bez
wzgledu na organ, ktéremu zostaly podporzadkowane, sa zawsze bezposrednio powigza-
ne relacja osobowg z Prezesem RM®8, Zatem relacja wystepujaca pomiedzy Prezesem
RM a centralnym organem administracji rzagdowej jest stosunkiem kierownictwa, a jego
nasilenie zalezy od sposobu unormowania stosunku Prezesa RM z konkretnym centralnym
organem administracji rzadowej. W dwdch przywolanych wyzej przykladach za silniejsza
wigz kierowniczg nalezy uzna¢ relacje wystepujacg pomiedzy Prezesem RM a Szefem
Centralnego Biura Antykorupcyjnego ze wzgledu na silng centralizacj¢ oraz z uwagi na
specyfike formacji mundurowych i zakres zadan przekazanych im do realizacji.

Podobne refleksje mozna wysnu¢ w kwestii relacji zachodzacej pomiedzy ministrem
a centralnym organem administracji rzadowej®”. Dokonywanie tej oceny powinno uwzgled-
niac¢ tre$¢ art. 34a ustawy o Radzie Ministrow, umozliwiajgcej Prezesowi RM wydawa-
nie kierownikom urzedéw centralnych, a takze kierownikom innych jednostek organi-
zacyjnych wigzacych polecen i wytycznych.

Celem przedstawionych rozwazan byto zasygnalizowanie skali zjawiska kierow-
nictwa obejmujgcego organy administracji rzagdowej. Obecny w aktach prawnych chaos
terminologiczny znacznie utrudnia identyfikacje¢ tego problemu. Szczegdlne watpliwosci
wzbudza przemienne stosowanie poje¢ kierownictwa i nadzoru. Pomimo przypisania
organowi nadrzednemu uprawnien z zakresu nadzoru, kierownictwa czy koordynacji,
kierownictwo jawi si¢ jako najsilniejsza wiez ustrojowa wystepujaca pomiedzy podmio-
tami, bardzo istotna z punktu widzenia uktadu scentralizowanego. Analiza zaleznos$ci
pomigdzy wybranymi organami administracji rzadowej daje podstawe do wysunigcia
wniosku o réoznym nasileniu wigzi kierowniczej, zaleznie od rozpatrywanego uktadu.
Taki wniosek nasuwa rozwazenie zakresu zalezno$ci osobowej i stuzbowej w poszcze-
golnych relacjach. Wyrazone stanowisko ma uzasadnienie teoretyczne, gdyz jak wyni-
kato z wcze$niejszych rozwazan teoretycznych, kierownictwo w administracji rzadowej

nalezy do poje¢ stopniowalnych.

3.3.2. Stosunki kierownictwa w ustroju administracji panstwowej

W zakresie administracji panstwowej istnieje potrzeba wyrozniania kilku badanych
relacji. Nie sposob tu poddac analizie cato$¢ stosunkow zachodzacych w tej administra-
cji, z tego powodu problem kierownictwa zostanie zbadany w odniesieniu do organéw
NIK i RPO.

78 Por. A. Pakula, Dylematy niezaleznosci centralnych organéw administracji rzgdowej, [w:] J. Super-
nat (red.), Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedyko-
wana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 548-549.

67 Na przyktad art. 10a ustawy z dnia 11 maja 2001 r. — Prawo o miarach (t.j. Dz. U. 22020 r. poz. 2166
ze zm.) ustalajacy nadzor ministra wlasciwego ds. gospodarki nad Prezesem Gtownego Urzedu Miar.
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W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ na stosunki zachodzace pomigdzy NIK
a podleglymi mu organami. Najpierw jednak trzeba wspomnie¢ o podlegtosci NIK Sej-
mowi, ustanowionej w art. 202 Konstytucji RP, ktora znajduje odzwierciedlenie w unor-
mowaniach odnoszacych si¢ do kreowania organdéw NIK°. Przepisy ustawy o NIK z dnia
23 grudnia 1994 1.%8! akcentujg ograniczenie kompetencji kierowniczych Prezesa NIK
wskutek uprawnien przystugujacych Marszatkowi Sejmu (Sejmowi). Istotne znaczenie
ma wplyw izby parlamentu na powotywanie najistotniejszych stanowisk w NIK®2.
Kompetencje te wskazuja szczegolnie na zalezno$¢ osobowa Prezesa NIK wobec Mar-
szatka Sejmu (wobec Sejmu). Zgodnie z art. 13 ustawy o NIK Prezes NIK kieruje Naj-
wyzszg [zba Kontroli i odpowiada przed Sejmem za jej dziatalnos¢. Zaleznos¢ osobowsg
taczaca Marszatka Sejmu (Sejm) i Prezesa NIK ustala art. 14 ust. 1 ustawy o NIK okre-
Slajacy sposob jego powotania. Zgodnie z tym przepisem Prezes NIK jest powotywany
przez Sejm za zgoda Senatu na wniosek Marszatka Sejmu lub grupy co najmniej 35
postow. Cho¢ omawiana procedura zaktada wspotdziatanie obu izb, to ich wklad nie jest
jednakowy®®. Artykut 14 ust. 2 ustawy o NIK przewiduje, ze w razie braku uchwaty
Senatu w kwestii powotania Prezesa NIK, w terminie miesigca od dnia otrzymania
uchwaly Sejmu, domniemywana jest zgoda Senatu. Prezes NIK w sytuacjach okreslonych
w art. 17 ustawy podlega odwotaniu ze stanowiska przez Sejm. Do jego odwotania sto-
suje sie przepisy odnoszace si¢ do powotania Prezesa NIK®4. Idac dalej, nalezy zauwazy¢,
ze przed przystapieniem do sprawowania funkcji Prezes NIK, zgodnie z art. 15 ustawy
o NIK, sktada przed Sejmem przysi¢ge dotyczacg dochowania wiernosci postanowieniom
Konstytucji RP, a takze wykonywania powierzonych mu obowiazkoéw z zachowaniem
starannosci i bezstronnosci. Kompetencje kreacyjne Prezesa zwigzane z tworzeniem
struktury sg takze ograniczone. Artykul 21 ustawy stanowi, ze trzech wiceprezesow NIK
powotuje i odwoluje Marszatek Sejmu, po otrzymaniu opinii wlasciwej komisji sejmowe;j
i na wniosek Prezesa NIK. Dyrektor generalny NIK jest z kolei powotywany przez Pre-
zesa, za zgodg Marszatka Sejmu. Z kolei cztonkowie Kolegium NIK sg powotywani
przez Marszatka Sejmu, na wniosek Prezesa NIK, na co wskazuje tre§¢ art. 22 ust. 2
ustawy o NIK. Statut Izby, okreslajacy strukture wewngtrzng tej instytucji, zgodnie
z art. 25 ust. 2 ustawy o NIK, wymaga wniosku Prezesa i jest nadawany w formie za-
rzadzenia Marszatka Sejmu, po uzyskaniu opinii wiasciwej komisji sejmowe;j. Artykut 22

80 B, Przywara, Najwyzsza Izba Kontroli, [w:] B. Szmulik i M. Pazdzior (red.), Konstytucyjny system
organow panstwowych, Warszawa 2014, s. 239.

81 Tj. Dz. U. 2 2020 1. poz. 1200 ze zm.

2 Por. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 202 Konstytucji. Uwaga nr 9, [w:] L. Garlicki (red.), Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 111, Warszawa 2002, s. 11.

83 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 202 Konstytucji..., s. 5.

4 E_ Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli, Warszawa 2011, s. 72 i n.
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ust. 3 umozliwia takze upowaznienie Prezesa NIK przez Marszatka Sejmu do okreslenia,
w drodze zarzadzenia, szczegblowej organizacji wewnetrznej jednostek organizacyjnych
NIK, okreslenia ich wtasciwosci oraz wprowadzania zmian w tym zakresie.

Z drugiej strony art. 13 ustawy oraz przepisy statutu NIK®* wskazuja na znaczne
kompetencje kierownicze Prezesa wzgledem podlegtych mu jednostek®®. Prezes kieruje
dziatalnoscia Izby, korzystajac z pomocy wiceprezeséOw oraz dyrektora generalnego,
o czym stanowi § 1 Statutu. Moze takze w uzasadnionych przypadkach wyznaczy¢
jednostke kontrolng organizacyjna dla przeprowadzenia postepowania kontrolnego,
z pomini¢ciem wlasciwosci rzeczowej albo terytorialnej, o czym stanowi § 4 ust. 1 Sta-
tutu. Ponadto wedtug § 4 ust. 11 2 tego aktu prawnego Prezes NIK rozwigzuje sprawy
kompetencyjne pomiedzy jednostkami organizacyjnymi w kwestiach odnoszacych sig¢
do ich wtasciwosci. Poza tym Prezes NIK, na podstawie § 6 ust. 1 i 2 Statutu, zwotuje
posiedzenia Kolegium NIK, proponujac porzadek dzienny posiedzen. Z kolei § 7 nadaje
Prezesowi kompetencje do udzielenia upowaznienia i zatatwiania sprawy w jego imieniu,
a § 8 Statutu upowaznia go takze do powotywania zespotéw pomocniczych, nadawania
im nazw, wskazywania ich sktadu osobowego, zakresu oraz trybu ich dziatania, a takze
daje mu mozliwos¢ tworzenia zespotdéw pomocniczych. Ponadto Prezes NIK na mocy
§ 9 wydaje zarzadzenie®’, w ktorym ustala szczegdtowa organizacje wewnetrzna, a tak-
ze jej wlasciwosé. Do jego kompetencji nalezy rowniez wprowadzanie zmian w tym
zakresie. Akty wewnetrzne stanowig narzedzie kierowania organami nizszego rzgdu’®®.

Przedstawione wyzej rozwazania wskazuja na szerokie kompetencje Prezesa NIK
w zakresie kierowania strukturg tej instytucji. Kompetencje te sg jednak ograniczone
podlegtoscia Sejmu wobec NIK. A zatem relacje zachodzaca w uktadzie pomiedzy Pre-
zesem NIK a [zbg nalezy identyfikowac¢ jako kierownictwo. Wiez kierownicza jest jednak
ostabiona przez przedstawione wyzej kompetencje przystugujace parlamentowi.

W drugiej kolejnosci warto zwroci¢ uwage na pozycje ustrojowa RPO, ktory
w $wietle art. 209 ust. 1 Konstytucji RP jest powolywany przez Sejm za zgoda Senatu.
RPO jest w swojej dziatalno$ci niezawisty, niezalezny od innych organéw panstwowych

685 Zatgcznik do zarzadzenia Marszatka Sejmu z dnia 26 sierpnia 2011 r. w sprawie nadania statutu Naj-
wyzszej Izbie Kontroli, https://www.nik.gov.pl/podstawy-prawne-dzialania-nik/akty-prawne/statut-najwyzszej
-izby-kontroli.html [dostep: 14.07.2021].

68 M. Sosnowska-Lozinska, Najwyzsza Izba Kontroli, [w:] H. Zigba-Zatucka (red.), System organow
panstwowych w Konstytucji Rzeczypospolitej, Warszawa 2005, s. 225 i n.; H. Kaczmarczyk, Organy kontro-
li panstwowej i ochrony prawa, [w:] P. Chmielnicki (red.), Konstytucyjny system wtadz publicznych, War-
szawa 2009, s. 282.

687 Zarzadzenie nr 12/2011 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 29 sierpnia 2011 r. w sprawie szcze-
gotowej organizacji wewnetrznej oraz wlasciwych jednostek organizacyjnych Najwyzszej Izby Kontroli,
https://www.nik.gov.pl/podstawy-prawne-dzialania-nik/akty-prawne/zarzadzenie-prezesa-nik-organizacja
-wewnetrzna.html [dostep: 14.07.2021].

688 1. Lipowicz, Wewnetrzne formy dziafania administracji, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo admi-
nistracyjne..., s. 216-217.
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i odpowiada jedynie przed Sejmem na zasadach okreslonych w ustawie, o czym dodat-
kowo wspomina art. 210 Konstytucji RP.

Tak okreslona konstytucyjnymi przepisami pozycja RPO wzgledem Sejmu moze
mie¢ wpltyw na zakres kompetencji w zakresie kierowania podleglta mu jednostka. Czy
zatem cato$¢ regulacji normujacych sytuacje RPO przemawia za stwierdzeniem ograni-
czonego zakresu kompetencji kierowniczych, jak ma to miejsce cho¢by w przypadku NIK?

W celu wysnucia wtasciwych wnioskow nalezy podda¢ analizie odpowiednie
przepisy ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o RPO®’. Wedtug art. 20 ust. 1 ustawy o RPO
wykonuje on swoje obowigzki przy pomocy Biura RPO. Rzecznikowi przystuguje wy-
faczna kompetencja do okre$lania zadan i organizacji Biura w drodze statutu, o czym
mowa w art. 20 ust. 1 ustawy. Z kolei art. 20 ust. 2 i 4 umozliwia RPO samodzielne
powolywanie i odwotywanie nie wigcej niz trzech zastepcow. Wyrokiem TK z dnia
19 pazdziernika 2009 r.%° art. 20 ust. 2 ustawy o RPO zostal uznany za niezgodny
z Konstytucja w zakresie, w jakim przepis upowaznia Marszatka Sejmu do nadania
Statutu RPO. Niekonstytucyjnos¢ tego przepisu oznacza mozliwos¢ wydawania statutu
przez samego RPO ze wzgledu m.in. na brak organizacyjnej podlegtosci RPO wobec
Sejmu. A zatem struktura wewnetrzna RPO jest okres$lana przez samego Rzecznika
w zalaczniku do zarzadzenia Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 8 sierpnia 2017 r.
w sprawie nadania statutu Rzecznika Praw Obywatelskich®!. Wedlug § 2 ust. 1 statutu
RPO sprawuje ogolne kierownictwo Biura i kieruje Biurem przy pomocy Zastepcow
Rzecznika. Z § 3 ust. 1 i 2 wynika uprawnienie RPO do ustanawiania petnomocnikow
terenowych, okreslenia trybu i zakresu ich dziatania. Wskazany organ ustanawia tez
strukture wewnetrzna, tworzac wydziaty, zespoty, biura i centra, o czym mowa w § 5
1 6 statutu. A zatem, w przeciwienstwie do Prezesa NIK, RPO przystuguje petnia kom-

petencji kierowniczych w zakresie tworzenia struktury wewngtrzne;.

3.3.3. Stosunki kierownictwa w ustroju administracji samorzadowej

Kolejnym obszarem badan sg stosunki istniejace pomiedzy organami samorzadu
terytorialnego na dwoch ptaszczyznach. Po pierwsze, nalezy zbada¢, czy relacje zacho-
dzace pomiedzy organami samorzadu terytorialnego stanowig stosunek kierownictwa.
Po drugie, nie sposob pomina¢ analizy uprawnien kierowniczych przystugujacych orga-

nom samorzadu wobec ich aparatu pomocniczego.

8 Tj. Dz. U. z 2020 1. poz. 627 ze zm.

60 K 35/09, OTK-A 2010, nr 8, poz. 77, Legalis nr 254426.

01 Zob. tez zatacznik do zarzadzenia Nr 41/2017 Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 8 sierpnia
2017 r. w sprawie nadania Statutu Biuru Rzecznika Praw Obywatelskich, https://bip.brpo.gov.pl/sites/de-
fault/files/Statut%20-%20tekst%20ujednolicony 18 08 2021.pdf [dostgp: 20.07 2021].
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Analiza w zakresie istnienia relacji kierowniczych pomigdzy organami samorza-
dowymi powinna by¢ skoncentrowana na rozwazeniu tresci art. 18 ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie gminnym. Wspomniany przepis wskazuje na domniemanie wtasciwosci rady
gminy we wszystkich sprawach nalezacych do jej kompetencji. Wtasciwos$¢ oznacza
przypisanie z mocy prawa konkretnemu organowi okreslonych zadan, co czyni ten pod-
miot wladnym do ich podjecia®?. Z kolei art. 18 ust. 2 wyzej wymienionej ustawy $wiad-
czy o pozostawieniu spraw wymienionych w art. 18 ust. 1 do wytacznej kompetenc;ji tej
rady. Z tego punktu widzenia nalezy skoncentrowa¢ uwage zwtaszcza na art. 18 ust. 1
12 tej ustawy, normujacym kompetencje rady gminy w zakresie stanowienia o kierunkach
dziatania wojta oraz przyjmowania sprawozdan z jego dziatalnosci. W zwigzku z tym
podkresla sig, ze uchwata rady gminy wydana na podstawie art. 18 ust. 1 ustawy, okre-
slajaca kierunki dziatania wojta, powinna zawiera¢ wytyczne o charakterze ogdlnym lub
dawac zalecenia albo wskazowki®?. Okreslenie kierunkow dziatania obejmuje zakresle-
nie hierarchii realizacji celow oraz zadan wojta i moze wskazywac na potrzebe zajgcia
si¢ wskazanymi sprawami. Nie oznacza to nakazywania stosowania konkretnych form
dziatania dla zatatwienia okreslonej sprawy®*. Kierunki dziatania nie powinny by¢
wyznaczane wojtowi w sposob arbitralny, poniewaz zmniejsza to efektywnos¢ w reali-
zowaniu programu przyjetego bez akceptacji organu wykonawczego. Z tego powodu
w doktrynie formutuje si¢ nawet postulaty odebrania opisywanej kompetencji radzie
1 umozliwienia wojtowi wytyczania whasnych kierunkow dziatania®”.

Kontynuujac ten watek, warto wskazaé na jedno z orzeczen®®, w ktérym uznano
rad¢ gminy za organ uchwatodawczy i nadzorczy nad zarzadem gminy. Ze wzgledu na
to z racji uprawnien nadzorczych sad przyznat radzie gminy mozliwo$¢ wydawania
wytycznych i1 polecen co do zalatwiania spraw w granicach unormowan zawartych
w obowiazujacych przepisach. Czy zatem wspomniany przepis normuje relacje kierow-
nicza pomiedzy radg gminy a wojtem, czy raczej jest przyktadem blednej wyktadni przez
sad obowiazujacych przepisow?

Takie stanowisko sadu wptyneto na powstanie w doktrynie réznych pogladow.
A. Szewc przywolany przepis interpretuje jako sposobno$¢ do wydawania aktow w for-
mie aktow kierownictwa wewnetrznego®’. Inne podejécie prezentujg P. Chmielnicki

82 T. Moll, Komentarz do art. 18 ustawy. Uwaga nr 1, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie
gminnym. Komentarz, Warszawa 2018, s. 308.

03 K. Wlazlak, Komentarz do art. 18. Uwaga nr 3, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie
gminnym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 361.

694 P, Chmielnicki, Komentarz do art. 18. Uwaga nr 6, [w:] idem (red.), Komentarz do ustawy o samo-
rzqdzie gminnym, Warszawa 2007, s. 217.

95 M. Kasinski, Monizm i pluralizm wiadzy lokalnej: studium prawno-praktyczne, £.6dz 2009, s. 313.

0 Wyrok NSA we Wroctawiu z dnia 19 maja 1992 r., Sa/Wr 438/92, OSP 1994, z. 1, poz. 17.

7 A. Szewc, Komentarz do art. 18. Uwaga nr 8, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawiecki, Ustawa o samo-
rzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 195.
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i J. Korczak®®. Pierwszy z nich podkresla, iz omawiany przepis nie moze stanowi¢ po-
lecen ani wskazywac innego konkretnego sposobu zatatwienia sprawy®’. W podobnym
tonie wypowiada si¢ J. Korczak, ktory przeprowadza pogtebione analizy, krytykujac
przywotane rozstrzygnigcie sadu. Juz samo rozwazenie pozycji ustrojowej organow
stanowiacych i wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego budzi watpliwos¢ co
do wystepowania stosunkow kierowniczych pomigdzy tymi organami. Z tej perspekty-
wy uczony podkresla, iz podziat organow stanowiacych i wykonawczych opiera si¢ na
roznych zakresach kompetencyjnych i odmiennych formach dzialania realizowanych
przez kazdy z tych organow. Kwestia relacji pomiedzy radg gminy a organem wykonaw-
czym gminy moze by¢ rozpatrywana z punktu widzenia art. 18 ust. 1 i ust. 2 pkt 2
ustawy o samorzadzie gminnym. Analizujac stlusznos$¢ stanowiska zajetego przez sad
w tym wyroku, autor akcentuje, iz stosunki nadzoru nie mogg zachodzi¢ mi¢dzy orga-
nami powigzanymi ustrojowo, co ma miejsce w przypadku organdéw samorzadu teryto-
rialnego. Poza tym rada gminy nie dysponuje zadnym ze znanych klasyfikacji aktow czy
srodkéw nadzorczych. Z tego powodu nie moze przyktadowo uzna¢ niewazno$ci zarza-
dzenia wojta (wczesniej uchwaty zarzadu gminy). Nieprawidtowe byto takze ustalenie
sadu swiadczace o sposobnosci do wydawania organowi wykonawczemu polecen co do
zatatwiania spraw. Dorobek doktryny przemawia za uznaniem, ze w tym przypadku
chodzi o polecenia stuzbowe. Taka teza jest z kolei trudna do podtrzymania w konteks$cie

chocby orzeczenia NSA z dnia 11 sierpnia 2011 r.”%

, w ktérym wskazano na r6zne formy
ingerencji w postaci wytycznych, zalecen czy wskazéwek i nie wymieniono wsrod nich
polecen”'. Zatem przedstawione powyzej argumenty $wiadcza o braku podlegtosci
wojta radzie, szczegolnie wskutek zmian wprowadzonych po reformie ustrojowej w 2002 r.,
w ktorej dokonano zmian w wyborze organu wykonawczego gminy’®2,

Bardziej klarowna, zdaniem J. Korczaka, sytuacja powstaje na poziomie samorzg-
du powiatu i samorzadu wojewodztwa. W pierwszym przypadku przepisy ustawy o sa-
morzadzie powiatowym nie wskazujg organu dominujacego. W drugim, na mocy art. 41
ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa, przepisy przyznaja domniemanie kompeten-
cji zarzadowi wojewodztwa’®. Pomimo tego nie sposob w tym miejscu poming¢ przepisow
normujgcych sposob powotania starosty lub marszatka wojewodztwa. Artykut 27 ust. 2
ustawy o samorzadzie powiatowym okresla, ze rada powiatu wybiera staroste bezwzgled-

na wigkszos$cig glosow ustawowego sktadu tej rady, a wedtug art. 31 ust. 1 ustawy

%8 Zob. J. Korczak, Stosunki kierownictwa w ustroju jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] J. Lu-
kasiewicz (red.), Procesy kierowania w systemie..., s. 243-257.

0 P. Chmielnicki, Komentarz do art. 18...,s.217.

700 T OSK 925/11, https://orzeczenia.nsa.gov.pl [dostep: 20.06 2021].

01 J. Korczak, Stosunki kierownictwa w ustroju..., s. 247-248.

72 |bidem, s. 247-250.

703 Ibidem, s. 250-251.
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o samorzadzie powiatowym moze t¢ rade odwotaé nie tylko z przyczyny zwigzanej
z brakiem absolutorium, ale takze z kazdego innego powodu. Podobne unormowania
zawierajg art. 32 ust. 2, art. 34 ust. 11 art. 37 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa.

Konkludujac, z prowadzonych rozwazan wynika w zasadzie brak kierownictwa
pomiedzy organami samorzadu terytorialnego. Pewne elementy zalezno$ci osobowe;j
wprowadzaja przepisy ustawy o samorzadzie powiatowym i ustawy o samorzadzie wo-
jewoddztwa. Tak uformowanej relacji pomiedzy rada powiatu i starostg oraz marszatkiem
wojewodztwa i zarzadem wojewodztwa z cata pewnoscia nie mozna nazwac kierownic-
twem, gdyz wystepuje brak zaleznosci stuzbowej, zwigzanej cho¢by z wydawaniem
polecen stuzbowych. Odmiennie stosunki pomigedzy organami jednostek samorzadu
terytorialnego zostaty uksztaltowane na podstawie ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r.
o stanie kleski zywiotowej’*. Z art. 10 ust. 1 i 2 wynika, ze starosta kieruje dziataniami
prowadzonymi na obszarze powiatu w celu zapobiegniecia skutkom kleski zywiotowe;.
W zwigzku z tym starosta moze wydawac polecenia stuzbowe wojtom, a zatem przystu-
guje mu kompetencja do kierowania dziataniami wdjta. Takie rozwigzanie, polegajace
na przyznaniu kompetencji kierowniczych staro$cie wobec wojta, ma charakter incyden-
talny, a tym samym wyjatkowy i nie moze stanowi¢ podstawy do uogolnien oraz wycia-
gniecia wnioskow w zakresie istnienia relacji kierowniczej pomiedzy tymi organami’®,

Druga z wydzielonych ptaszczyzn dotyczy kierownictwa sprawowanego przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego w stosunku do ich aparatu pomocniczego.
Ustawy samorzgdowe upowazniajg organy jednostek samorzadu terytorialnego do wy-
konywania ich zadan przy pomocy aparatu administracyjnego, ktory stanowig urzedy,
jednostki organizacyjne czy zaktady administracyjne’.

W pierwszej kolejnosci wypada wspomnie¢, ze urzad gminy stanowi jednostke
organizacyjng obstugujaca wojta jako organ administracji. Jest to zespot osob, czyli
pracownikow urzedu, oraz sktadnikoéw materialnych umozliwiajacy realizowanie przez
organ jego zadan oraz kompetencji’”’. Z tego powodu zwraca uwage tres¢ art. 31 ustawy
o samorzadzie gminnym, przewidujgcego kompetencj¢ wojta do kierowania sprawami
gminy i reprezentowania jej na zewnatrz. Pojecie kierowania obejmuje sprawy codzien-
ne, powtarzalne, wymagajace szybkiego zatatwienia, z wytaczeniem tych, ktore zostaty
zastrzezone dla rady gminy’®. Biezace sprawy gminy dotycza stosunkow wewnetrznych

74 T,j. Dz. U. 22017 r. poz. 1897 ze zm.

05 Szerzej na ten temat: J. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym,
Wroctaw 2013, s. 514 in.

76 7. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzqdu terytorialnego, Torun 2013, s. 261.

7 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2014, s. 279.

8 R. Budzisz, op. cit., s. 529.
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i spraw regulowanych w drodze aktow zarzadzania i kierowania’”. Moga by¢ takze ro-
zumiane jako czynnosci o rutynowym charakterze z duza czestotliwo$cia wystgpowania,
o niewielkim znaczeniu, ktore wymagaja niezwlocznego zalatwienia i nie zostaly za-
strzezone do kompetencji innych organow’'’. Ponadto art. 33 ust. 2 i 3 ustawy o samo-
rzadzie gminnym statuuje wojta jako kierownika urzedu gminy, upowazniajac go do
okreslenia regulaminu organizacyjnego, ktory ma by¢ nadany w formie zarzadzenia’''.

W powiecie, na podstawie art. 33 ustawy o samorzadzie powiatowym, zarzad
wykonuje zadania przy pomocy starostwa powiatowego oraz jednostek powiatu, w tym
powiatowego urzgdu pracy. Takie sformutowanie budzi sporo watpliwosci, gdyz w zasa-
dzie nie wiadomo, czy starostwo stanowi aparat pomocniczy starosty czy zarzadu powia-
tu”2. W konsekwencji nie jest jasne, ktoremu z tych podmiotéw przystugujg kompetencje
kierownicze. Podjeta analiza prowadzi do konkluzji, iz starostwo stanowi aparat pomoc-
niczy takze starosty, w szczego6lnosci w zakresie unormowan uregulowanych w ustawach
szczegolnych’. Przyjete stanowisko jest tym bardziej zasadne, ze w $wietle art. 35 usta-
wy o samorzadzie powiatowym to starosta jest kierownikiem urzedu i zwierzchnikiem
stuzbowym jego pracownikdw, chociaz organizacje i funkcjonowanie tego urzedu okresla
regulamin organizacyjny nadany przez rade powiatu na wniosek zarzadu powiatu, o czym
z kolei mowa w art. 35 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym’", Starosta, na mocy
art. 34 ust. 1 omawianej ustawy, organizuje prace¢ zarzadu i podejmuje wszelkie czynno-
$ci w celu wykonania jego zadan i kompetencji. W zakresie tych uprawnien starosta m.in.
nadzoruje prace przygotowawcze posiedzen zarzadu, zwoluje posiedzenia, okresla czas
i tematyke posiedzen czy przygotowuje porzadek obrad’”. Analogicznie w §wietle art. 43
ust. 113 ustawy o samorzadzie wojewddztwa marszatek organizuje prace zarzadu woje-
wodztwa, kieruje biezgcymi sprawami wojewodztwa, a takze jest kierownikiem urzedu
marszatkowskiego, zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw tego urzedu oraz kierow-
nikow wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych. Marszatek przewod-
niczy obradom zarzgdu wojewodztwa, a w przypadku rownej liczby glosow jego glos ma
charakter rozstrzygajacy.

W tym zakresie nalezy osobno uja¢ uwagi dotyczace relacji kierownictwa organow

samorzadu terytorialnego do jednostek organizacyjnych. Z przepisow ustaw samorzadowych,

9 A. Szewc, Komentarz do art. 31. Uwaga nr 2, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samo-
rzqdzie gminnym..., s. 419.

710 Ibidem, s. 418.

"' H. Izdebski, Samorzqd terytorialny..., s. 279.

12 C, Martysz, Komentarz do art. 33 ustawy o samorzgdzie powiatowym, [w:] B. Dolnicki (red.), Usta-
wa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, Warszawa 2020, Lex.

713 |bidem, s. 256.

14 Podobne uwagi dotyczag marszatka wojewddztwa w stosunku do zarzadu wojewodztwa, o czym
mowa w art. 43 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa.

5 M. Gurdek, Monokratyczne organy jednostek samorzqdu terytorialnego, Sosnowiec 2012, s. 170-171.

145



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

cze$ciowo wskazanych powyzej, wynika wniosek o petnieniu przez wojta, staroste czy
marszatka wojewddztwa funkcji zwierzchnika stuzbowego kierownikow samorzadowych
jednostek organizacyjnych. Na szczegolng uwage zastuguje art. 33b ustawy o samorzg-
dzie powiatowym, polegajacy na unormowaniu konstrukeji zespolenia, ktora stanowia
starostwo powiatowe, powiatowy urzad pracy oraz jednostki organizacyjne tworzace
aparat pomocniczy kierownikéw powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Stopien zespo-
lenia w przypadku dwoch pierwszych jest wigkszy, anizeli ma to miejsce w sytuacji
powiatowych stuzb, inspekcji i strazy usytuowanych poza strukturami starostwa’'.
Przepisy art. 35 ust. 2 i 3 ustawy o samorzadzie powiatowym zawierajg koncepcje
zwierzchnictwa starosty w relacji do powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Dotycza one
kompetencji w zakresie zwierzchnictwa osobowego, polegajacego na powolywaniu
1 odwotywaniu kierownikdw tych jednostek. Czasami dotyczg takze zatwierdzania pro-
gramu ich dziatania, kierowania i kontrolowania podejmowanych dziatan czy uzgadnia-
nia wspolnego dzialania na obszarze powiatu, przy czym zakres tych kompetencji jest
mniejszy, niz wynika to z przepisu’"’. Zakres tych kompetencji jest zréznicowany, w za-
leznosci od konkretnego organu. Przyktadowo komendanta powiatowego policji, w $wie-
tle art. 6¢ ust. 1 ustawy o Policji’"®, powotuje komendant wojewddzki policji, po uzyska-
niu opinii starosty. Natomiast panstwowy powiatowy inspektor sanitarny i jego
zastepca, na mocy art. 11 ust. 3 i 5 ustawy z dnia 14 marca o Panstwowej Inspekcji Sa-
nitarnej’”, sg powotywani i odwolywani przez staroste za zgoda (lub na wniosek) pan-

stwowego wojewodzkiego inspektora sanitarnego.

3.4. Pojecie aktow kierownictwa wewnetrznego

Przedstawione rozwazania na temat zjawiska kierowania w administracji rzadowe;j,
panstwowej i samorzadowej miaty na celu zwrdcenie uwagi na skalg tego zjawiska. Sta-
nowia takze podstawe do refleksji nad aktami kierownictwa wewnetrznego na gruncie
obecnej Konstytucji RP. W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, iz pojecie aktow kie-
rownictwa wewnetrznego nie zostato zastosowane w ustawie zasadniczej, a zatem zna-
czenia tego terminu nalezy poszukiwac na gruncie doktryny. W tym konteks$cie nie

sposob pomingé, iz w literaturze wystepuja one takze pod pojeciem aktow wewnetrznych’.

16 P Maczynski, Normatywne i instytucjonalne podstawy koordynacji dzialan stuzgcych bezpieczen-
stwu spoleczenstwu lokalnemu — najistotniejsze waqtpliwosci, http://www.koordynacja.confer.uj.edu.pl/
documents/20607704/c8aeba84-df00-495¢-86b6-971906ee2be9 [dostep: 15.07.2021].

"7 J. Korczak, Stosunki kierownictwa w ustroju..., s. 256.

"8 T,j. Dz. U. z 2020 r. poz. 360 ze zm.

" Tj.Dz. U. 22021 r. poz. 195.

20 Por. E. Ochendowski, op. cit., s. 145.
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S. Kasznica wskazywat na podziat srodkoéw kierowania na dwie kategorie. Pierw-
sza z nich obejmowala normy o charakterze ogélnym, druga za$ $rodki o charakterze
indywidualnym™!. Dla J. Starosciaka akty kierowania stanowity podstawowy sktadnik
prawa wewngtrznego administracji. Byly to zwykle przepisy wydawane przez organy
nadrzedne z mocg wiagzaca dla organéw (lub instytucji) podlegtych. Mogly by¢ wyda-
wane na podstawie upowaznien ustawowych formutowanych tak, aby obejmowac catg
dziatalno$¢ organu nizszego lub tez zakres spraw, jakich majg dotyczy¢’. Zakres inge-
rencji zalezat od tego, czy dotyczyt dziatalnosci organow zaszeregowanych w ramach
administracji zdecentralizowanej czy scentralizowanej’?. Okolniki i instrukcje uznawa-
no za pisma urz¢dowe, nietworzace nowych regut zachowania, dlatego stanowity takze
instrument kierowania’?*. W doktrynie zazwyczaj przyjmowano podziat na akty kierow-
nictwa wewnetrznego o charakterze normatywnym i akty zindywidualizowane, przy-
pominajace akty administracyjne’.

Przedstawione we wczesniejszym fragmencie pracy rozroznienie W. Zakrzew-
skiego na kierownictwo instytucjonalne i funkcjonalne stuzyto okresleniu legitymacji
do podejmowania dziatan prawotworczych, co mialo spowodowac zachowanie prawo-
rzadnosci i zasiegu mocy obowiazujacej aktow opartych na kierownictwie. Z tego po-
wodu autor odroznit akty prawotworcze stanowione na podstawie konkretnych upowaz-
nien od aktow wydawanych w ramach strukturalnie formowanego kierownictwa.
Konsekwencja takiego rozwiazania byty rozréznienia wprowadzone w nazewnictwie,
postulujace stosowanie okreslen ,,zarzadzenie” dla aktéw prawotwodrczych oraz termindéw
»instrukcja” i ,,wytyczne” w stosunku do drugiej kategorii pojeciowe;j’?.

J. Letowski przyjmowat zaré6wno charakter ogolny, jak i konkretny aktow kierow-
nictwa wewnetrznego. Miaty one charakter ogélny lub indywidualny. Byty wydawane
w ramach nadrzgdno$ci organizacyjnej i stuzbowej’”. Klasyfikacja aktow kierownictwa
wewnetrznego o charakterze indywidualnym byta jeszcze trudniejsza niz aktow o cha-
rakterze ogdlnym’®. Ostatecznie autor do ogolnych aktoéw kierownictwa zaliczyt wy-
tyczne, okolniki i instrukcje, a do aktow indywidualnych decyzje i polecenia’™.

Jak stusznie zauwaza J. Korczak, literatura przedmiotu nie poswigcata zbyt wiele

uwagi aktom kierowania. Problematyke instrumentow kierowania omawiano gtownie

21 S. Kasznica, op. cit., s. 321 in.

722 J. Starosciak, Prawo administracyjne..., 1978, s. 38-39.

723 |bidem, s. 39.

724 |bidem, s. 45-46.

25 Zob. H. Franaszek, op. cit., s. 50.

26 W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy..., s. 62-69.

27 J. Letowski, Kierownictwo i podporzgdkowanie..., 1974, s. 32.
28 |bidem, s. 28.

™ J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia..., s. 73-74.
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w odniesieniu do prawotworczej dziatalno$ci organow administracji panstwowej, opie-
rajac si¢ tym samym na teorii zrédet prawa administracyjnego. W konsekwencji przez
dtugie lata nie wyodrebniono grupy aktow prawnych uwydatniajacych szczeg6lne cechy
dzialania w relacji stosunkow nadrzgdnosci i podporzadkowania. Stan ten ulegt zmianie
dopiero w trakcie prac nad ustawa o tworzeniu prawa wskutek stosowania okreslenia
»akty kierownictwa wewnetrznego” obok aktow powszechnie obowigzujacych, wyod-
rebnionych z caloksztattu dziatalno$ci prawotworczej administracji’*®. Wynika z tego,
iz w nauce socjalistycznej akty kierownictwa wewnetrznego byly utozsamiane z aktami
wewnetrznymi.

Takie ujecie prezentowat takze H. Rot, ktory obok aktow powszechnie obowigzu-
jacych wyréznil akty normatywne zawierajace przepisy wewnetrznie obowigzujace,
czyli tzw. akty kierownictwa wewngtrznego. Akty te obejmowaty trzy modelowe ele-
menty, tj. normowanie zachowan adresatow usytuowanych wewnatrz okreslonego ukta-
du organizacyjnego organdw i instytucji panstwowych, ogdlne zwigzanie aktu norma-
tywnego przepisami regulujacymi organizacje oraz brak ustawowego obowigzku ich
oglaszania’!.

J. Korczak odroznit akty kierowania od innych instrumentow kierowania, wyrdz-
niajac trzy grupy: prawne instrumenty kierowania stanowiace akty normatywne zawie-
rajace bezwzglednie obowiazujace dyrektywy adresowane do wszystkich podmiotow
w strukturze, prawne instrumenty kierowania stanowiace akty prawne o zréoznicowanym
charakterze zawierajace dyrektywy bezwzglednie obowigzujace na zasadzie podporzad-
kowania organow kierowanych adresowane do indywidualnych podmiotow, a takze praw-
ne instrumenty kierowania bedace faktami pozbawione formalnych cech aktu prawnego
mogace zawiera¢ dyrektywy prawnie wigzgce’?. Wedtug autora akty kierowania mogty
by¢ podejmowane przez podmioty kierownicze w stosunku do wyraznie okreslonych
podmiotow kierowania. Zatem relacja ta dotyczyta nie tylko podmiotow bezposrednio
podlegtych, ale réwniez podmiotow usytuowanych na wszystkich szczeblach kierowania.
Dla J. Korczaka akty kierownictwa wewngtrznego stanowity kategorie zrodet prawa,
obejmujaca tylko instrumenty kierowania o niebudzacym watpliwo$ci prawnym charak-
terze, przybierajgce posta¢ aktu normatywnego. Z tego powodu inne instrumenty kiero-
wania, nieb¢dgce aktami normatywnymi, nie powinny by¢ kwalifikowane jako akty

kierowania. Takie spostrzezenie dotyczyly m.in. dziatan faktycznych’:. Badania

30 J. Korczak, Wokél pojecia aktow..., s. 134.

BLH. Rot, K. Siarkiewicz, 4kty normatywne terenowych organoéw wladzy panstwowej, Warszawa
1977, s. 88-89.

32 J. Korczak, W sprawie klasyfikacji aktow kierowania, Acta UWr. nr 922, ,,Prawo” 1988, t. CLIIIL,
s. 99.

33 1dem, Wokét pojecia aktow..., s. 135.
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doprowadzity autora do wniosku o istnieniu aktow kierowania jako odrgbnego obszaru,
w stosunku do ktérego obowiazujg odmienne zasady, czasami trudne do uchwycenia.
Akty kierowania w praktyce organéw administracji wystepowaty pod réznymi postacia-
mi. Co warte uwagi, akty niepublikowane przybieraty forme¢ odmienng od tych pojawia-
jacych sie powszechnie w doktrynie. Obok instrukcji, wytycznych czy okolnikéw wyste-
powaly inne postacie aktow, tj. decyzje, postanowienia czy dyspozycje specjalne’*.
Czgsto nie przywotywaty one zadnej podstawy prawnej i za podstawe prawng miaty
normy kompetencyjne zwarte w przepisach prawa ustrojowego. W niektorych przypadkach
akty kierowania byly wydawane na podstawie szczegdlowej podstawy prawnej, za$ de-
legacja do ich wydania miescita si¢ w innych aktach kierowania. Autor zauwazyt takze
tzw. cigg aktow kierowania — poszczeg6lne akty stanowity podstawe prawna kolejnych’.

We wspolczesnej literaturze problematyke aktow kierownictwa wewngtrznego
analizowat M. Szyrski, podejmujac zagadnienie kierowania w samorzadzie terytorialnym.
Autor wydzielit ptaszczyzne mikroadministracyjna i makroadministracyjng w jednost-
kach samorzadu terytorialnego, wskazujac na ich przydatnos$¢ dla dwoch kategorii aktow
kierownictwa wewngtrznego. Pierwsza z nich dotyczy aktéw o charakterze indywidu-
alnym i konkretnym, druga za$§ aktow o charakterze abstrakcyjnym i generalnym. Akty
indywidualno-konkretne odnoszg si¢ przede wszystkim do wydawania polecen stuzbo-
wych, przybierajacych zazwyczaj forme ustng, bedgcych szczegdlnym rodzajem aktu
administracyjnego, skierowanym do podleglego pracownika lub grupy pracownikow
i stuzgcym okresleniu zachowania osoby podporzadkowanej”. Do drugiej grupy nalezg
przede wszystkim zarzadzenia, a wigc akty normatywne majace forme¢ pisemna’’.
M. Wierzbowski i A. Wiktorowska uznaja akty normatywne wewnetrzne i polecenia
stuzbowe za tzw. instrumenty kierowania’®.

Nie sposob poming¢ takze problematyki srodkéw kierowania, wyrdznionych przez
W. Goéralczyka i analizowanych szczegodlnie na gruncie organéw administracji rzadowe;.
Z analiz tych wynika uznanie aktow kierownictwa wewngtrznego za jeden ze srodkow
kierowania’’. Aktami kierownictwa moga by¢ takze akty powszechnie obowigzujace
w postaci rozporzadzen i o charakterze wewngtrznym, tj. statuty, regulaminy i zarza-
dzenia. Moga one mie¢ charakter normatywny albo naleze¢ do klasy generalnych aktow
kierownictwa niebgedacych aktami normatywnymi. Druga z wymienionych grup cechu-

je sie znaczng roznorodnosciag i obejmuje m.in. wewnetrzne akty wyktadni, a takze

34 |dem, Akty kierowania w systemie..., s. 221.

735 lbidem, s. 223.

3¢ M. Szyrski, Kierownictwo..., s. 170.

7 |bidem, s. 222-223.

38 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, op. cit., s. 80-81.
39 W. Géralezyk, Kierownictwo..., s. 168.
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generalne akty kierownictwa wewnetrznego. Autor podkreslat znaczenie aktow admi-
nistracyjnych, szczegolnie polecen stuzbowych, bedacych typowym srodkiem kierowa-
nia. Polecenie stuzbowe jawi si¢ tutaj jako srodek o najwigkszej pojemnos$ci i najwyzszym
stopniu elastyczno$ci’*.

Zaprezentowana analiza z koniecznos$ci przedstawia poglady jedynie niektorych
przedstawicieli doktryny, dlatego wymagajg one pewnego uzupetnienia.

Rozwazania podejmowane w tej czesci maja $cisty zwigzek z uwagami dotycza-
cymi prawnych form dziatania zawartymi w pierwszym rozdziale pracy. Z tego powodu
warto przypomnie¢ nakre$lony tam podzial na akty normatywne i akty administracyjne.
Akty wewnetrzne zostaty zakwalifikowane jako akty normatywne. Na tym tle istniejg
uzasadnione argumenty przemawiajace za rozpatrywaniem aktow kierownictwa we-
wnetrznego jako aktéw zawierajacych zaréwno cechy aktow normatywnych, jak i ad-
ministracyjnych™. Sciste rozumienie aktu prawa wewnetrznego pozwala na zaliczenie
do tej kategorii pojeciowej jedynie aktow o charakterze generalno-abstrakcyjnym. Z tego
powodu akty o innym charakterze, wydane przez organy nadrzg¢dne wobec organdéw
podporzadkowanych, beda stanowity akty kierownictwa wewnetrznego. Akty te moga
mie¢ znamiona aktu abstrakcyjno-generalnego, abstrakcyjno-indywidualnego, general-
no-konkretnego oraz indywidualno-konkretnego.

W doktrynie pojawialy si¢ rézne poglady na temat determinacji prawnej aktow
kierownictwa wewngtrznego. W uzupetnieniu powyzszych uwag nalezy wspomniec, iz
instrukcje i okolniki, postrzegane jako akty nienormatywne, nie mogty wigza¢ obywa-
tela, ale w praktyce oddzialywaty na jego sytuacj¢ poprzez ograniczenie organowi
wyboru regut zachowania organu. Akt taki nie tworzyl prawa, a decyzja wydana na jego
podstawie nie powinna powodowac¢ wadliwos$ci™?.

J. Korczak, badajgc akty kierowania w uktadzie stosunkéw pomiedzy organami
centralnymi a organami stopnia wojewodzkiego, w ukladzie stosunkow pomigdzy tere-
nowymi organami administracji panstwowej stopnia wojewddzkiego i podstawowego oraz
w ukladzie stosunkoéw migdzy organami a ich urzgdami w obrgbie struktury organiza-
cyjnej urzedow wyrdznit grupe aktow kierowania o cechach zewnetrznych, typowych dla
aktow normatywnych i liczniejszg od niej grupe aktéw przybierajacych postaé pism
urzedowych, pozbawionych zewngtrznych cech aktéw normatywnych, ktorych identyfi-
kacja odbywala si¢ przy zastosowaniu oznaczen techniki korespondencyjnej™. P. Rucz-
kowski przyznat za to, ze cze$¢ okdlnikow, pism okolnych, wyjasnien czy wytycznych

nie ma charakteru normatywnego, co nie pozwala na ich zaliczenie do aktow stanowienia

0 1bidem, s. 177 i n.

41 1bidem, s. 78.

42 J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 46.
™ J. Korczak, Akty kierowania w systemie..., s. 197.

150



Rozdziat 3. Akty prawa wewnetrznego jako posta¢ aktéow kierownictwa wewnetrznego

prawa, ale muszg zosta¢ przyporzadkowane do kategorii aktow stosowania prawa. Z tego
powodu sg one nienormatywnymi aktami kierownictwa wewnetrznego i stuzg ustaleniu
treci norm juz obowigzujgcych™.

Prowadzone wyzej rozwazania wskazujg na czeste identyfikowanie aktow kierow-
nictwa wewnetrznego jako aktow wewnetrznych, co bylo w okresie socjalistycznym
uzasadnione rozwigzaniami normatywnymi. Wobec treéci art. 93 Konstytucji RP istnie-
je konieczno$¢ odroznienia obu kategorii pojeciowych, poniewaz zamienne stosowanie
tych poje¢ nie wydaje si¢ by¢ uzasadnione. Z tego powodu proponuj¢ stosowanie pojecia
aktu prawa wewnetrznego czy aktu wewnetrznego tylko dla okreslenia aktéw spelnia-
jacych wymogi wymienione w art. 93 Konstytucji RP. Dotyczy to takze wymogow
obowiazujacych dla kazdego aktu normatywnego, co obejmuje warunek charakteru
abstrakcyjno-generalnego i elementu ,,nowosci” czy podstawy ustawowej. Akty kierow-
nictwa stanowia szersza kategori¢ pojeciowa od aktow wewnetrznych i dotyczg nie
tylko aktow wewngtrznych spetniajacych wymogi okreslone w art. 93 Konstytucji RP,
ale takze tych, ktore nie spetniajg wszystkich tych wymogdéw. W odréznieniu od tej
kategorii akty kierownictwa wewngtrznego obejmuja akty wydawane w ramach struk-
tury wewnetrznej organu i stuza sprawowaniu biezgcego kierownictwa organu wobec
jednostek podporzadkowanych organowi wydajacemu akt. Maja charakter zar6wno
generalny, jak 1 indywidualny, nie musza zawiera¢ elementu ,,nowosci”’, wymaganego
dla aktow wewnetrznych, dlatego niekoniecznie tworzg nowe normy prawne, a jedynie
moga wyjasniac juz istniejace.

Na koniec tej czesci rozwazan warto jeszcze odnies¢ si¢ do mozliwego wplywu
aktow kierownictwa wewnetrznego na sytuacje prawna jednostki. Uwagi te beda $cisle
korespondowaty z rozwazeniami dotyczacymi aktéw prawa wewnetrznego. Obie kate-
gorie aktow nie powinny wplywac na sytuacje prawng jednostki, jednak zdarza sig, ze
wptyw taki wywieraja. W orzecznictwie TK sformutowano stanowisko, wedtug ktorego
do aktoéw kierownictwa wewngetrznego nalezy stosowac reguty dotyczace aktow norma-
tywnych. TK w jednym z orzeczen uznal, iz ,,[...] akty o tresci normatywnej, wydawa-
ne jako akty kierownictwa wewngtrznego, muszg by¢ traktowane jako akty normatywne
mimo ich wadliwosci, tym bardziej, jesli na ich podstawie sa podejmowane decyzje
stosowania prawa w okreslonych sprawach. Na takie rozumienie aktu normatywnego
wptywa przede wszystkim praktyka prawotworcza, uksztattowana w ramach tzw. otwar-
tego systemu aktow normatywnych. Nieliczace si¢ z praktyka prawotworcza, arbitralne,
pojeciowe zawezanie w zasiggu aktow normatywnych do aktow ustawodawczych oraz

wydawanych na ich podstawie i dla ich wykonania aktoéw podstawowych pozostawitoby

™+ P. Ruczkowski, Koncepcja aktow (Zrédel)..., s. 116.
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pokazna ilo$¢ aktow prawotworczych poza kontrolg ich legalnosci”#. Takie rozumienie
aktow kierownictwa wewngtrznego przedstawiaty takze inne orzeczenia TK™®. Zatem
akty kierownictwa wewnetrznego, podobnie jak akty prawa wewnetrznego, wywieraja
wplyw na sytuacje prawng jednostki.

Podsumowanie

Pojecie kierowania rozwazano zar6wno w nauce administracji, uwzgledniajacej
dorobek nauki organizacji i zarzadzania, jak i w nauce prawa administracyjnego. Zwra-
ca uwage odmienne rozumienie tego pojecia na gruncie obu nauk. Pierwsza z nich
przedstawia jego znaczenie w ujeciu organizacyjnym (w dziataniu), niezaleznie od tego,
czy zostato ono ujete w ramy prawne. Druga dotyczy uksztattowania tego zjawiska
w konkretnych normach prawnych. W doktrynie istnieje spor dotyczacy waloru praw-
nego zjawiska kierowania, poniewaz wykracza ono daleko poza ramy prawne.

W literaturze wskazywano na stopniowalnos$¢ pojecia kierowania, czemu stuzyto
wyrdznianie r6znych uktadow kierownictwa, zaleznie od nasilenia tego zjawiska. Tak
sformutowane spostrzezenia majg swoje bezposrednie przetozenie w praktyce. Analiza
tego zjawiska w przepisach prawnych regulujacych stosunki pomigdzy organami admi-
nistracji daje podstawy do uznania administracji rzadowej za ptaszczyzng badan, w kto-
rej zjawisko to wystepuje najsilniej. Obecny w aktach prawnych chaos terminologiczny
znacznie utrudnia identyfikacje tego zjawiska. Szczegolne watpliwosci wzbudza naprze-
mienne stosowanie poje¢ kierownictwa i nadzoru. Pomimo przypisania organowi nad-
rzgdnemu uprawnien z zakresu nadzoru, kierownictwa czy koordynacji kierownictwo
jawi si¢ jako najsilniejsza wigz ustrojowa wystepujaca pomigdzy podmiotami, szczeg6l-
nie istotna z punktu widzenia uktadu scentralizowanego. Analiza zaleznosci pomigdzy
wybranymi organami administracji rzadowej daje podstawe do wysunigcia wniosku
o r6znym nasileniu wiezi kierowniczej, zaleznie od rozpatrywanego uktadu. W admini-
stracji panstwowej wigz kierownicza istniejagca pomiedzy organami administracji pu-
blicznej a podleglymi jej jednostkami i organami jest czesto delimitowana przez kom-
petencje innych organow, a w szczeg6lnosci Sejm. Pomiedzy organami administracji
zdecentralizowanej nie wystepuje zjawisko kierowania. Ma ono znaczenie jedynie w ana-
lizie relacji taczacych organy jednostek samorzadu terytorialnego z jednostkami stano-
wigcymi ich aparat pomocniczy.

Analiza poszczeg6lnych uktadow wskazata na skale wystgpowania zjawiska kie-

rowania w administracji publicznej, a tym samym uwypuklita niezb¢dnos$¢ analizy

4> Wyrok TK z dnia 7 czerwca 1989 r., U 15/88, Legalis nr 10041. Tak tez E. Ura, op. cit., s. 113.
™6 Wyrok TK z dnia 19 pazdziernika 2010 r., K 35/09.
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pojecia aktow kierownictwa wewnetrznego. Omawiane akty stanowia szerszg kategorie¢
pojeciowa od aktéw prawa wewnetrznego. Akty kierownictwa wewnetrznego tworza
zardbwno akty normatywne, jak i akty nieposiadajace takiego charakteru, zawierajgce
takze normy konkretno-indywidualne, generalno-konkretne czy abstrakcyjno-indywi-
dualne. Akty kierownictwa wewnetrznego nie muszg mie¢ zatem charakteru normatyw-
nego. Podobnie jak akty prawa wewnetrznego mogg wywiera¢ wpltyw na sytuacje praw-
ng jednostki.
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Rozdziat 4

Samodzielnos¢ organu administracji publicznej
w stanowieniu aktow prawa wewnetrznego

Wprowadzenie

Tematyka rozpatrywana w tym rozdziale nawigzuje bezposrednio do zagadnienia
kierowania omawianego w rozdziale poprzednim. Podjeta tam analiza wskazata na r6z-
ne zakresy wystepowania zjawiska kierowania, w zaleznosci od tego, czy przedmiotem
analizy byly organy administracji rzadowej, panstwowej czy samorzadowej. Takie ujecie
z kolei pozwala wyciagna¢ wnioski na temat swobody w zakresie stanowienia aktow
prawa wewngtrznego, bowiem juz wstepna analiza wskazuje na rozne zakresy tej samo-
dzielnosci.

Omawiane zagadnienie jest warte uwagi jeszcze z innej przyczyny. PisSmiennictwo
administracyjne wskazuje na bliskie powigzanie regulacji art. 2 z trescig art. 7 Konsty-
tucji RP konstytuujacego tzw. zasade legalizmu™’. Wynika z niej, iz wszelkie dziatania
organow publicznych powinny by¢ podejmowane na podstawie i w granicach prawa, co
oznacza, ze¢ kazda aktywnos$¢ wiladzy publicznej musi mie¢ upowaznienie wynikajgce
z ustawy 1 nie moze przekroczy¢ okreslonych norm prawnych. Czy zatem w tak postrze-
ganym panstwie prawnym jest miejsce na samodzielne dziatania organéw witadzy pu-
blicznej? Nie budzi watpliwosci, ze w panstwie prawa niedopuszczalna jest arbitralnosé¢
i dowolno$¢ w dziataniu organu administracji publicznej, co zyskato juz potwierdzenie
w pogladach wcze$niejszych tworcow. Powyzsze twierdzenie nie wyklucza jednak, iz
organ administracji publicznej moze dziata¢ w ramach prawnie przyznanego zakresu

samodzielnosci.

™7 Jak zauwaza K. Complak, tres¢ art. 7 Konstytucji RP zawiera si¢ niejako w pojgciu panstwa praw-
nego, dlatego autor ten uwaza, iz oba artykuty powinny ulec zespoleniu, z zastrzezeniem jednak rezygnacji
z zasad ,,sprawiedliwosci spotecznej”. Dodatkowo proponuje on zastapienie pojecia panstwa prawnego ter-
minem ,,panstwo praworzadne”, K. Complak, Rewizja (gruntowna) rozdziatu I Konstytucji RP z 1997 r.,
[w:] B. Banaszak i M. Jabtonski (red.), Konieczne i pozqdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.,
Wroctaw 2010, s. 161-162.
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Aby przeanalizowac¢ to zagadnienie w kontek$cie wydawania aktow prawa we-
wnetrznego, nalezy w pierwszej kolejnosci zarysowac problematyke samodzielnosci or-
ganu administracji publicznej i wskazac na istote tego zjawiska. W drugiej kolejnosci
warto rozpatrzy¢ odmienne postrzeganie zjawiska samodzielnosci w prawie ustrojowym,
materialnym i procesowym. Nastepnie trzeba cho¢by syntetycznie okresli¢ przedmiot
samodzielnosci organu w kontek$cie wydawania aktow prawa wewnetrznego oraz zana-

lizowac¢ skale tego zjawiska w ustroju administracji rzadowej, panstwowej i samorzadowe;.

4.1. Pojecie samodzielnosci organu administracji publicznej — za-
rys problemu

Pojecie samodzielnos$ci organu administracyjnego nalezy do najbardziej spornych
zagadnien w nauce prawa administracyjnego. Ostroznos¢, a nawet nieche¢ do badania
powyzszej tematyki wynika m.in. z braku pewnosci co do uzyskania konkretnych re-
zultatow badawczych. Pojawiaja si¢ takze argumenty podkreslajace trudnosci w prak-
tycznym zastosowaniu omawianej konstrukcji. Przez dtugi czas obawiano sig, ze samo-
dzielnos¢ stanie si¢ czynnikiem umozliwiajagcym administracji pozaprawng ingerencje
w sferg praw i wolnos$ci cztowieka, a takze zostanie potraktowana jako przyzwolenie na
korzystanie z niczym nieograniczonej swobody, dodatkowo niekontrolowanej przez sady
administracyjne lub poddanej tej kontroli, ale tylko cze$ciowo. Z tego wzgledu uwazano,
ze catkowite skrgpowanie dziatan administracji pozwoli jej unikna¢ dzialan noszacych
znamiona samowoli, dowolnosci czy nieprzewidywalnosci™®. Przedstawione okoliczno-
$ci wplynety takze na trudnosci w przyjeciu jednolitej definicji samodzielno$ci organu
administracyjnego. Ponadto ten termin zastepowano takze innymi pojeciami, jak np. dys-
krecjonalnos¢ czy swoboda organu™.

Z drugiej strony oceniajac przydatnos¢ wskazanej konstrukcji, nalezy podkreslic,
iz omawiane zjawisko istnieje w rzeczywistosci i jest widoczne w rozmaitych konstruk-
cjach prawnych przyzwalajacych na podejmowanie dziatan administracji w warunkach
prawnie dozwolonej samodzielnosci, co wobec zasady demokratycznego panstwa praw-
nego wskazanej w art. 2 Konstytucji RP wywotuje dyskusje o zakres zwigzania prawem

dziatah administracji publicznej™°. Majgc to na uwadze, warto podkresli¢ celowosé

™8 Zob. A. Blas, Samodzielnosé dzialania organu administracji publicznej — problem badawczy, Acta
UWr. nr 1931, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1997, t. XXXVI, s. 7-9; idem, Problem samodzielnosci
dziatania organow administracji publicznej i samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego,
[w:] S. Dolata (red.), Problemy prawne w dziatalnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, Opole 2002,
s. 99-100.

™ 1pidem.

50 A. Bta$, Samodzielnosé dzialania organu..., s. 8.
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rozwazan nad pojgciem samodzielnosci organu administracji publicznej, a takze potrze-
be analizy postaci tej samodzielnos$ci przyjetych we wspotczesnych konstrukcjach praw-
nych, z zaznaczeniem konstrukcji o charakterze ustrojowym.

Samodzielnos$¢ organu administracji publicznej bywa tez opisywana jako wiadza
dyskrecjonalna. Wskazuje si¢ przy tym, iz pojecie to moze by¢ rozumiane w wezszym
1 szerszym zakresie, przy czym wezsze ujecie jest analogiczne z konstrukcja uznania
administracyjnego’™'. Poczatkowo wilasnie to pojecie bylo najczestszym przedmiotem
rozwazan dotyczacych samodzielnosci organu administracji publicznej. Nazywano je
swobodnym uznaniem, widzgc w tej instytucji mozliwo$¢ samodzielnego dzialania
administracyjnego.

Majac to na uwadze, nalezy na wstepie zaznaczyc, iz pojecie swobodnego uznania
jest najstarszg forma samodzielno$ci organu administracji publicznej i wigze si¢ z okre-
sem walki o panstwo prawne. Wystepowato ono w panstwie policyjnym™?, w ktorym
panujacy stanowit zrodta prawa, a caly aparat podporzadkowany wiadcy byl jednoczesnie
wolny od zwigzania zewnetrznego, problem ten nie istnial’>. Z tej perspektywy ksztal-
towanie koncepcji na temat samodzielno$ci organu nastapito w drugiej potowie XIX w.,
co nie wyklucza, ze juz wczesniej — w czasach kameralistow i policystow — doszto do
tworzenia pierwszych koncepcji”*. Z czasem jednak wszechwladze panujacego zaczeto
ogranicza¢ przepisami prawnymi, co dato poczatek tworzeniu teorii na temat swobod-
nego uznania, rozumianego jako zakres dziatania administracji, ktory jeszcze nie zostat
skrepowany prawem.

Szerokie rozwazania nad zagadnieniem swobodnego uznania prowadzono w nauce

niemieckiej”. W teoriach pozytywistycznych problem zakresu samodzielno$ci organu

' M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wladzy dyskrecjonalnej, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 1...,s. 232.

52 Konstrukcj¢ ustrojowa panstwa policyjnego scharakteryzowat A. Blas, wskazujac, ze administracja
publiczna obejmowata w istocie administracj¢ panstwowa. Autor ten, dokonujac opisu panstwa policyjnego,
podat kilka cech charakterystycznych dla tego okresu. W tym czasie administracja petnita funkcj¢ zarzadu
wewngtrznego. Stuzyta panujacemu do sprawowania posiadanej wladzy politycznej i umacniania jej. To
wladca decydowat zaré6wno o sposobie wykonywania zarzadu wewnetrznego, jak i o dziataniach dazacych
do umacniania jego wiadzy. Bylo to mozliwe, poniewaz prawo stanowito przejaw wladzy panujacego. Za-
réwno zarzad wewngetrzny, jak i sprawowanie wladzy politycznej panujacego charakteryzowat luzny zwia-
zek z prawem, bowiem bylo ono instrumentem wykorzystywanym dla aktywnos$ci panujacego. Ponadto
wladca mogt wkracza¢ we wszystkie sfery zycia obywateli, poniewaz byt ich opiekunem. Za okoliczno$é¢
utrudniajaca ochrong praw jednostki nalezy uznaé brak kontroli sadow i1 aktow panujacego oraz nieistnienie
trojpodziatu wladz, A. Blas, Administracja publiczna w panstwie..., s. 34-39.

53 M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej ..., s. 19.

5% Takie stanowisko wystepuje w pogladach M. Zimmermanna, ktory twierdzi, iz to wlasnie w epoce
panstwa policyjnego mozna szukaé genezy teorii swobodnego uznania. Autor, omawiajac t¢ koncepcje,
swoja uwage skupia jednak na prezentacji tez kilku uczonych, m.in. J. Stahla, ibidem, s. 19 i n.

55 Jednym z przedstawicieli tej nauki w XIX w. byt O. Bihr, ktory rozwazajac problematyke dziatania
administracji w sferze nieuregulowanej przez ustawy, uznat ja za obszar wolny od regulacji prawnej. Swobod-
ne uznanie pozwala administracji na podejmowanie aktywnosci, z zastrzezeniem czynienia tego w okreslonych
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rozpatrywano jako zagadnienie powstale wskutek stosowania prawa przez administracjg.
Bylo ono tzw. specjalnym uzasadnieniem zawartym w przepisach prawnych. Zwracano
takze uwage na problem kontroli tej dziatalnosci w celu ochrony sytuacji jednostki’®.
Jednym z wyro6zniajacym sie autorow tamtego okresu byl H. Kelsen, ktory opowiadat
si¢ za pelnym zwigzaniem prawem dziatan administracji publicznej. Autor ten popierat
koncepcje przewidujace mozliwos¢ krgpowania samodzielnosci administracji, jednocze-
$nie zdajac sobie sprawg, ze realizacja tego postulatu w sposob pelny nie jest mozliwa™’.

Majac na uwadze przytoczone wyzej poglady, nalezy zauwazy¢, iz nie pozostaly
one bez wpltywu na postulaty wysuwane przez polskich autorow, szczegolnie tych dzia-
tajacych pod koniec XIX i w poczatkach XX w. Na owczesny klimat wplyneta misja
tworzenia nowych dziedzin nauki wynikajacych z filozoficznych przekonan epoki po-
zytywizmu. Autorem korzystajagcym z osiggnie¢ nauki zachodniej byt niewatpliwie
A. Okolski. Czerpigc z tej literatury, tworzyt wlasne koncepcje. W jednej ze swoich prac
pisat, iz ,,Administracyjna dziatalnos¢ panstwa nigdy nie moze by¢ okreslona tylko przez
prawo w Scistym tego stowa znaczeniu. Administracja ciggle si¢ ksztalci i rozwija. Co-
dziennie wyrabiajg si¢ nowe stosunki i potrzeby, ktore bezustannie wymagaja nowych
urzadzen i przepisow” . Jak dalej twierdzit uczony, ,,Panstwo jednak nigdy nie moze
okresli¢ wyczerpujaco a priori wszystkich wypadkow, w ktorych pojedynczy organ
winien dziata¢, tudziez sposobu jego dziatalnosci. Stad wyptywa wniosek, iz kazdy
organ musi by¢ do pewnego stopnia samodzielnym, to jest posiada¢ prawo okreslania
sobie samemu w danych wypadkach granic kompetenciji [...]. Jakkolwiek kazdy organ
ma do pewnego stopnia samodzielnos¢, nie moze jednak nigdy przekroczy¢ wtasciwych
mu granic. W przeciwnym razie panstwu grozitaby anarchia”’’. Z powyzszego wywodu
wynika, iz juz w okresie, w ktorym dopiero ksztattowata si¢ polska mys$l administracyj-
na w warunkach panstwa prawa, dopuszczano mozliwo$¢ dziatania organu administra-

cyjnego z pewnym zakresem samodzielnosci.

granicach i na pewnym odcinku dziatalno$ci administracji. Poruszajac si¢ w obszarze prawa niepisanego, ad-
ministracja dla uzasadnienia swojej aktywnosci moze zawsze powota¢ si¢ na ,,podstawowa ide¢”, co jednak nie
pozwala na uznanie, iz z braku przepisu prawnego ograniczajacego dziatalno$¢ administracji zyska ona prawo
do prowadzenia zupelnie swobodnej dziatalnosci. W przypadku braku tej ,,podstawowej idei”” administracja nie
moze podjac zadnej aktywnosci. Ponadto, jak zaznacza autor, ,,swobodna i tworcza” aktywnos$¢ administracji
w ramach ustaw, gdy ma by¢ skierowana wobec obywatela, musi wynika¢ z ogdlnych idei. Koncepcja swobod-
nego uznania wedtug Béhra zostata skonstruowana w oparciu o poréwnanie dziatan jednostki z dzialalnoscia
administracji, co z czasem uznano za najstabszy punkt teorii tego autora, O. Béhr, Der Rechtsstaat — einepubli-
zistische Skizze, Kassel-Gottingen 1864, s. 61-64. Pomimo tego poglady Béhra zapoczatkowaly pewien etap
w rozwoju teorii swobodnego uznania, a jego koncepcje doczekaty si¢ rozwinigcia i kontynuacji przez kolej-
nych tworcow epoki. Zob. tez E. Bernatzik, Rechtsprechung und materielle Rechtskraft, Wien 1886, s. 39, 41,
46; R. Laun, Das freie Ermessen und seine Grenzen, Wien 1910, np. s. 1, 47, 61, 70.

3¢ M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 13.

57 H. Kelsen, Podstawowe zagadnienia nauki prawa panstwowego, t. 11, Wilno 1935, s. 220-221.

8 A. Okolski, Wykiad prawa administracyjnego..., s. 25.

7% lbidem, s. 25-26.
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Badania nad samodzielnoscig organu administracyjnego w warunkach panstwa
prawa byly kontynuowane przez kolejnych przedstawicieli doktryny polskiej, w tym m.in.
przez F. Ochimowskiego. Uczony ten uznawat ustawe za podstawowe zrodlo prawa,
a jednoczesnie podkreslat jej ogolnikowy charakter, co w konsekwencji sktonito go do
whniosku o braku mozliwos$ci uregulowania w niej ,,wszystkich zmieniajacych si¢ zjawisk
zycia”’®,

Z kolei B. Wasiutynski podnosit, iz administracji nie wolno dziata¢ wbrew ustawie,
a takze bez upowaznienia zawartego w ustawie™®. Zdaniem tego autora administracja
w swej dziatalnosci jest skrgpowana przepisami prawnymi. Ustawodawca czgsto upo-
waznia wladzg¢ do decydowania wedlug swobodnego uznania. Bez nadania administra-
cji wladzy dyskrecjonalnej jej dziatanie ulegloby ,,sparalizowaniu”, gdyz w wielu wy-
padkach ustawodawca nie moze nakresli¢ prawidlowo drogi postepowania czy tez
wskaza¢ srodkow dziatania. Jak dalej zauwaza autor, widoczne sg dazenia do ujgcia
dziedziny wladzy administracyjnej w coraz wezsze ramy’®.

Szczegdlne znaczenie dla budowy dorobku doktryny w zakresie samodzielnosci
organu administracji miaty koncepcje wyrazane przez W.S. Wachholza. W ujeciu tego
autora zasada swobodnej oceny charakteryzuje si¢ tym, ze dziatalno$¢ wtadzy admini-
stracyjnej jest rozpatrywana z punktu widzenia prawa, bo w rzeczywistosci tylko czes§¢
tej aktywnoSci zostata przez prawo uregulowana’™. Sprzecznos$¢ istniejagca pomigdzy
pojeciem panstwa prawnego a zasadg swobodnej oceny jest w istocie pozorna. Prawo-
rzadnos¢ oznacza dla wladzy administracyjnej konieczno$¢ wykonywania i przestrze-
gania ustaw, dlatego dziatalno$¢ wzglednie wolna dotyczy obszaru nieuregulowanego
przez prawo pozytywne. Postulat panstwa prawnego wyraza si¢ w dazeniu do statosci
i koniecznosci w granicach podyktowanych zasadami natury i logiki’**. Swobodne oce-
nianie moze by¢ dokonywane na podstawie upowaznien zawartych w normie ustawowej,
ktore dodatkowo ograniczaja wskazowki ustawy, co autor obdarzyt mianem skrepowa-
nego oceniania. Ponadto swobodne ocenianie stanowi wynik procesu konkretyzacji
prawa’®, dlatego akt administracyjny, ktory jest wydawany w ramach swobodnego

uznania, nie moze by¢ wydany w warunkach calkowitego zwigzania normami ustawy.

760 F, Ochimowski, op. cit., s. 19.

61 B, Wasiutynski, Praworzqdnos¢, Warszawa 1927, s. 14.

62 |bidem, s. 15-16.

76 W.S. Wachholz, Zasada swobodnej oceny wladzy administracyjnej w panstwie prawnym, t. 2, War-
szawa 1929, s. 7.

764 lbidem, s. 40.

76 W.S. Wachholz, powotujac sie na poglady H. Kelsena, dodaje, iz swobodna ocena organu admini-
stracyjnego stanowi konieczny wynik konkretyzacji prawa, ktory nie moze zosta¢ zniesiony. Okreslenie
normy indywidualnej przez norm¢ generalng nigdy nie moze by¢ wyczerpujace, bo wtedy proces prawo-
tworczy bylby zbyteczny, a wrecz doprowadzitoby to do sytuacji, w ktorej norma generalna bytaby jedno-
cze$nie indywidualna, ibidem, s. 8-9.
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Z drugiej strony catkowita swoboda organu mogtaby spowodowac pozbawienie dziatania
organu jakiegokolwiek zwiazku z panstwem, co w rezultacie grozitoby pojawieniem si¢
sytuacji, w ktorej wydany akt nie stanowitby juz aktu wladzy’®.

Szerokie rozwazania nad problematyka swobodnego oceniania prowadzit rowniez
T. Hilarowicz, uznajac je za jeden z najciekawszych problemow teoretycznych majacych
zwigzek z praktyka. Jak podkresla uczony, w catych dziejach mysli polityczno-prawne;,
nawet w absolutyzmie, przewija si¢ idea, ze swobodne ocenianie nie jest rOwnoznaczne
z dowolno$cig dziatan administracji’’. Autor, postugujac si¢ metoda konstrukecyjna,
wyrdznia dwie sytuacje swobodnego oceniania. Pierwsza z nich dotyczy przypadku,
w ktoérym wiadze administracyjne we wlasnym zakresie decyduja o podjgciu lub zanie-
chaniu dziatania. Wtadza administracyjna ocenia, czy jednostka spetnia wymogi okre-
slone przez ustawe, co i tak nie jest rownoznaczne z obowigzkiem wydania aktu. Druga
grupe stanowig tzw. pojecia ogdlnikowe, niesprecyzowane, w przypadku ktorych wtadza
ocenia, czy konkretny stan faktyczny wyczerpuje znamiona w nich okres$lone. Jak za-
znacza Hilarowicz, swobodne uznanie nie dotyczy wypadkéw pojeé niesprecyzowanych,
ktorych rozumienie ustawa okre$la obiektywnie i do$¢ wyczerpujaco’.

Na tle uczonych polskiej mysli administracyjnej przetomu XIX i XX w. dos¢ dys-
kusyjne poglady prezentowat W.L. Jaworski. Twierdzit on, iz dziatalno$¢ organow admi-
nistracyjnych nie sprowadza si¢ tylko do wykonywania ustaw, ale jest dziatalnoscig twor-
cza, czesciowo okreslona przez ustawy, a czgsciowo nieznajdujaca uzasadnienia w tych
ustawach’®. W swoich zatozeniach autor nie widzi sprzecznosci z ideg praworzadnosci,
bowiem polega ona na przestrzeganiu prawa, ale nie oznacza skrepowania wszelkiej dzia-
talnosci prawem’”. Prawo nie reguluje czeSci dziatalnosci administracji istotnej np. ze
wzgledu na porzadek publiczny. Przepisow prawa administracyjnego, w przeciwienstwie
do cywilnego, nie da sie¢ Scisle okresli¢ 1 dostosowac do kazdego przypadku, co jest spo-
wodowane skomplikowanym charakterem regulowanej przez to prawo materii. Dlatego
istnieje konieczno$¢ upowazniania urzednika, aby w sprawach nierozstrzygnigtych w usta-
wie podejmowat decyzje na podstawie swobodnego uznania. Samodzielno$¢ organu moze
by¢ do pewnego stopnia ograniczona w przypadku, gdy dana sytuacja jest uregulowana
w ustawie, ktora wskazuje kierunek lub kryteria dziatania. W sytuacji gdy przepis nie
reguluje tych kwestii, urzednik podejmuje decyzje samodzielnie, zwazajac tylko na jej

zgodno$¢ z dobrem publicznym, co autor okresla mianem swobodnego uznania’'.

76 lbidem, s. 57-58.

7 T. Hilarowicz, Zarys nauki administracji — ogolnej teorii prawa administracyjnego, Warszawa
1917, s. 43.

768 |bidem, s. 39-43.

7% W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego: zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 125.

0 |bidem, s. 126-127.

1 lbidem, s. 123-130.
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Koncepcje W.L. Jaworskiego to autorskie spojrzenie na problem samodzielnosci
organu, bedace raczej przeciwwaga dla powszechnych wtedy pogladow. Do drugie;j
grupy uczonych zalicza si¢ J.S. Langrod, twierdzacy, ze ustawa nie jest w stanie przewi-
dzie¢ wszystkich przypadkow zycia codziennego. Z tego wzgledu powinna ona pozo-
stawi¢ organom administracyjnym pewien zakres swobody, ktéry ma umozliwi¢ orga-
nowi podejmowanie konkretnej czynnosci lub podj¢cie decyzji o jej zaniechaniu.
Dziatanie to powinno by¢ podejmowane w granicach prawa, wedle wlasnej oceny i za-
leznie od konkretnych warunkow’”2.

W yjeciu M. Zimmermanna organ stosujagcy norme¢ powinien mie¢ wplyw na
uksztattowanie aktu prawnego, dokonuje on bowiem wyboru podstawy prawnej swego
dziatania, a takze ustala i ocenia stan faktyczny. Norma pozostawia pewna luke, ktorej
wypelnienie nalezy do organu stosujacego norme. Wynika to z tego, ze zadna norma nie
moze wyczerpujaco przewidzie¢ wszystkich przypadkow, w jakich organ bedzie rozstrzy-
gal, bo reguluje wylacznie typowe i schematyczne sytuacje. Poza tym organ posiada tez
samodzielno$¢ w zakresie postugiwania si¢ pojeciami bardziej lub mniej nieostrymi’”.

Jak wskazywat J. Letowski, samodzielno$¢ organu nie jest weale dobrem samym
w sobie, o ktore nalezy w kazdej sytuacji za wszelka cene walczy¢. Jest kategoria o cha-
rakterze technicznym — tam, gdzie dobrze stuzy merytorycznym celom, nalezy ja kul-
tywowac — tam, gdzie przeszkadza, nalezy ja ograniczy¢. Chodzi tu zreszta nie o ,,cato$¢
pozycji” jakiego$ organu, ale raczej o poszczegdlne jego zadania’”.

Z kolei J. Starosciak, rozwazajac problematyke swobodnego uznania administracji,
rozumianego jako operatywna samodzielnosc¢, postulowat wyrazne jego odroznienie od
swobodnej oceny w postepowaniu administracyjnym, przyznajacej organowi administra-
cji kompetencje do ustalenia samego stanu faktycznego. Swobodna ocena w jego mnie-
maniu dotyczyla prawnie przyznanej organowi kompetencji do ustalenia stanu faktycz-
nego. Autor ten wskazywat na obszerno$¢ zadan administracji, a takze na tworczy,
ksztattujacy charakter jej dziatan oraz wielo$¢ sytuacji pozornie do siebie podobnych.
W konsekwencji uznat za nieodzowne pozostawienie organowi administracji publicznej
okreslonego stopnia samodzielnos$ci’”. W swoich rozwazaniach przywotywat rowniez
sytuacje, w ktorych organ powinien posiada¢ znaczny stopien swobody dziatania. Do
pierwszej grupy zaliczyt przepisy normujace ,,stany wyzszej koniecznosci”, dopuszczajac

ustanowienie wickszego zakresu swobody dla dziatan, dla ktérych podjecia konieczne

2 J.S. Langrod, Zarys sqdownictwa administracyjnego ze szczegélnym uwzglednieniem sqdownictwa
administracyjnego w Polsce, Warszawa 1925, s. 16.

3 M. Zimmermann, Zagadnienie tzw. swobodnego uznania, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann,
W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne..., s. 352.

14 J. Letowski, Kierownictwo i podporzgdkowanie... 1974, s. 28.

75 J. Starosciak, Prawo administracyjne..., 1978, s. 241-242.
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jest posiadanie duzego stopnia elastycznosci. Druga grupa miata zastosowanie do sytuacji,
w ktorych organ moze nie nadazy¢ za unormowaniem konkretnej sytuacji’’.

Omawiajgc problematyke samodzielnosci organu, nalezy zwroci¢ uwage takze na
poglady prezentowane we wspolczesnej polskiej literaturze. A. Btas opisywat ilo§ciowo
mierzone zakresy prawnie dopuszczonej swobody organu administracyjnego, realizuja-
cego zrdznicowane konstrukcyjne normy ustawowe, ktore ulegaja widocznemu posze-
rzeniu. Dotyczy to kilku etapow procesu wykonywania ustawy, tzn. etapéw zwigzanych
z interpretacja prawa, ustalaniem stanu faktycznego, jego oceng oraz subsumcja niewa-
dliwie ustalonego i ocenianego stanu faktycznego pod odno$ng norme prawa i ustalaniem
tresci dziatania stanowigcego konkretyzacje wykonawczej normy prawa’’’.

Wspotczesnie zachowat aktualno$¢ poglad o braku niczym nieskrgpowanej sfery
swobody organu administracji publicznej’”®. Obecnie problematyke samodzielno$ci organu
najczesciej identyfikuje si¢ z tematyka uznania administracyjnego, ktore jednak utracito
status ,,swobodnego uznania” lub stosowania przez organ poje¢ niedookreslonych’”. Z tego
powodu warto odnotowaé koncepcje E. Ochendowskiego, ktory z racji wykonawczego
charakteru administracji wskazal na dwie instytucje: uznanie administracyjne oraz pojgcia
nieokreslone, rozumiejac pod tym pierwszym pojeciem mozliwos¢ wyboru przez organ
jednego z rozwigzan, bez determinowania w sposob jednoznaczny skutku prawnego’’.

J. Zimmermann wyrdznit kategori¢ aktow swobodnych, zaznaczajac, iz norma
prawna pozostawia organowi administracyjnemu pewien szerszy lub wezszy ,,luz decy-
zyjny”, oznaczajacy mozliwo$¢ wyboru konsekwencji prawnych aktu, ktory organ ten
podejmuje. Poza tym mozliwe jest rowniez dokonanie wyboru konsekwencji prawnych
aktu administracyjnego w ramach uznania administracyjnego, polegajacego na wyborze
przez organ administracji publicznej rozwigzania spo$rod dwoch lub wiecej mozliwych,
rownowartosciowych prawnie rozwigzan. Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz wybor ten nie
jest catkowicie swobodny i dowolny, bo zostat ograniczony przez ustawodawce w samej
normie wprowadzajacej uznanie, co czyni je jednym z pojec-narzedzi istotnych z punk-
tu widzenia catego prawa. Ponadto przywotany autor wskazatl takze na koniecznos$¢

776 Ibidem.

7 A. Bla$, Zakresy swobody dzialania administracji publicznej, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J, Jezewski (red.),
Nauka administracji..., s. 226-227.

78 Wazna takze pozostaje problematyka luzéw decyzyjnych, ktére niejednokrotnie sg utozsamiane
z dyskrecjonalnoscia, i ktore najczesciej maja swoje zrodto w okolicznos$ciach faktycznych, bedacych sto-
sunkowo tatwo obserwowang cechg rzeczywistosci lub charakterystyka norm wyrazong w przepisach pra-
wa. Szerzej: K. Ziemski, Dyskrecjonalnos¢ a swobodne uznanie w swietle koncepcji Profesora Mariana
Zimmermanna, [w:] L. Staniszewska, M. Szewczyk, J. Zimmermann (red.), Mys! Mariana Zimmermanna
a wspolczesne prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 117-119.

7 Por. J. Lemanska, Refleksje nad aktualnosciq poglgdow Mariana Zimmermanna na temat ,,swobod-
nego uznania”, [w:] L. Staniszewska, M. Szewczyk, J. Zimmermann (red.), op. cit., s. 99.

80 E. Ochendowski, op. cit., s. 218 i n.
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odr6znienia swobodnego uznania od uznania administracyjnego, pojecia te bowiem sa
czesto ze soba mylone, co jest nieuzasadnione ze wzgledu na zwiazek konstrukcji swo-
bodnego uznania z traktowaniem administracji jako dziatalnoéci swobodnej, nieskrgpo-
wanej w ogole ustawami, na ktore mogliby powota¢ si¢ administrowani’™'.

Jak podkresla Z. Cieslak, ustawodawca przesadza, iz w pewnych sytuacjach organ
moze, niejako zastepujac ustawodawce, samodzielnie rozstrzygnaé o tresci skutku praw-

nego’™

. Dla E. Ury uznanie administracyjne jest pojeciem prawnym, majacym znaczenie
z perspektywy kontroli administracji publicznej. Okresla ono sferg, w ktorej organ ad-
ministracji moze rozstrzygnaé sprawe w rozny sposob przy tym samym stanie faktycz-
nym’®. Szeroko na temat uznania administracyjnego pisata rowniez M. Jaskowska,
uznajac je za uprawnienie organu administracyjnego narzucajacego okreslone rozwia-
zania, pojmowanego w kategorii prawnej i zwigzanego z poszukiwaniem upowaznien
do jego stosowania w przepisach prawa. Uwazala ona, Zze uznanie administracyjne, be-
dace zakresem swobody organu administracji publicznej, powinno by¢ traktowane
szeroko, jako kazda forma uelastyczniania administracji wynikajaca z przepisow prawa,
a caty zakres tej wolnosci musi by¢ uznawany za wtadze dyskrecjonalng’*.

Dokonujac krotkiego podsumowania przedstawionych wyzej koncepcji, nalezy
stwierdzi¢ zgodno$¢ opinii panujacej wsrod autorow co do dopuszczalnosci podejmowa-
nia rozstrzygnigcia przez organ administracji publicznej w warunkach prawnie okreslo-
nej samodzielno$ci. Uczeni podkreslali takze, Zze zastosowanie tej konstrukeji podlega
pewnym ograniczeniom, bo w innym przypadku dziatalno$¢ administracji mogtaby
oznacza¢ dowolnosc¢ i samowolg. Jak juz wezesniej wspomniano, problemy z okresleniem,
czym jest samodzielnos¢, spowodowaty brak jednomys$lnosci w sformutowaniu jej defi-
nicji. Najczesciej problem samodzielnosci organu administracji publicznej byt jednak
poruszany w kontekscie refleksji nad swobodnym uznaniem organu administracji, a po-

glady na omawiane zagadnienia ulegaty zmianie.
4.2. Postacie samodzielnosci organu administracji publicznej w pra-
wie administracyjnym materialnym, ustrojowym i procesowym

Biorac pod uwage normy ustrojowe, nalezy zbada¢ zalezno$ci organizacyjne ist-
niejace pomi¢dzy podmiotami, a takze struktur¢ organow publicznych i zadan. Majac

81 J, Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 397, oraz 412-423.

82 7. Cieélak, Podstawowe instytucje..., s. 75.

" E. Ura, op. cit., s. 117.

8 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wiadzy dyskrecjonalnej administracji publicz-
nej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego, t.1...,s. 245-248.
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to na wzgledzie, warto wskazac na cztery postacie samodzielno$ci organu, tj. dekoncen-
tracje, decentralizacje, osobowos¢ prawng i autonomie.

Zjawisko dekoncentracji, bedace przeciwienstwem koncentracji, odnosi si¢ do
rozmieszczenia zadan w roznych ogniwach administracji w uktadzie pionowym. Dekon-
centracja polega na podziale uprawnien, pozostajacych wczes$niej w zakresie dziatania
jednego organu, wsrdd innych organow, z zachowaniem catkowitej zalezno$ci od organu
dekoncentrujacego uprawnienia’. Chodzi wigc o przenoszenie uprawnien z organu
WYZSZego na organ nizszego stopnia, cho¢ zjawisko to moze polegac takze na przenie-
sieniu kompetencji na organy tego samego stopnia, ale w innym resorcie. Przekazujac
kompetencje, organ czyni to w formie aktu administracyjnego. Elementem konstrukcyj-
nym $cisle zwigzanym z dekoncentracja jest hierarchiczne podporzadkowanie, polega-
jace na jednostronnej zalezno$ci osobowej i stuzbowej organu nizszego stopnia od orga-
nu wyzszego stopnia. W tych warunkach organ wyzszego stopnia moze wydawac
polecenia stuzbowe, a takze kierowac praca podleglego mu organu za pomoca aktéw
o charakterze indywidualnym lub generalnym. Samodzielno$¢ organu w warunkach
dekoncentracji podlega wigc znacznemu ograniczeniu, a w skrajnych warunkach zosta-
je on jej nawet pozbawiony.

Znacznie szerszy zakres swobody przystuguje organowi w ramach decentralizacji.
Organ, ktéremu przekazano kompetencje w drodze ustawowej, zachowuje w ich reali-
zacji samodzielnos¢, ktora jest elementem konstruujagcym decentralizacje. W zakresie
wykonywanych obowiazkéw organ nie podlega juz hierarchicznemu podporzadkowaniu,
jedynie nadzorowi weryfikacyjnemu’®. Nieodtaczng cechg decentralizacji jest swobod-
ne — w granicach prawa — dysponowanie srodkami finansowymi’®’. W literaturze wska-
zuje si¢ na dwa rodzaje decentralizacji. Pierwsza z nich to tzw. decentralizacja teryto-
rialna, druga — rzeczowa, co polega na powierzeniu organom lub organizacjom pewnego
rodzaju spraw do samodzielnego realizowania’™. Za podmioty zdecentralizowane, spra-
wujgce funkcje z zakresu administracji publicznej, uwaza si¢ przedsigbiorstwo panstwo-
we i komunalne, zaktad administracyjny czy spoleczny podmiot organizacyjny’™.

Samodzielno$¢ realizowana w ramach osobowosci prawnej zostata okreslona w art. 165
ust. 1 Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. W $wietle przywotanego przepisu zapewniono ja
wszystkim jednostkom samorzadu terytorialnego. Oznacza to, iz jednostki te sg podmio-

tami odrebnymi od panstwa zaréwno w sferze prawa cywilnego, jak i publicznego, co

85 J. Stuzewski, Zarys nauki administracji, Warszawa 1979, s. 88.

8 J. Bo¢, Stosunki ustrojowo-prawne miedzy podmiotami administrujgcymi, [w:] idem (red.), Prawo
administracyjne..., s. 232-233.

87 1. Lipowicz, Komentarz do art. 15 Konstytucji. Uwaga nr I, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczy-
pospolitej..., s. 42.

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

8 J. Bo¢, Decentralizacja, [w:] idem (red.), Prawo administracyjne..., s. 236.
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pozwala im na samodzielne wykonywanie zadan publicznych. Swiadczy to o nadaniu im
okreslonych praw podmiotowych, podlegajacych takze ochronie sadowej. Wyrazem tej
samodzielnosci jest osobowo$¢ prawna kazdej z jednostek samorzadu terytorialnego. Prze-
jawem samodzielno$ci w wykonywaniu kompetencji jest rowniez brak podmiotu nadrzgd-
nego nad jednostka samorzadu terytorialnego, ktory moglby determinowac postepowanie
w tym obszarze”’. Nalezy jednak pamigtaé, iz jednostki samorzadu terytorialnego muszg
dziata¢ w granicach ustaw, a nadzor nad ich dziatalnoscig sprawuja podmioty do tego
umocowane. Ponadto jednostki te powinny realizowa¢ zadania nadane im w drodze Kon-
stytucji i ustaw. Nie moga wiec wykonywac zadan dowolnie przez siebie wybranych™!.
Autonomia, jako kolejny przejaw samodzielno$ci organu, zostala przyznana przez

ustrojodawce szkolnictwu wyzszemu’?

oraz ko$ciolom i zwigzkom wyznaniowym’®.
W pierwszym przypadku stanowi ona wyraz wzajemnej niezalezno$ci panstwa i koscio-
la oraz zwigzkow wyznaniowych, ktére samodzielnie rozstrzygaja sprawy doktryny re-
ligijnej, kultu, obsady stanowisk duchownych czy stanowienia wtasnych norm postepo-
wania. Samodzielno$¢ tych podmiotéw jest jednak ograniczona w dwojaki sposob. Po
pierwsze, chodzi tu o obowiazujaca wszystkie podmioty w panstwie zasade praworzad-
nosci. Po drugie, ko$cioty oraz zwiazki wyznaniowe zasadniczo obowigzuje zakaz inge-
rencji w sprawy zwigzane ze sprawowaniem wtadzy publicznej, nie moga one ingerowac
w sprawy panstwa, poza ksztaltowaniem postaw i przekonan etycznych*. W przypadku
szkolnictwa wyzszego nadanie tym podmiotom autonomii oznacza przyznanie daleko
idacej samorzadnosci, obejmujacej uprawnienia m.in. do ustalania przez wtadze szkoty
tresci 1 formy nauczania, toku nauczania, tematyki i metod badan naukowych, prawo do
prowadzenia przez szkole dzialalno$ci zarobkowej czy wlasnego systemu odpowiedzial-
nosci dyscyplinarnej. Podobnie jak w przypadku ko$ciolow oraz zwiazkéw zawodowych,
szkoty wyzsze ogranicza wymog dziatania na podstawie i w granicach prawa. Uprawnie-
nia te mogg ulec ograniczeniu takze wskutek trwania stanu wojennego lub wyjatkowego’™”.
Nadto, jak wynika z wyroku NSA z dnia 12 lipca 2011 r., zasada autonomii nie moze by¢
rozumiana jako dowolno$¢ postepowania organow uczelni w zakresie ich dziatania. Z tego
tez wzgledu zakres uprawnienia organéw szkoly wyzszej nie obejmuje samodzielnosci

w definiowaniu w regulaminie studiéw przestanek niepodjecia studiow’™®.

0 A. Btas, Komentarz do art. 165 Konstytucji. Uwaga nr I, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypo-
spolitej ..., s. 258.

1 P. Sarnecki, ,,Samorzqd terytorialny”, Komentarz do art. 165, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, Warszawa 2005, s. 2.

2 Art. 70 Konstytucji RP.

73 Art. 25 ust. 3 Konstytucji RP.

% P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji..., s. 39-40.

5 |bidem, s. 170-171.

7 T OSK 597/11, LEX nr 1230309.
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Powyzsze rozwazania nasuwaja wniosek, ze zakres samodzielno$ci organu jest
w zasadniczym stopniu zdeterminowany warunkami ustrojowymi i uktadem organiza-
cyjnym, w ktoérym organ ten funkcjonuje. Inne postacie samodzielnosci da si¢ wyrdznié
z perspektywy prawa administracyjnego materialnego. Majac to na uwadze, mozna
rozpatrywac problematyke prawnych form dziatania administracji, wskazujac przykta-
dowo zakres samodzielnosci w wydawaniu aktu administracyjnego.

Akt administracyjny podejmowany jest na podstawie i w granicach przystugujacych
danemu organowi kompetencji. Ponadto jest on wydawany w konkretnej sprawie i wy-
wotuje skutki w sferze prawa administracyjnego, a czasami takze w sferze innych dzia-
Iow prawa. W doktrynie wystepuje poglad uznajacy akt administracyjny indywidualny
za najbardziej typowa prawng forme¢ dziatania administracji publicznej, odpowiednig
i whasciwa dla ingerencji w sfer¢ praw i obowigzkéw jednostki’’. Organ administracji
publicznej moze dokonywac wyboru konkretnej formy rozstrzygnigcia w sytuacji, gdy
przepisy prawa jej nie okreslaja. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze nie jest to nieskrgpowana
samodzielno$¢, poniewaz zostata ona w znacznym stopniu ograniczona odpowiednimi
przepisami. Wynika to zaré6wno z konstytucyjnej zasady dziatania organow wladzy
publicznej ,,na podstawie i w granicach prawa”, jak i regulacji prawa procesowego’s.
Wedtug art. 104 k.p.a. organ administracji publicznej zatatwia sprawe w drodze decyzji,
o ile przepisy nie stanowig inaczej. Decyzje rozstrzygaja sprawe co do jej istoty w cato-
$ci lub w czesci albo w inny sposob koncza sprawe w danej instancji (§ 2 art. 104 k.p.a.).
Z wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 27 stycznia
2011 v wynika, iz ,,dokonujac wyktadni pojecia decyzji administracyjnej, nie nalezy
kierowac si¢ nazwa aktu, lecz tym, czy oznacza ono forme rozstrzygnigcia sprawy ad-
ministracyjnej w znaczeniu przyjetym w art. 1 pkt 11 art. 104 k.p.a.”

Organ wydajacy decyzje administracyjne, bedace najpowszechniejsza forma aktu
administracyjnego, czyni to, korzystajac z zakresu prawnej samodzielnos$ci, przybiera-
jacej czesto forme uznania administracyjnego, okreslanego jako posta¢ normy blankie-
towej, przewidujacej, ze przy w petni rozwinigtej hipotezie dyspozycja ma forme dys-
junktywna, co pozwala organowi na wybieranie okreslonego sposobu zachowania
pomiedzy kilkoma mozliwosciami wskazanymi w hipotezie tej normy. Dzieki temu organ
moze samodzielnie ksztattowac tre$¢ rozstrzygniecia. Dokonujac jego ustalenia, organ
powinien wskaza¢ mierniki, ktore postuza mu w wyborze rozwiazania najodpowiedniej-

szego z punktu widzenia dobra publicznego oraz interesu adresatow wydawanego aktu®®.

7 B. Adamiak, J. Borkowski, Komentarz do art. 104, [w:] eidem, Kodeks postgpowania administracyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2021, s. 636.

78 Por. ibidem, s. 640 oraz 657-658.

72 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 27 listopada 2011 r., Il SA/Gd 587/10, Legalis nr 382942.

800 A Bta$, J. Bo¢, Prawne formy..., s. 324.
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Przepis ustanawiajgcy uznanie administracyjne moze by¢ sformutowany na co najmniej
kilka sposobow. Pierwszym z nich jest zastosowanie sformutowania ,,organ moze”. W ta-
kim przypadku organ ma mozliwos¢ podjecia okreslonego zachowania bez obowigzku
podjecia tego dziatania. Wyjatek zachodzi wtedy, gdy inny przepis prawa okresla obliga-
toryjny charakter podjecia dzialania przez organ w okreslonej sytuacji. Inna konstrukcja
uznania polega na obowigzku wydania aktu przez organ, przy czym ustawodawca wy-
mienia rézne mozliwos$ci rozstrzygnie¢ w tej materii i wszystkie majg charakter rowno-
prawny?®®!,

Uzupetniajagc prowadzone tu rozwazania, warto wspomnie¢ rowniez o zakresie
samodzielnos$ci organu administracji publicznej w prawie procesowym. W tym celu nie
sposob pomina¢ koncepcji B. Adamiak, okreslajacej postepowanie administracyjne jako
zorganizowany proces stosowania prawa obejmujacy cztery etapy. Pierwszy z nich po-
lega na ustaleniu normy, ktora jest dla organu obowigzujaca, co jest zwigzane w sposob
bezposredni z kwestig ustalenia podstawy prawnej decyzji administracyjnej. Organ
powinien zatem stwierdzi¢ istnienie normy w konkretnym systemie prawnym, ktora
reguluje dany zakres sprawy. Istotne jest rowniez zbadanie whasciwosci decyzji admini-
stracyjnej oraz jej rozstrzygnigcia. Organ jest zobowigzany wskazac, czy norma ta
obowiazuje, tzn. czy weszta w zycie i nie zostata derogowana. Na tym etapie ustala on
réwniez rozumienie konkretnej normy prawnej. Po drugie, organ powinien uzna¢ dany
fakt za udowodniony na podstawie okreslonych materiatéw i w oparciu o wybrang teori¢
dowodow. Dokonuje takze ujecia tego faktu w odpowiednia norme¢. Obowiazkiem orga-
nu jest bowiem przeprowadzenie postgpowania wyjasniajacego, ktore poprzedza wyda-
nie decyzji. Co wigcej, powinien on dokonac ,,przektadu” z jezyka, w ktoérym sformuto-
wany jest dany material dowodowy, na ,,jezyk prawny”. W trzecim etapie organ jest
zobligowany do dokonania subsumcji faktu uznanego za udowodniony pod stosowng
norm¢ prawng®?. Jak twierdzi J. Wroblewski, ,,Subsumcja ta jest konieczna, gdyz ona
wlasnie wigze wydanie decyzji z jej podstawg prawna, jest niezbedna po to, aby decyzja
zawierata podanie podstawy prawnej”*%. Subsumcja polega zatem na ustalenia zgodno-
$ci obu stanow faktycznych, czyli stanu faktycznego sprawy i stanu abstrakcyjnego. Moze
si¢ zdarzy¢, ze organ wcale nie bedzie musiat podciggaé¢ danego stanu faktycznego pod
norme¢ prawng, a bedzie zobowigzany ustali¢, czy dany stan faktyczny zawiera cechy
zamknigte w ujgciu prawnym. Wreszcie czwarty etap polega na ustaleniu nastepstw

prawnych dla danego faktu. Warte zanotowania jest posiadanie przez organ pewnego

801 J, Jagielski, J. Piecha, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyjnego [w:]J. Ja-
gielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 156-160.

802 Zob. B. Adamiak, Komentarz do art. 7 oraz art. 77, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks poste-
powania..., s. 85-89 oraz 537-541.

803 J. Wroblewski, Stosowanie prawa przez organy administracji, OMT 1972, nr 12.
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luzu decyzyjnego pierwszego stopnia i luzu decyzyjnego drugiego stopnia sprowadza-
jace si¢ do wyboru odpowiednich dyrektyw?®™.

Wskazana problematyka byta rowniez przedmiotem wyroku WSA w Olsztynie
z dnia 25 wrzesénia 2009 r.8%, w ktorym Sad stwierdzit: ,,Zgodnie z art. 7 KPA w toku
postepowania organy administracji publicznej stoja na strazy praworzadnosci i podej-
muja wszelkie kroki niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego, co po-
zwoli dokona¢ subsumcji faktow uznanych za udowodnione pod stosowng normg praw-
na, a nastepnie ustali¢ konsekwencje prawne tych faktéw. Konkretyzacje powyzszej
zasady stanowi art. 77 KPA zobowigzujacy organ administracji publicznej do wyczer-
pujacego zebrania i rozpatrzenia catego materiatu dowodowego. Przepisy te konstytuuja
zasade prawdy obiektywnej, ktorej istota sprowadza si¢ do zapewnienia organowi pro-
wadzgcemu postepowanie mozliwosci badania stanu faktycznego sprawy i do swobodne;j
oceny zgromadzonego materiatu dowodowego — w mysl art. 80 KPA. Wyrazem tej
oceny powinno by¢ uzasadnienie faktyczne i prawne decyzji, uwzgledniajace wymaga-
nia okres$lone w art. 107 KPA”.

Przedstawione wyzej rozwazania pozwalajg zwroci¢ uwagg na rézne zakresy sa-
modzielnosci istniejace w ramach polskiego porzadku prawnego. Wnikliwe zbadanie
problemu samodzielno$ci prawotworczej organu administracji publicznej, w tym admi-
nistracji rzadowej, wymaga uwzglednienia przede wszystkim pojecia samodzielno$ci
W znaczeniu ustrojowym, poniewaz dla okreslenia zakresu swobody organu istotne zna-
czenie majg warunki ustrojowe, w ktorych organ ten funkcjonuje. Inaczej bowiem przed-
stawia si¢ sytuacja swobody dziatania realizowanej w ramach uktadu zdecentralizowa-

nego, a inaczej w sytuacji organu scentralizowanego, tj. organu administracji rzadowe;.

4.3. Przedmiot samodzielnosci organu administracji publicznej
w wydawaniu aktéw prawa wewnetrznego

Bez watpienia przedmiotem samodzielno$ci organu administracji publicznej w wy-
dawaniu aktow prawa wewnetrznego jest tzw. autonomia organizacyjna, wynikajgca
z niezalezno$ci organizacyjnej w kwestii regulowania spraw zwigzanych z zasadami
dzialania oraz z funkcjonowaniem aparatu pomocniczego. Autonomia jest ujmowana
szeroko, jest to zjawisko o charakterze wielopostaciowym, ktore trudno ograniczy¢ do
tylko jednej dyscypliny naukowej®*s. A. Bien-Kacata wskazuje, iz kazdy podmiot majacy

konstytucyjnie przyznang sfer¢ niezaleznosci powinien dysponowaé przestrzenig

804 Por. B. Adamiak, Komentarz do art. 7...,s. 540.
805 I SA/OI 529/09, Legalis nr 349512.
806 W. Gromski, Autonomia i charakter instrumentalny prawa, Warszawa 2000, s. 15-18.
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autonomiczng potwierdzajaca zasadno$¢ wydawania aktow prawa wewnetrznego w za-
kresie organizacji i zasad funkcjonowania tego podmiotu, a takze regul i procedur zwia-
zanych z dziatalnoscig aparatu pomocniczego®”’. Zasada ta, cho¢ jest kojarzona z parla-
mentem, moze by¢ odnoszona do innych organéw. Zaprezentowane ujgcie jest tym bardziej
zasadne, ze Konstytucja RP wprost wspomina o uprawnieniach dotyczacych ksztattowa-
nia zasad organizacji np. przez Rad¢ Ministrow®®®.

Taki zakres swobody w obrebie regulacji wewnetrznej przyjmuje rowniez doktry-
na w wypowiedziach dotyczacych tresci aktow prawa wewngtrznego. Mowa jest tutaj
o zakresie dziatania organu, strukturze organizacyjnej®” czy sposobie realizowania

zadan obowigzujacym w danej jednostce organizacyjnej®'®.

4.4. Zakres samodzielnosci organéw administracji publicznej
w stanowieniu aktéw prawa wewnetrznego

Dokonane dotychczas ustalenia maja pierwszorzedne znaczenie dla okreslenia
zakresu samodzielnosci poszczegdlnych organow administracji ze wzgledu na usytu-
owanie organu w ramach uktadu scentralizowanego lub zdecentralizowanego. Z tego
powodu nalezy zbadac relacje zachodzace w wybranych uktadach, oddzielnie dla orga-

néw administracji rzgdowej, panstwowej oraz samorzgdowe;.

4.4.1. Zakres samodzielnosci organéw administracji rzagdowej
w stanowieniu aktow prawa wewnetrznego

Centralizacja jako zasada regulujgca ustroj administracji rzagdowej zaktada ogra-
niczong samodzielnos¢ organdéw podporzadkowanych. Dysponujg one takim zakresem
samodzielnosci, jaki uzyskajg wskutek regulacji ustawowej i unormowan wynikajacych
z kompetencji organow nadrz¢dnych. Ocena zakresu samodzielno$ci organow admini-
stracji rzadowej zostanie w szczegolnosci dokonana w ramach kolejnego rozdziatu pracy,
w catosci poswieconego badaniom uktadu scentralizowanego na podstawie analizy aktow
prawnych wydawanych przez te organy. Przyjecie takiej konstrukcji pracy uzasadnia
ograniczenie czynionych tu rozwazan jedynie do kilku wybranych kwestii.

Na wstepie wypada zauwazy¢, ze o ile pozycja ustrojowa Rady Ministréw i Prezesa
RM przemawia za uznaniem zasadniczo ich pelnej samodzielnosci w zakresie wydawania

aktow wewnetrznych, o tyle unormowania dotyczace sytuacji ustrojowej ministra powoduja

807 A, Bien-Kacata, Zrédla prawa wewnetrznego..., s. 219.

808 Thidem, s. 219-221.

809 Na przyktad W. Plowiec, op. cit., s. 53.

810 Na przyktad L. Garlicki, Konstytucyjne Zrédia prawa..., s. 80.
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koniecznos¢ przyjecia nieco odmiennych ustalen. Z tego powodu nie sposéb poming¢ kom-
petencji ministra wynikajacych z tresci art. 34 i 34a ustawy o Radzie Ministrow. W mysl
przywotanych unormowan minister kieruje dziatalnoscig podporzadkowanych mu organow,
urzedow oraz jednostek, nadzoruje je i kontroluje. Moze tworzy¢ struktury organizacyjne
podleglych mu jednostek, a takze wydawac kierownikom urzedéw centralnych oraz kierow-
nikom innych urzedéw i jednostek organizacyjnych wigzace ich wytyczne i polecenia. Dla

812

realizacji tych kompetencji minister wydaje statuty®"' lub regulaminy®'? podporzadkowanych
mu jednostek, okresla zasady ich funkcjonowania®® czy procedury obowigzujace wewnatrz
jednostki®™, Z drugiej strony nalezy zwroci¢ uwage na kompetencije kierownicze przystugu-
jace Prezesowi RM wobec ministra. W tym miejscu za bezcelowe trzeba uznac¢ powtorzenie
wczesniejszych rozwazan, warto jedynie wspomnie¢ o mozliwosci uchylenia zarzadzenia
ministra przez Prezesa RM, o czym mowa w art. 149 ust. 2 Konstytucji RP.

Zakres samodzielno$ci centralnych organow administracji rzadowej w ramach
stanowienia aktow prawa wewnetrznego moze by¢ ograniczony wskutek kompetencji
przyshugujacych zaréwno Prezesowi RM, jak i wlasciwemu ministrowi. Z tego powodu
nie sposob zapomnie¢, iz statut okreslajacy zasady funkcjonowania organu centralnego
nadaje jeden ze wskazanych wyzej organéw nadrzgdnych®’. Pomimo tego niezasadny
bytby wniosek o braku samodzielno$ci w tworzeniu struktur wewnetrznych, gdyz organ
centralny moze wydawac przyktadowo regulamin organizacyjny®'®. Kierowanie przez
organ centralny podlegta mu jednostka tworzy sposobnos¢ do stanowienia aktow prawa
wewnetrznego w zakresie realizacji tej kompetencji. Dotyczy to szczegolnie kwestii
organizacyjnych, obejmujacych cho¢by zasady prowadzenia polityki rachunkowe;j®!”.

Kompetencje prawotworcze terenowych organéw administracji rzadowej w zakre-

sie administracji zespolonej i niezespolonej mogg by¢ ograniczone poprzez kompetencje

$11 Na przykfad zarzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 24 marca 2014 r. w sprawie nadania statutu
Wyzszemu Urzedowi Gorniczemu (Dz. Urz. MS poz. 25).

812 Na przyktad zarzadzenie Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 29 lutego 2012 r. w sprawie ustalenia re-
gulaminu organizacyjnego Ministerstwa Sprawiedliwosci (Dz. Urz. MS poz. 25).

813 Na przyktad zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 3 marca 2016 r. w sprawie organizacji
i zakresu dziatania sekretariatow oraz innych dziatdw administracji w powszechnych jednostkach organiza-
cyjnych prokuratury (Dz. Urz. MS poz. 83).

814 Na przyktad zarzadzenie nr 36 Ministra Edukacji Narodowej z dnia 2 wrzes$nia 2015 r. w sprawie
organizacji, przyjmowania, rozpatrywania oraz zatatwiania skarg, wnioskow i petycji w Ministerstwie Edu-
kacji Narodowej (Dz. Urz. MEN poz. 33).

815 Zob. np. art. 4 ust. 7 ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (t.j. Dz. U.
22021 r. poz. 1070).

816 Na przyktad zarzadzenie nr 3 Glownego Inspektora Ochrony Srodowiska z dnia 13 lipca 2015 r.
w sprawie nadania regulaminu organizacyjnego Gtéwnemu Inspektorowi Ochrony Srodowiska (Dz. Urz.
GIOS poz. 7).

817 Zarzadzenie nr 5 Gtéwnego Inspektora Pracy z dnia 22 kwietnia 2015 r. w sprawie polityki rachun-
kowosci w Glownym Inspektoracie Pracy, http://www.bip.pip.gov.pl/pl/bip/zarzadzenia_dokumenty druki/
zarzadzenia_gip [dostep: 15.06.2021].
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przystugujace Radzie Ministrow, Prezesowi RM, ministrom i centralnym organom ad-
ministracji rzadowej. Zaleznos$ci stad wynikajace mozna zobrazowac na przyktadzie
konkretnego organu, np. powiatowego lekarza weterynarii.

Nalezy wskazaé, ze Rada Ministrow w swietle art. 146 ust. 3 Konstytucji RP kie-
ruje administracja rzagdowa. Wynika stad sposobnos¢ do wptywania na prace organow
Inspekeji. Prezes Rady Ministrow kieruje pracami Rady Ministrow i jest zwierzchnikiem
stuzbowym wszystkich pracownikow administracji rzadowej. Z kolei minister do spraw
rolnictwa, na podstawie art. 6 ust. 7 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Wete-
rynaryjnej®®, nadaje Gtéwnemu Inspektorowi Weterynarii statut w drodze zarzadzenia.
Poza tym minister wydaje akty powszechnie obowigzujace oraz wewnetrznie obowigzu-
jace, ktore maja wplyw na zakres prawotworczej dziatalno$ci organdw inspekeji sanitar-
nej. Trzeba podkresli¢, ze akty wewnetrznie obowigzujace organdéw inspekcji nie powin-
ny by¢ sprzeczne z aktami powszechnie obowigzujacymi. Nie moga konkretnej kwestii
regulowa¢ odmiennie. Ponadto w aktach powszechnie obowiazujacych moze zostac
unormowane upowaznienie do uregulowania danego zagadnienia w akcie wewngtrznie
obowigzujacym. W odniesieniu do kompetencji Gtéwnego Inspektora Weterynarii wy-
pada zaznaczy¢, ze na podstawie art. 13 ust. 1 pkt 1 1 3 ustawy organ ten moze ustala¢
ogolne kierunki dziatania Inspekcji oraz wydawac instrukcje i polecenia powiatowym
i granicznym lekarzom weterynarii. Co wigcej, statut powiatowego inspektora weteryna-
rii stanowi zalacznik do zarzadzenia Glownego Inspektora Weterynarii®'. Z kolei woje-
wodzki lekarz weterynarii, zgodnie z art. 14 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 ustawy, moze wydawac
m.in. instrukcje i polecenia powiatowym lekarzom weterynarii, dotyczace podjecia okre-
$lonych czynnosci.

Z powyzszych rozwazan wynika wniosek, iz hierarchiczna budowa administracji
rzadowej powoduje koncentracj¢ uprawnien prawotworczych na gorze struktury. A zatem
samodzielno$¢ prawotworcza organéw administracji rzadowe;j jest realizowana w takim

zakresie, w jakim pozwalajg na to kompetencje organéw nadrzednych.

4.4.2. Zakres samodzielnosci organéw administracji panstwowej
w stanowieniu aktéw prawa wewnetrznego

Oceniajac stopien samodzielnosci prawodawczej organéw umiejscowionych w ustro-
ju administracji panstwowej, nalezy na wstepie podkreslic wielos¢ podmiotoéw zaliczanych
do tej administracji. W dotychczasowych rozwazaniach zamieszczono analizy dotycza-
ce kilku podmiotéw, tj. Prezydenta, KRRiT, RPO i NIK.

818 Tj. Dz. U. z 2021 1. poz. 306.

819 Na przyktad zarzadzenie nr 25/11 Gtéwnego Komendanta Policji z dnia 8 czerwca 2011 r. w sprawie
nadania statutu powiatowemu Inspektorowi Weterynarii w Gnieznie, http://www.piw.gniezno.pl/container
/statut.pdf [dostep: 16.07.2021].
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Bez watpienia Prezydent RP jest organem wyposazonym w znaczny stopien sa-
modzielnosci. Dziatalno$¢ prawodawcza o charakterze wewnetrznym jest przez Prezy-
denta realizowana w stosunku do podlegtych mu podmiotow, tj. Kancelarii Prezydenta
RP, Rady Bezpieczenstwa Narodowego i Biura Bezpieczenstwa Narodowego oraz Rady
Gabinetowej. Prezydent nikomu nie podlega. Nie jest z zadnym innym organem powia-
zany w taki sposdb, aby mogto to oddzialywa¢ na jego uprawnienia prawodawcze.

Drugi z wymienionych podmiotdw, czyli KRRiT, ma uprawnienia do stanowienia
uchwat na mocy postanowien konstytucyjnych. KRRIiT jest podmiotem kolegialnym i nie
moze wydawacé aktow administracyjnych. Z tego powodu podejmuje uchwaty, ktore
w zasadzie odpowiadajg cechom aktu administracyjnego i dotycza szczegdlnie dziatal-
nos$ci koncesyjne;j.

Z kolei RPO jest podmiotem samodzielnym w zakresie dziatalnosci prawodawczej
wewnetrznej. W tym celu nalezy przypomnie¢ wyrok TK z dnia 9 pazdziernika 2009 r.,
na mocy ktorego art. 20 ust. 2 ustawy o RPO zostat uznany za niezgodny z Konstytucja
w zakresie, w jakim upowazniat Marszatka Sejmu do nadania Statutu RPO. Niekonsty-
tucyjno$¢ tego przepisu oznacza mozliwo$¢ wydawania statutu przez samego RPO ze
wzgledu m.in. na brak organizacyjnej podlegtosci RPO wobec Sejmu. Jak wynika z uza-
sadnienia wyroku TK, Rzecznika, jako organ panstwa, cechuje niezawistos¢, ktora po-
winna by¢ takze przymiotem ,,substratu osobowego” tego organu. ,,Sama niezaleznos¢
od innych organdéw panstwa oznacza zakaz tworzenia pomi¢dzy Rzecznikiem a innymi
organami wiezi strukturalnych i funkcjonalnych, ktére mogtyby prowadzi¢ do zaleznosci
Rzecznika od tych organow”. Jak dalej stwierdzil TK (K 35/09), ,,Stad niebudzace éw-
czesnie watpliwosci przekonanie, ze moga by¢ don kierowane akty prawne w ramach
«wladztwa organizacyjnego» oraz ustawowe upowaznienie Prezydium Sejmu do nadania
— na wniosek Rzecznika — statutu okreslajacego «zadania i organizacje»”. W zwiazku
z tym kompetencja RPO w zakresie dzialalnosci prawodawczej odnoszacej si¢ do Biura
RPO nie jest ograniczona zaleznosciami wynikajacymi z przepisow prawa, a zatem or-
ganowi temu przystuguje samodzielno$¢ w zakresie stanowienia struktury wewnetrzne;.

Rozwazania tu podjete nie wyczerpuja przywolanej problematyki. Sposrod pod-
miotéw klasyfikowanych do opisywanej grupy zwraca uwage nietypowe usytuowanie
NBP. Cho¢ wskazany podmiot z cala pewnos$cig stanowi czg$¢ aparatu panstwowego
W najszerszym tego stowa znaczeniu, to spore watpliwosci budzi doktadne okreslenie jego
statusu prawnego. Z mocy postanowien ustawy zasadniczej NBP posiada wylaczne prawo
emisji pieniadza polskiego, a takze ksztattowania i realizacji polityki pienieznej RP. Z tego
powodu w opinii niektorych autorow NBP mozna uzna¢ za organ panstwa®?’. Zdaniem

innych nalezy on do tzw. nietypowych podmiotow administrujacych, ze wzgledu na

820 Zob. na przyktad P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji..., s. 422.
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»zlozony” status prawny. Wynika to z regulacji art. 227 ust. 2 Konstytucji RP, zapewnia-
jacej NBP status centralnego banku panstwa i jednoczes$nie wyposazajacej go w cechy
podmiotu gospodarczego. Poza tym organy NBP pelnig pewne funkcje o charakterze
administracyjnym, za$§ przepisy normujace status NBP zapewniaja mu niezaleznos$¢
ustrojowa®!. W. Sokolewicz zauwaza, iz w sytuacjach, w ktorych NBP realizuje zadania
wladzy publicznej, korzystajac tym samym z kompetencji wltadczych wyptywajacych ze
sfery imperium, dziata jako organ panstwowy, o czym $wiadczy nie tylko wykonywanie
zadan publicznych, ale takze wydzielenie miejsca w strukturze aparatu panstwowego czy
posiadanie wlasnego substratu osobowego®?.

Nietypowy status NBP dotyczy takze relacji faczacych go z innymi bankami.
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego przesadzito o zakwalifikowaniu tej relacji
jako podporzadkowania funkcjonalnego, nie za$ hierarchicznego®?. Z tego powodu NBP
nie petni funkcji koordynacyjnej wobec innych bankéw®**. Zatem pomiedzy organami
bankéw nie wystepuje kierownictwo, przynajmniej w $cistym znaczeniu, cecha zas
konstytuujaca pozycje NBP i jego organdw jest niezalezno$é¢, pozwalajaca na samo-
dzielne wypelnianie przypisanych mu funkcji w zakresie calego systemu gospodarcze-
go 1 finansowego®®. Niezalezno§¢ NBP ma jednak ograniczony charakter, w szczeg6l-
nosci z powodu kompetencji Rady Ministrow czy parlamentu. Widocznym tego
przejawem sa kompetencje kreacyjne Sejmu, uregulowane w art. 227 ust. 3 Konstytucji
RP, w zakresie powolywania na sze$cioletnig kadencj¢ Prezesa NBP. Sejm sprawuje
takze nad NBP nadzor, ktory w doktrynie jest okre$lany jako zwierzchnictwo®*. Pomi-
mo tego NBP jest podmiotem niezaleznym, co przesadza o jego samodzielno$ci w ksztat-

towaniu struktury wewnetrzne;.

4.4.3. Zakres samodzielnosci organéw administracji samorzadowej
w stanowieniu aktéw prawa wewnetrznego

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, iz samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego jest zapewniona przepisami Konstytucji RP i ustaw. Stanowi ona zasadniczg cechg
modelowag samorzadu terytorialnego i fundamentalna ide¢ konstytuujaca samorzad

821 Zob. np. J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty administrujqce — kilka
refleksji na tle organizacyjnych form wykonywania zadan publicznych, [w:] Podmioty administracji publicz-
nej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z Konferencji Naukowej Poswigconej Jubileuszowi
Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 207-208.

822 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 227 Konstytucji. Uwaga nr 3, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, Warszawa 2005, s. 5.

823 Zob. wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99.

824 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 227 Konstytucji. Uwaga nr 5...,s. 7.

825 C. Kosikowski, Pozycja Narodowego Banku Polskiego i jego organow w prawie polskim (stan obec-
ny i postulaty na przysztosc), PiP 2002, z. 11, s. 24.

826 O tym W. Sokolewicz, Komentarz do art. 227 Konstytucji. Uwaga nr 11..., s. 18.
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terytorialny®?’

. Ustanowiona konstytucyjnie samodzielno$¢ jednostek samorzadu tery-
torialnego znajduje swoje odzwierciedlenie w tworzeniu struktur wewnetrznych. Tema-
tyka ta byta wielokrotnie przedmiotem orzecznictwa sgdowego. W swietle wyroku NSA
828

z dnia 1 grudnia 1999 r.*2* samorzad terytorialny charakteryzuje si¢ pewna samodziel-
noscig w wykonywaniu powierzonych mu zadan panstwowych, co dotyczy takze roz-
wigzywania swoich spraw ustrojowych.

Relacje zachodzace pomigedzy wojtem, starostg 1 marszatkiem w stosunku do
podporzadkowanych mu aparatow pomocniczych wskazujg na samodzielnos¢ tych or-
ganow w zakresie ksztattowania zasad funkcjonowania tych jednostek, co szczeg6lnie
dotyczy odpowiednio urzedu gminy, starostwa powiatowego i urzedu marszatkowskiego.

Warto wigc zbada¢ zakres samodzielnosci przystugujacy tym organem. Z powo-
du zblizonych kompetencji organéw wykonawczych w badanej kwestii ponizej przed-
stawiono analizy dotyczace jedynie kompetencji wojta.

Zakres swobody przystugujacy organowi wykonawczemu gminy odnosi si¢ nie
tylko do kwestii ustalania regulaminu urzedu gminy, co wynika bezposrednio z ustawy,
ale dotyczy takze innych regulaminéw, np. regulaminu gospodarowania i przyznawania
$wiadczen z Zaktadowego Funduszu Swiadczen Socjalnych®”. Co wiecej, swoboda
przystugujaca wojtowi obejmuje takze okreslanie innych spraw zwigzanych z funkcjo-
nowaniem urzedu, jak chocby kwestii dotyczacych wprowadzania zasad dokumentacji**°,

instrukcji obiegu dokumentow®!

, zasad przeprowadzenia inwentaryzacji*** czy podno-
szenia kwalifikacji przez pracownikow jednostki®*.
Zakres samodzielno$ci wojta w kwestii organizacji struktury wewnetrznej gminy

byl wielokrotnie przedmiotem orzecznictwa sadow i administracji. Zagadnienie to

827 Szerzej na ten temat: A. Blas, Konstrukcja prawna samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorial-
nego, s. 18 i n. oraz E. Bojanowski, Samodzielnos¢ wspélnot samorzgdowych wewnqtrz systemu samorzgdu
terytorialnego, [w:] E. Ura (red.), Granice samodzielnosci wspolnot samorzgdowych. Migdzynarodowa
Konferencja Naukowa, Baranow Sandomierski, 22-25 maja 2005, Rzeszow 2005, s. 28 i n.

828 TT SA 1868/99, LEX nr 46739.

829 Zarzadzenie nr 6A/2015 Wjta Gminy Krasne z dnia 27 marca 2015 r. w sprawie zmiany zarzadze-
nia w sprawie ustalenia regulaminu gospodarowania i przyznawania $wiadczen z Zakltadowego Funduszu
Swiadczen Socjalnych, http://www.gminakrasne.pl/biuletyn-informacji-publicznej/urzad/zarzadzenia-wojta
/7,6a2015,art.html [dostep: 10.07.2021].

830 Na przyktad zarzadzenie nr OK 6/2013 Wojta Gminy Debnica Kaszubska w sprawie wprowadzenia
zmian do dokumentacji opisujacej przyjete zasady (polityke) rachunkowosci, http://ug.debnicakaszubska.
ibip.pl/public/get _file contents.php?id=247418 [dostep: 10.07.2021].

81 Na przyktad zarzadzenie nr Or 120.18.2015 Wojta Gminy Zebowice z dnia 7 grudnia 2015 r. w spra-
wie wprowadzenia zmian w instrukcji obiegu i kontroli dokumentow ksiggowych, http://bip.zebowice.
pl/404/zarzadzenia-wojta-jako-kierownika-urzedu-z-2015-roku.html [dostep: 20.06.2021].

832 Zarzadzenie nr 30/2015/K Wojta Gminy Lubochnia w sprawie przeprowadzania inwentaryzacji,
http://bip.lubochnia.pl/Article/get/id,18874.html [dostep: 10.07.2021].

833 Zarzadzenie nr 4/05 Wojta Gminy Osielsko z dnia 23 lutego 2005 r. w sprawie podnoszenia kwali-
fikacji pracownikow, http://bip.osielsko.pl/?cid=164&bip_id=429 [dostep: 10.07.2021].
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odgrywa dos$¢ istotng role w praktyce funkcjonowania organow gminy, gdyz czesto
dochodzi do naruszania kompetencji wojta przez organ stanowigcy gminy. W wyroku
NSA z dnia 12 wrzesnia 1997 .84 za niedopuszczalne uznano tworzenie przez rade
gminy kancelarii rady gminy jako odrgbnego zaktadu pracy. Akceptacja dla tego typu
struktur bytaby zwigzana z naruszeniem art. 33 ustawy o samorzadzie gminnym, w $wie-
tle ktérego to wojtowi przystuguja wylaczne prawa w zakresie kierowania pracg urzedu.
Wola ustawodawcy bylaby zachowana, jezeli ,,kancelaria rady” lub ,,biura rady” zosta-
lyby jednostkami kierowanymi przez wdjta, co nie wyklucza ich podporzadkowania
przewodniczgcemu rady gminy w zakresie zadan przez nie wykonywanych®.

Podobne wnioski wynikaja z wyroku z dnia 29 czerwca 1995 r.83¢

, W ktorym
uznano, ze w statucie gminy nie mozna powolywac innych organéw niz te przewidziane
w ustawie o samorzadzie gminnym. W tej konkretnej sprawie chodzito o powotanie
takich organow, jak: prezydium rady, kolegium przewodniczacych komisji, klubu radnych
i kolegium ich przewodniczacych oraz podkomisji. Jak podkreslat Sad, spotecznosci
lokalne moga ksztattowac swa wewnetrzng strukture administracyjna, ale swoboda w ich
ksztattowaniu powinna miesci¢ si¢ w ramach ustaw.

Idac dalej, warto wspomnie¢, ze w jednym z rozstrzygnig¢ nadzorczych uznano
za to, iz rada gminy, podejmujgc uchwate w sprawie trybu powolywania cztonkdéw gmin-
nej rady dziatalnos$ci pozytku publicznego oraz organizacji i trybu jej dziatania, nie moze
przyjac regulacji, zgodnie z ktorg obstuge administracyjng i biurowa dziatalnosci rady
pozytku publicznego zapewni¢ ma m.in. urzad gminy. Zapis taki wkracza w sfere upraw-

87 Jak wynika z przywotanego

nien wajta, co nalezy uznac za istotne naruszenie prawa
rozstrzygniecia, rada gminy uregulowata kwesti¢ dotyczaca organizacji i funkcjonowa-
nia urzedu, czyniac z niej obstuge biurowa 1 administracyjng dziatalnosci rady polityki
pozytku publicznego, co stanowilo wkroczenie w wylaczne uprawnienia wojta i byto
w konsekwencji sprzeczne z trescia art. 33 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym. Po-
dobny wniosek dotyczy udzielania sottysowi przez rad¢ gminy pomocy w przygotowy-
waniu i organizacji zebran oraz kontaktow z sotectwem. Wojt jest zwierzchnikiem
stuzbowym pracownikow urzedu gminy i to do sfery jego kompetencji nalezy prawo do
naktadania na tych pracownikéw obowigzku udzielania pomocy sottysowi w przygoto-
waniu i organizacji zebran oraz kontaktow z sotectwem. W konsekwencji rada gminy,

nakladajac na wojta obowigzek wyznaczenia pracownika do kontaktow z solectwem,

84 11 SA 1889/96, Legalis nr 41183.

85 A. Chmielnicka, P. Chmielnicki, Regulaminy urzedu gminy, starostwa oraz komunalnych jednostek
organizacyjnych. Wzory z komentarzem i orzecznictwem, Warszawa 2006, s. 37.

836 TIT SA 1179/95. Zob. A. Kisielewicz, Samodzielnos¢ gminy w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Admi-
nistracyjnego, Warszawa 2002, s. 184.

87 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 9 wrze$nia 2015 r. nr NK-N.4131.
47.11.2015.RJ1, Legalis nr 1325426.
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naruszyla prerogatywy wojta. Podobne wnioski wyptywaja z innych rozstrzygnigc.
Przyktadowo w wyroku SA we Wroctawiu z dnia 9 marca 2010 .3 uznano, Ze praco-
dawca wzgledem os6b zatrudnionych w urzedzie gminy jest wojt, z racji petnienia
funkcji kierownika gminy, co nie pozwala radzie gminy na naktadanie na pracownika
urzedu obowigzku sporzadzenia kopii dostarczonego protokotu z przebiegu zebrania
wiejskiego. Poza tym wojt jako wykonawca uchwat rady gminy i zadan gminy okreslo-
nych przepisami prawa moze w szczegolnosci zatrudniaé i zwalnia¢ kierownikow gmin-
nych jednostek organizacyjnych. Tak okreslona kompetencja wdjta decyduje o tym, ze
zatrudnianie 1 zwalnianie kierownikow tych jednostek stanowi wytaczne uprawnienie
wojta®®.

Samodzielno$¢ wojta w zakresie ustanawiania organizacji wewnetrznej urzedu
gminy jest zatem znaczna. Pomimo tego organ wykonawczy gminy nie moze tworzy¢
struktur w sposob nieprzewidziany w przepisach prawa. Poza tym akty normatywne
o charakterze wewnetrznym wydawane przez wojta powinny odpowiada¢ wymogom
okre$lonym w art. 93 Konstytucji RP. Analiza przyktadowych zarzadzen pozwala zwro-
ci¢ uwage na istotne uchybienia zwigzane z tymi warunkami. Znaczna liczba zarzadzen
wydawanych przez organ wykonawczy gminy nie ma charakteru abstrakcyjno-general-
nego, co dotyczy np. powolywania komisji egzaminacyjnej’*’, zarzadzenia w sprawie
projektu planu finansowego na konkretny rok®' czy w sprawie oglaszania naboru na
wolne stanowiska pracy w urzedzie®* lub ustanowienia dnia wolnego od pracy®*®. Co
wigcej, niejednokrotnie zarzadzenia, obok postanowien o charakterze normatywnym,
zawierajg postanowienia o charakterze indywidualnym, co nie powinno mie¢ miejsca®*.
W mysl rozwazan prowadzonych w pierwszym rozdziale pracy taka praktyka stanowi

znaczne naruszenie regut konstytucyjnych i ustalen doktryny i judykatury.

838 TIT SA/Wr 857/09, Legalis nr 222900.

89 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 13 lipca 2005 r., IV SA/Wr 278/05, Legalis nr 160887.

840 Zob. np. zarzadzenie Wojta Gminy Zebowice z dnia 10 sierpnia 2015 r. w sprawie powotania Komi-
sji Egzaminacyjnej nr Or.120.14.2015, http://bip.zebowice.pl/404/zarzadzenia-wojta-jako-kierownika
-urzedu-z-2015-roku.html [dostep: 10.07.2021].

81 Na przyktad zarzadzenie nr 120.40.2—15 Wojta Gminy Trawniki z dnia 21 grudnia 2015 r. w sprawie
projektu planu finansowego dochodow i wydatkow na 2016 r., https://ugtrawniki.bip.lubelskie.pl/upload
/pliki/DOC291215-29122015122118.pdf [dostep: 20.07.2021].

842 Zarzadzenie nr 8/2015 Wojta Gminy Krasne z dnia 23 kwietnia 2015 r. w sprawie ogloszenia nabo-
ru na wolne stanowisko referendarza w Urzgdzie Gminy Krasne, http://www.gminakrasne.pl/biuletyn-infor-
macji-publicznej/urzad/zarzadzenia-wojta/11,82015,art.html [dostep: 10.07.2021].

83 Zarzadzenie nr 120.13.2015 Wéjta Gminy Sadowie z dnia 1 czerwca 2015 r. w sprawie ustalenia
dnia wolnego od pracy dla Urzgdu Gminy Sadowie na dzien 15 sierpnia 2015 r., http://www.bip.sadowie.
akcessnet.net/index.php?idg=3&id=1060&x=71&y=83 [dostep: 10.07.2021].

844 Zarzadzenie nr 6/07 Wojta Gminy Korycin z dnia 29 listopada 2007 r. w sprawie przeprowadzenia
inwentaryzacji srodkow rzeczowych urzedu gminy i jednostek mu podlegtych, http://bip.ug.korycin.wrota
podlasia.pl/Zarz/Zarzkier/ZarzK607.html [dostep 10.07.2021].
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Rozdziat 4. Samodzielno$¢ organu administracji publicznej w stanowieniu aktéw prawa wewnetrznego

Podsumowanie

Samodzielno$¢ organéow administracji publicznej w zakresie stanowienia aktow
prawa wewngtrznego obejmuje kompetencje do tworzenia struktury wewnetrznej. Cho-
dzi wigc o ustalenie, na ile organy administracji publicznej moga by¢ kreatorami wlasnej
struktury, a na ile muszg zosta¢ wykonawcami postanowien aktow wydawanych przez
organy nadrzedne.

Hierarchiczna budowa administracji rzgdowej powoduje koncentracj¢ uprawnien
prawotworczych ,,na gorze” tej struktury. A zatem samodzielno$¢ prawotworcza organéw
administracji rzadowej jest realizowana w takim zakresie, w jakim pozwalaja na to
kompetencje organow nadrzednych. Z kolei w sytuacji organéw administracji panstwo-
wej istniejg wyrazne roznice na gruncie ustrojowym, co wpltywa takze na odmienny
zakres samodzielno$ci w dziatalnos$ci prawodawcze] wewngtrzne;.

Na poziomie organéw administracji panstwowej zwraca uwage zroéznicowany
zakres samodzielnosci organu. W grupie tej z jednej strony wystepuja organy, ktore
w wyniku uwarunkowan ustrojowych moga do$¢ swobodnie ksztattowac strukture we-
wngtrzng organu, np. Prezydent RP czy RPO, z drugiej strony mieszcza si¢ w niej orga-
ny, ktorych zakres samodzielnosci jest ograniczony wskutek kompetencji przystugujacych
podmiotom, ktéorym sa podporzadkowane, np. NIK albo KRRiT.

Samodzielno$¢ organéw samorzadu terytorialnego bez watpienia wystepuje w za-
kresie relacji pomigdzy poszczegdlnymi poziomami samorzadu. Wynika z tego brak
hierarchicznego podporzadkowania organdw gminy organom powiatu oraz organow
powiatu organom wojewodztwa. W stosunku do podporzadkowanego aparatu pomocni-
czego organ wykonawczy gminy jest podmiotem samodzielnym, co przesadza o mozli-
wosci kreowania struktury urzedu. Nalezy jednoczes$nie zauwazy¢, iz w orzecznictwie
wielokrotnie wskazywano na przypadki tworzenia organow nieprzewidzianych w prze-
pisach ustaw, co dotyczylo tworzenia m.in.: kancelarii rady gminy, prezydium rady,
klubu radnych czy podkomisji. Z tego powodu podkreslano, ze swoboda ksztaltowania
struktur wewnetrznych jednostek samorzadu terytorialnego powinna miesci¢ si¢ w ra-
mach ustaw.

Zasada zwigzania prawem dzialan administracji publicznej ma jednak okreslone
konsekwencje. Organ nie moze bowiem podejmowac zadnej decyzji jedynie na podstawie
wzgledow natury politycznej, ekonomicznej oraz moralnej. Z zasady legalizmu wynika
wymog dzialania organu na podstawie i w granicach prawa. Innym warunkiem korzy-
stania przez organ z samodzielno$ci nadanej w przepisach prawa jest wymog posiadania
przez ten organ ustawowo okreslonej kompetencji do dziatania. Ponadto powinien to

czyni¢ na mocy upowaznienia zawartego w ustawie, a takze z zastosowaniem wlasciwych
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procedur. Tres¢ dokonywanej czynnosci musi by¢ zgodna z odpowiednimi normami
prawa materialnego zawartego w ustawie, a czasami takze z normami ujgtymi w aktach

wykonawczych®®.

85 P Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., War-
szawa 2000, s. 19.
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Rozdziat 5

Akty prawa wewnetrznego
w praktyce organéw administracji publicznej

Wprowadzenie

Przedmiot rozwazan pigtego rozdziatu stanowig badania aktow prawa wewnetrz-
nego w praktyce organéw administracji publicznej. Analiza teoretyczna aktow prawa
wewnetrznego podjeta w poprzednich rozdziatach uwypuklita szereg zagadnien zwig-
zanych z ich problematyka. Wskazata na konstytucyjny model aktu prawa wewnetrzne-
go, ktory powinien mie¢ odzwierciedlenie w rzeczywistosci.

W literaturze podobne badania byly prowadzone m.in. przez J. Korczaka i W. Ptow-
ca. Pierwszy z wymienionych autorow analizowal akty kierowania wydawane przez
terenowe organy administracji panstwowej w latach 1982-1984, drugi za$ skoncentrowat
swoja uwage na uchwalach Rady Ministrow oraz zarzadzeniach Prezesa RM, Ministra
Edukacji Narodowej i Sportu, Ministra Edukacji, Ministra Finanséw, Ministra Infra-
struktury, Ministra Kultury, Ministra Nauki i Informatyzacji, Ministra Obrony Narodo-
wej, Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Ministra Spraw Zagranicznych, Ministra Spra-
wiedliwo$ci, Komendanta Glownego Policji oraz Komendanta Glownego Strazy
Pozarnej ogloszonych w dziennikach urzedowych tych organdw.

Ze wzgledu na zakres podmiotowy monografii zbadano w niej akty prawa we-
wngtrznego opublikowane przez wybrane organy administracji rzgdowej, panstwowe;j
oraz samorzadowej w latach 2012-2020. Wybodr dziewigcioletniego okresu ma swoje
uzasadnienie. Po pierwsze, okres ten dotyczy ostatnich lat dziatalno$ci organow admi-
nistracji publicznej, a wigc pozwala na wyciaggniecie najbardziej aktualnych wnioskow.
Po drugie, w prawie calym analizowanym okresie doszto do zmian politycznych, tzn.
w tym czasie rzadzity dwie polityczne koalicje, co pozwala zauwazy¢ trwale i czasowe
tendencje w procesie wydawania aktow wewnetrznych. Po trzecie, wybrany okres ba-
dawczy pozwala na zauwazenie pewnych regut zwigzanych z praktyka prawodawcza

organow administracji publiczne;j.
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Przedmiotem analizy sg przede wszystkim akty prawa wewngtrznego wydawane
przez organy administracji rzadowej. Taki wybor nie moze dziwic. Jest to historycznie
uksztattowana przestrzen dla aktow prawa wewnetrznego. Res internae byta od zawsze
$cisle zwigzana z panstwem, poczatkowo kojarzonym z wtadzg krolewska, pozniej juz
z organami administracji panstwowej, obecnie za$ z organami administracji rzadowe;j.

Administracja rzagdowa sama w sobie stanowi wieloaspektowa, a przez to skom-
plikowang przestrzen badawcza. Z tego powodu warto podkresli¢ jej hierarchiczng bu-
dowe, a takze uznaé, iz wlasciwy wybor analizowanej materii powinien obejmowac
zarO6wno organy usytuowane najwyzej tej hierarchii, jak i umiejscowione na najnizszych
szczeblach. W zwigzku z tym dokonatam opisanego ponizej doboru przedmiotu badan.

Po pierwsze, poddalam analizie akty prawa wewngtrznego wydawane przez na-
czelne organy administracji rzadowej, tj. uchwaty Rady Ministrow, zarzadzenia Prezesa
Rady Ministréw oraz akty prawa wewngtrznego stanowione przez trzech wybranych
ministrow, tj. Ministra Zdrowia, Ministra Szkolnictwa Wewngtrznego oraz Ministra
Administracji i Cyfryzacji. Pierwsze z dwoch wymienionych organdw dziataja w sferach
szczegoblnie istotnych z perspektywy praw i obowigzkow jednostki, tj. ochrony zdrowia
i edukacji, natomiast trzeci pozwala na zbadanie funkcjonowania administracji publiczne;.

Istniata potrzeba zweryfikowania aktow wydawanych przez wybranych wojewo-
dow 1 przedstawicieli terenowych organéw administracji rzadowej, tj. wojewode 16dz-
kiego, wojewodg $laskiego i wojewode dolnoslaskiego, Swigtokrzyskiego Wojewodzkie-
go Lekarza Weterynarii, Lubuskiego Wojewddzkiego Inspektora Ochrony Roslin
1 Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim, Podlaskiego Wojewodzkiego Inspektora
Ochrony Srodowiska oraz Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Ciechano-
wie, Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Zorach i Powiatowego Inspek-
tora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania. Nalezy zauwazy¢, iz sposrod powia-
towych organow terenowej administracji rzadowej jedynie powiatowy inspektor
nadzoru budowlanego nalezy do organdéw administracji zespolonej, co pozwolito na
dostrzezenie relacji taczacych ten organ zaréwno z wojewddzkim inspektorem nadzoru
budowlanego, jak i ze starosts.

Po drugie, zbadatam akty prawa wewnetrznego wydawane przez centralne organy
administracji, tj. Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego, Prezesa GUS, Komendanta
Gltownego Panstwowej Strazy Pozarnej.

Po trzecie, na przedmiot rozwazan wybratam takze uchwaly i zarzadzenia wydawa-
ne przez organy gminy: Etk, Widawa oraz Biataczéw. Jedna z tez mojej pracy byto zbadanie
wplywu aktow prawa wewngtrznego na sytuacje prawng jednostki. Ze wzgledu na to, iz na
poziomie gminy ten wptyw moze by¢ najbardziej odczuwalny dla jednostki, zdecydowatam

o wyborze aktow wydawanych przez organy gminy. Uzupetniajaco zostaly zawarte
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uchwaly organow powiatu (olesnickiego, trzebnickiego oraz otawskiego), a takze organow
samorzadu wojewodztwa (dolnoslaskiego, opolskiego oraz wielkopolskiego).

Podstawowg trudnoscig w podjetych pracach badawczych byta ograniczona do-
stepnos¢ materiatu badawczego. Wigkszos¢ aktow prawa wewnetrznego nie zostala
opublikowana, co miato wptyw na wybdr terenowych administracji rzadowej. Warto
jeszcze dodaé, ze wickszo$¢ organow terenowych (poza wojewodami) nie publikuje
aktow wewnetrznych. Niektorzy wojewodowie za to zamieszczaja w dziennikach urze-
dowych jedynie akty majace status prawa miejscowego. Stad w przypadku organoéw
terenowych jednym z wyznacznikoéw doboru organdw byta dostepnos¢ aktow wewnetrz-
nych w dziennikach urzedowych lub na stronach internetowych urzedow.

Podobny problem w zakresie dostgpnosci informacji o wydawanych aktach we-
wnetrznych wystepowal na poziomie organéw centralnych. Z tego powodu przeanalizo-
walam nastepujace akty administracji panstwowej nierzadowej: zarzadzenia Prezydenta
RP i Prezesa NBP opublikowane w Dzienniku Urzedowym Monitor Polski oraz uchwa-
ty wydawane przez Krajowa Rade Sadownictwa.

Wymienione wyzej akty byly w wickszosci publikowane w dziennikach urzgdo-
wych (tj. w Monitorze Polskim, Dzienniku Urzgdowym Ministra Zdrowia, Dzienniku
Urzgdowym Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Dzienniku Urzgdowym Ministra
Administracji i Cyfryzacji, Dzienniku Urzedowym Urzedu Lotnictwa Cywilnego, Dzien-
niku Urzgdowym Gtéwnego Urzedu Statystycznego, Dzienniku Urzgdowym Komendy
Glownej Panstwowej Strazy Pozarnej, Dzienniku Urzgdowym Wojewddztwa Lodzkiego,
Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Dolno$laskiego, Dzienniku Urzedowym Woje-
wodztwa Slaskiego) lub na stronach internetowych (Wojewddzkiego Inspektoratu We-
terynarii w Kielcach, Wojewodzkiego Inspektoratu Ochrony Roslin i Nasiennictwa
w Gorzowie Wielkopolskim, Wojewodzkiego Inspektoratu Ochrony Srodowiska w Bia-
tymstoku oraz Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego w Ciechanowie, Po-
wiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego w Zorach, Powiatowego Inspektoratu
Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania oraz Krajowej Rady Sadownictwa oraz na
stronach internetowych wybranych organow powiatow i wojewodztw).

Dobdr materiatu wptynal na uktad ponizszego rozdziatu. W pierwszej kolejnosci
dokonatam opisu zebranego materiatu normatywnego pod katem liczby wydanych aktow,
nazwy, zakresu podmiotowego i przedmiotowego, normatywnego charakteru, podstawy
prawnej, a takze wptywu na sytuacje podmiotow spoza administracji oraz trybu ogta-
szania. W drugiej kolejnosci zaprezentowatam catosciowe wnioski pozwalajace na oce-

ne praktyki wybranych organéw administracji publiczne;.
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5.1. Charakterystyka aktow wewnetrznych organéw administraciji
rzagdowej

5.1.1. Akty naczelnych organéw administracji rzgdowej

W tej czesci pracy dokonatam opisu naczelnych organéw administracji rzadowe;j,
tj. uchwal Rady Ministrow, zarzadzen Prezesa RM oraz aktéw zamieszczonych w dzien-
nikach urzgdowych Ministra Zdrowia, Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, a takze
Ministra Administracji i Cyfryzacji.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze dziatalno$¢ prawodawcza Rady
Ministréw przybrata dos¢ skromne rozmiary. Z prowadzonych badan wynika, iz w ana-
lizowanym okresie wydawano nastepujacg liczbe uchwat: w 2012 r. — 25 uchwat, w 2013 r.
—16, w2014 r.— 37, w 2015 1. — 29, w 2016 . — 10, w 2017 . — 37, w 2018 r. — 11, w 2019 1.
— 26, w 2020 r. — 18. Lacznie wydano ok. 200 uchwat. Okoto 25% do nawet ok. 50%
z nich stanowity uchwaly wprowadzajace zmiany w juz przyjetych aktach prawnych.

Pierwsze uwagi odnosza si¢ do adresatow uchwat Rady Ministrow. Najliczniejsza
grupe aktow stanowity uchwaty kierowane do catej Rady, dotyczace kierunkoéw prowa-
dzonej polityki panstwa. Zgodnie z art. 147 ust. 1 Konstytucji RP adresatami tych aktow
byli Prezes Rady Ministrow i poszczegolni ministrowie. Liczng grupe tworzyty akty
regulujace finansowanie programéw regionalnych poszczegolnych wojewddztw czy
dotyczace zatwierdzania kontraktow wojewodzkich. Jak wynika z art. 3 pkt 1 ustawy
o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie, wojewoda jest przedstawicie-
lem Rady Ministréw w wojewodztwie, a zatem adresatami wymienionych aktow byli
wojewodowie.

Z analizy materiatu normatywnego wynika, ze prawie cala dziatalno$¢ uchwato-
dawcza Rady Ministrow zostata skoncentrowana na przyjmowaniu programéw lub
planow rzadowych, szczegodlnie w zakresie pomocy rodzinie i pomocy spotecznej**® lub
innych programéw spotecznych®”, oraz finansach publicznych®®. Przedmiot unormowan
stanowito takze m.in.: zatwierdzanie kontraktow terytorialnych poszczegdlnych

846 Na przyktad uchwata Rady Ministrow z dnia 27 maja 2014 r. w sprawie ustanowienia rzagdowego
programu dla rodzin wielodzietnych, M.P. poz. 430; uchwala nr 76 Rady Ministréw z dnia 29 kwietnia
2014 r. w sprawie ustanowienia Krajowego Programu Przeciwdzialania Przemocy w Rodzinie na lata 2014-
2020, M.P. poz. 445.

87 Na przyktad: Uchwata nr 6 z dnia 9 stycznia 2018 r. w sprawie ,,Programu ograniczania przest¢p-
czoSci 1 aspotecznych zachowan Razem bezpieczniej im. Wihadystawa Stasiaka na lata 2018-2020”, M.P.
poz. 167; czy Uchwata nr 80 Rady Ministrow z dnia 30 maja 2018 r. w sprawie ustanowienia rzagdowego
programu ,,.Dobry start” (M.P. poz. 514).

848 Na przyktad uchwata nr 48 Rady Ministrow z dnia 22 kwietnia 2014 r. w sprawie Wieloletniego
Planu Finansowego Panstwa na lata 2014-2017, (M.P. poz. 319).
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wojewodztw, przyjmowanie planéw operacyjnych dla poszczegdlnych wojewodztws+

oraz przyjmowanie innych plandéw, programow i strategii®®’. Stuzyty takze przyjeciu
okreslonego stanowiska czy wyrazenia zgody na podjecie czynnosci®',

Interpretacja uchwat Rady Ministrow prowadzi do dwoch wnioskow. Po pierwsze,
nalezy wskaza¢ na watpliwosci co do normatywnego charakteru niektérych z nich.
Warto zauwazy¢, ze w wickszosci przypadkow podjete akty dotyczyly sprecyzowanego
okresu, a wigc ulegaty konsumpcji wskutek jednorazowego zastosowania ze wzglgdu na
dokonanie okreslonych czynnosci, tj. uchwalenie planu, programu czy strategii na kon-
kretnie wskazany okres. Jednym z wielu przyktadéw jest tu uchwata nr 137 Rady Mini-
strow z dnia 24 sierpnia 2012 r. w sprawie Rzadowego Programu na rzecz Aktywnosci
Spotecznej Osob Starszych na lata 2012-2013*2 czy uchwatla Nr 65 Rady Ministrow z dnia
23 kwietnia 2018 r. w sprawie Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa na lata 2018-
202133, Przyktadowo na stronie Sejmu opublikowano Uchwat¢ nr 88 Rady Ministrow
z dnia 1 lipca 2016 r. w sprawie Krajowego planu gospodarki odpadami 202284, gdzie
dodatkowo wskazano na zapis ,,akt jednorazowy”*¥. Zgodnie z wcze$niejszymi ustale-
niami takie uchwaty nie posiadajg cech aktow abstrakcyjno-generalnych, a wigc nie moga
miec¢ charakteru normatywnego. Poza tym istniejg watpliwosci co do tresci normatywne;j
uchwaty dotyczacej zatwierdzenia, gdyz nie wynika z niej, aby zawierata ona element
nowosci, stanowigcy niezbedny element stwierdzenia jej normatywno$ci®®®. W drugiej
kolejnosci warto podkresli¢, iz niejednokrotnie uchwaty Rady Ministrow moga wywie-
ra¢ posredni wptyw na sytuacj¢ prawng jednostki, tym bardziej ze dotyczg programow
rzadowych i s3 podejmowane w dziedzinach szczegolnie waznych dla jednostki, przede

wszystkim w zakresie pomocy spotecznej i pomocy rodzinie. Jak wynika z dokonanych

849 Na przyktad uchwata nr 48 Rady Ministrow z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniajaca uchwatle w spra-
wie zakresu i warunkow dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa Lodzkiego
na lata 2007-2013 (M.P. poz. 304); uchwata nr 49 Rady Ministréw z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniajaca
uchwate w sprawie zakresu i warunkéw dofinansowania Matopolskiego Regionalnego Programu Operacyj-
nego na lata 2007-2013 (M.P. poz. 305); uchwala nr 50 Rady Ministréw z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmienia-
jaca uchwate w sprawie zakresu i warunkow dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego Woje-
wodztwa Mazowieckiego na lata 2007-2013 (M.P. poz. 306).

80 Na przyktad uchwata nr 51 Rady Ministrow z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniajgca uchwale w spra-
wie zakresu i warunkow dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa Opolskiego
na lata 2007-2013 (M.P. poz. 307); uchwata nr 61 Rady Ministréw z dnia 26 marca 2013 r. w sprawie przy-
jecia ,,Strategii Rozwoju Kapitatu Spotecznego 2020 (M.P. poz. 378).

81 Uchwata nr 170 Rady Ministrow z dnia 15 listopada 2018 r. w sprawie wyrazenia zgody na przed-
tozenie Komisji Europejskiej projektu aktualizacji zestawu celéw srodowiskowych dla wod morskich (M.P.
22019 1. poz. 173).

82 ML.P. poz. 642.

853 MLP. poz. 455.

854 MLP. poz. 784.

855 http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WMP20160000784 [dostep: 19.07.2021].

85 Uchwata nr 60 Rady Ministrow z dnia 5 maja 2017 r. w sprawie zatwierdzenia zmiany Kontraktu
Terytorialnego dla Wojewo6dztwa Mazowieckiego (M.P. poz. 545).
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obliczen, stanowity one ok. 15% dziatalno$ci uchwatodawczej Rady Ministrow. Przyj-
mowane plany i programy dziatania sg aktami polityki rzadu i maja czgsto bezposrednie
przetozenie na tres¢ podejmowanych zabiegdw legislacyjnych.

W zakresie podstawy prawnej wypada wspomnieé, ze w badanym okresie nie
podjeto ani jednej uchwaly samoistnej opartej jedynie na przepisach Konstytucji RP, za
to w kilku uchwatach nie podano zadnej podstawy prawnej®>’. Niektore uchwaty miaty
charakter intencyjny (nie normatywny) i dotyczyty przyktadowo przyznania medali
i odznaczen w zwigzku z uroczystosciami panstwowymi®*®. Dodatkowo zwraca uwagge
podstawa prawna zastosowana w jednej z uchwal, tj. w uchwale nr 28 Rady Ministréw
z dnia 7 marca 2015 r. w sprawie wyznaczenia Krajowej Jednostki Europolu, ktora zo-
stata wydana jedynie na podstawie art. 8 ust. 1 decyzji Rady 2009/31/WSiSW z dnia
6 kwietnia 2009 r. ustanawiajacej Europejski Urzad Policji®®.

Podstawe prawng uchwat stanowit jeden przepis ustawy. Zdecydowana wigkszo$¢
z nich zostata podjeta na podstawie art. 140 ust. 2 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju®®® oraz przepiséw ustawy o Radzie Ministrow,
np. art. 12 czy 39 ust. 5. Najczestszg podstawe uchwat stanowit art. 140 ust. 2 pkt 1
ustawy. Uchwalono je w listopadzie 2014 r., w czerwcu oraz w lipcu 2015 r. Inne podsta-
wy prawne stanowily na przyktad: art. 20 ust. 4 ustawy, co mialo zwiazek z przyjmo-

861 Dotyczyto to uchwat

waniem planéw operacyjnych dla poszczegolnych wojewodztw
przyjmowanych szczegolnie w latach 2012-2013, poniewaz wspomniany przepis zostat

uchylony ustawg z dnia 20 stycznia 2014 r. Ustawa ta weszta w zycie w dniu 8 kwietnia

857 Uchwata nr 238 Rady Ministrow z dnia 24 grudnia 2013 r. w sprawie przyjecia dokumentu Zato-

zenia Dlugofalowej Polityki Senioralnej w Polsce na lata 2014-2020 (M.P. z 2014 r. poz. 118); uchwata
nr 20 Rady Ministréw z dnia 18 lutego 2014 r. w sprawie zalecen ujednolicenia termindow wejscia w zycie
niektorych aktow normatywnych (M.P. poz. 205); uchwata nr 175 Rady Ministrow z dnia 29 sierpnia
2014 r. w sprawie przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Banku Danych Agencji Jadrowej Organiza-
cji Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (M.P. poz. 949); uchwata nr 204 Rady Ministréw z dnia 27 paz-
dziernika 2015 r. zmieniajgca uchwate — Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P. poz. 1063); Uchwata
nr 97 Rady Ministrow z dnia 11 wrzesnia 2019 r. w sprawie Inicjatywy ,,Wspolna Infrastruktura Informa-
tyczna Panstwa” (M.P. poz. 862); Uchwata nr 42 z dnia 16 kwietnia 2020 r. zmieniajaca uchwale w spra-
wie Inicjatywy ,,Wspolna Infrastruktura Informatyczna Panstwa (M.P. poz. 403).

858 Na przyktad: Uchwata nr 70 Rady Ministréw z dnia 8 maja 2018 r. w sprawie odznaki okoliczno-
sciowej — ,,Medal 100-lecia Odzyskania Niepodlegtosci” (M.P. poz. 473).

89 MLP. poz. 156.

80 Tj. Dz. U. z 2021 r. poz. 1057.

8! Na przyktad uchwata nr 48 Rady Ministrow z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniajgca uchwale w spra-
wie zakresu i warunkow dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa Lodzkiego
na lata 2007-2013 (M.P. poz. 304); uchwata nr 49 Rady Ministréw z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniajaca
uchwate w sprawie zakresu i warunkéw dofinansowania Matopolskiego Regionalnego Programu Operacyj-
nego na lata 2007-2013 (M.P. poz. 305); uchwata nr 71 Rady Ministréw z dnia 16 kwietnia 2013 r. zmienia-
jaca uchwale w sprawie zakresu i warunkow dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego Woje-
wodztwa Opolskiego na lata 2007-2013 (M.P. poz. 359).
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2014 r.5* Zasygnalizowania wymaga, iz niektore z podstaw prawnych, np. art. 10 ustawy

z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie®

, hie zawieraly wska-
zania formy prawnej, w ktorej powinien zostac¢ przyjety dany plan (w tym wypadku
Krajowy Program Przeciwdziatania Przemocy w Rodzinie)*“.

Idac dalej, nie sposdb pomina¢ kwestii publikacji uchwat Rady Ministrow. Moze
niepokoi¢ fakt, iz niejednokrotnie uchwaty byly publikowane po uptywie co najmnie;j

kilkudziesieciu dni®®

, mimo ze w wielu przypadkach ich wejscie w zycie zostato usta-
lone na dzien podpisania®®® lub na dzien nastgpujacy po dniu podjecia®®’. W wickszosci
przypadkow naktadano na organ obowigzek ich publikacji. Najczesciej stosowano zwrot:
,wchodzi w zycie z dniem podjecia i podlega ogloszeniu™%®, W kilkunastu aktach wejscie
w zycie ustalono na dzien podjecia lub podpisania uchwaty®®. Stosowano takze sformu-
fowania: ,,z dniem nastgpujacym po dniu ogloszenia™®” oraz ,,z dniem 1 lipca 2012 r.”%"!,
,»Z dniem 1 stycznia 2015 r.’%72, |,z dniem 31 pazdziernika 2015 r.”%73, | wchodzi w Zycie
z dniem podjecia z mocag od 29 listopada i podlega ogloszeniu®7.

Drugg z analizowanych form aktow prawa wewngtrznego stanowily zarzadzenia
wydawane przez Prezesa RM. Z dokonanych obliczen wynika, iz w badanym okresie wy-

dano 450 zarzadzen, tj. w 2012 r. — 38, w 2013 . — 30, w 2014 r. — 26, w 2015 . — 45, w 2016 1.

82 Dz. U. poz. 379.

863 T,j. Dz. U. z 2015 r. poz. 1390 ze zm.

84 Zob. na przyktad: Uchwata nr 157 Rady Ministrow z dnia 20 grudnia 2016 r. zmieniajaca uchwate
w sprawie ustanowienia programu wieloletniego ,,Senior-WIGOR” na lata 2015-2020 (M.P. poz. 1254).

85 Uchwata nr 170 Rady Ministrow z dnia 15 listopada 2018 r. w sprawie wyrazenia zgody na przed-
ozenie Komisji Europejskiej projektu aktualizacji zestawu celow srodowiskowych dla wod morskich (M.P.
72019 1. poz. 173).

866 W przypadku uchwaty nr 20 Rady Ministrow z dnia 18 lutego 2014 r. w sprawie zalecen ujednoli-
cenia terminéw wejscia w zycie niektorych aktow normatywnych (M.P. poz. 205) okres pomigdzy podje-
ciem a ogloszeniem wyniost dwadziescia trzy dni.

87 Na przyktad Uchwata nr 88 Rady Ministrow z dnia 1 lipca 2016 r. w sprawie Krajowego planu go-
spodarki odpadami 2022 (M.P. poz. 784).

868 Na przyktad: uchwata nr 164 Rady Ministrow z dnia 12 sierpnia 2014 r. w sprawie przyjecia progra-
mu pod nazwg ,,Krajowy Program Rozwoju Ekonomii Spotecznej” (M.P. poz. 811).

89 Uchwata nr 175/2014 Rady Ministrow z dnia 27 pazdziernika 2014 r. w sprawie przystapienia Rze-
czypospolitej Polskiej do Banku Danych Agencji Energii Jadrowej (M.P. poz. 949).

870 Na przyktad uchwata nr 209 Rady Ministrow z dnia 3 listopada 2015 r. w sprawie ustanowienia
programu wieloletniego pod nazwa ,,Uniwersytet Warszawski 2016-2025” (M.P. poz. 1124).

871 Uchwata nr 104/2012 Rady Ministrow z dnia 25 czerwca 2012 r. w sprawie ustanowienia rzadowe-
go programu wspierania niektorych osob pobierajacych §wiadczenie pielegnacyjne (M.P. poz. 455).

872 Uchwata nr 266 Rady Ministrow z dnia 22 grudnia 2014 r. uchylajaca uchwate w sprawie ustano-
wienia rzagdowego programu dla rodzin wielodzietnych (M.P. poz. 1222).

87 Uchwata nr 204 Rady Ministréw z dnia 2 pazdziernika 2015 r. zmieniajaca uchwal¢ — Regulamin
Pracy Rady Ministrow (M.P. poz. 1063).

87 Uchwata nr 45 Rady Ministréw z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniajaca uchwalg w sprawie zakresu
i warunkow dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewodztwa Kujawsko-Pomorskiego
na lata 2007-2013 (M.P. poz. 301).
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=75, w2017 1.— 55, w 2018 1. — 68, w 2019 1. — 44, 2020 1. — 76. Okoto 50% badanych aktow
stanowily nowe zarzadzenia, pozostale za$ byly aktami zmieniajgcymi tre$¢ zarzadzen.
Adresatami aktow Prezesa RM byly organy i jednostki podporzgdkowane Preze-
sowi RM. Nalezy zwroci¢ uwagg, ze zgodnie z art. 148 pkt 2 i 7 Konstytucji RP Prezes
RM kieruje pracami Rady Ministrow i jest zwierzchnikiem stuzbowym pracownikow
administracji rzadowej. W badanym obszarze adresatami wydawanych aktow byli przede

875, centralne organy administracji

wszystkim ministrowie, ale takze Rada Ministrow
rzagdowej®’ lub inni pracownicy administracji rzadowej®’’.

Podstawowy przedmiot zarzadzen Prezesa RM stanowilo nadawanie statutow.
W badanym okresie kilkukrotnie dokonywat on zmian w statusie Kancelarii Prezesa RM*”,
wielokrotnie takze nadawat i zmieniat statuty poszczegdlnych ministerstw, np. Ministerstwa

Edukacji Narodowej*”®, Ministerstwa Gospodarki®®®, Ministerstwa Sprawiedliwo$ci®®!,

875 Zarzadzenie nr 37 Prezesa Rady Ministrow z dnia 30 maja 2014 r. w sprawie Komitetu Rady Mini-
stréw do spraw Cyfryzacji (M.P. poz. 395).

876 Zarzadzenie nr 146 Prezesa Rady Ministrow z dnia 10 grudnia 2015 r. zmieniajace zarzadzenie
w sprawie nadania statutu Urzgdowi Lotnictwa Cywilnego (M.P. poz. 1264).

877 Zarzgdzenie nr 66 Prezesa Rady Ministréw z dnia 4 wrzesnia 2013 r. w sprawie utworzenia Migedzy-
resortowego Zespotu do spraw Opracowania Programu Ratownictwa i Ochrony Ludnosci na lata 2014-2017
(M.P. poz. 737).

878 Na przyktad zob. zarzadzenie nr 12 Prezesa Rady Ministrow z dnia 22 lutego 2012 r. zmieniajace
zarzadzenie w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (M.P. poz. 86); zarzadzenie nr 29
Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 kwietnia 2013 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie nadania statutu
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (M.P. poz. 329); zarzadzenie nr 4 Prezesa Rady Ministrow z dnia
28 stycznia 2014 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
(M.P. poz. 106); zarzadzenie nr 20 Prezesa Rady Ministroéw dnia 3 kwietnia 2014 r. zmieniajace zarzadzenie
w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (M.P. poz. 258); zarzadzenie nr 94 Prezesa
Rady Ministréw z dnia 30 wrzeénia 2015 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie nadania statutu Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow (M.P. poz. 919).

879 Zarzadzenie nr 11 Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 lutego 2012 r. zmieniajace zarzgdzenie w spra-
wie nadania statutu Ministerstwu Edukacji Narodowej (M.P. poz. 80); zarzadzenie nr 5 Prezesa Rady Mini-
stréw z dnia 30 stycznia 2013 r. w sprawie nadania statutu Ministerstwu Edukacji Narodowej (M.P. poz. 48).

880 Zarzadzenie nr 5 Prezesa Rady Ministrow z dnia 9 lutego 2012 r. w sprawie nadania statutu Mini-
sterstwu Gospodarki Narodowej (M.P. poz. 56); zarzadzenie nr 74 Prezesa Rady Ministrow z dnia 11 wrze-
$nia 2012 r. zmieniajgce zarzadzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Gospodarki (M.P. poz. 655).

881 Zarzadzenie nr 14 Prezesa Rady Ministréw z dnia 28 lutego 2012 r. w sprawie nadania statutu Mi-
nisterstwu Sprawiedliwosci (M.P. poz. 106); zarzadzenie nr 81 Prezesa Rady Ministréw z dnia 28 wrzesnia
2012 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Sprawiedliwosci (M.P. poz. 683);
zarzadzenie nr 8 Prezesa Rady Ministréw z dnia 23 stycznia 2015 r. w sprawie nadania statutu Ministerstwu
Sprawiedliwo$ci (M.P. poz. 141); zarzadzenie nr 32 Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 maja 2013 r. zmie-
niajace zarzadzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Sprawiedliwosci (M.P. poz. 382).
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Ministerstwa Spraw Wewnetrznych®?, Ministerstwa Przedsigbiorczosci i Technologii*®,

Ministerstwa Finansow®*

czy Ministerstwa Cyfryzacji®®.

Kolejnym przedmiotem zarzadzen Prezesa RM bylo nadanie statutow innym or-
ganom lub zmiana tych statutow. Dotyczyto to np. Gtéwnego Inspektora Transportu
887

Drogowego®¢, Agencji Wywiadu®’, Biura Rzecznika Praw Pacjenta®®, Urzedu Regula-
cji Energetyki®® czy Rzadowego Centrum Legislacji®®.
Wazny przedmiot dzialalno$ci w zakresie aktow prawa wewngtrznego stanowito

powotywanie jednostek organizacyjnych, tj. komitetow®"', rad®? oraz zespotow®*.

882 Zarzadzenie nr 18 Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 marca 2012 r. zmieniajgce zarzadzenie w spra-
wie nadania statutu Ministerstwu Spraw Wewnetrznych (M.P. poz. 146); zarzadzenie nr 71 Prezesa Rady
Ministréw z dnia 7 wrzeénia 2012 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Spraw
Wewnetrznych (M.P. poz. 648); zarzadzenie nr 111 Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 grudnia 2012 r. zmie-
niajace zarzadzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Spraw Wewnetrznych (M.P. poz. 1013); zarza-
dzenie nr 41 Prezesa Rady Ministréw z dnia 2 lipca 2013 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie nadania
statutu Ministerstwu Spraw Wewngtrznych (M.P. poz. 562); zarzadzenie nr 30 Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 maja 2014 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Spraw Wewnetrz-
nych (M.P. poz. 373).

883 Zarzadzenie nr 62 Prezesa Rady Ministrow z dnia 7 maja 2018 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie
nadania statutu Ministerstwu Przedsigbiorczosci i Technologii (M.P. poz. 456).

884 Zarzadzenie nr 52 Prezesa Rady Ministrow z dnia 8 czerwca 2012 r. zmieniajace zarzadzenie
w sprawie nadania statutu Ministerstwu Finansow (M.P. poz. 382); zarzadzenie nr 41 Prezesa Rady Mini-
strow z dnia 18 czerwca 2014 r. w sprawie nadania statutu Ministerstwu Finansow (M.P. poz. 504).

885 Zarzadzenie nr 67 Prezesa Rady Ministrow z dnia 11 maja 2018 r. w sprawie nadania statutu Mini-
sterstwu Cyfryzacji (M.P. poz. 477).

886 Zarzadzenie nr 92 Prezesa Rady Ministrow z dnia 26 pazdziernika 2012 r. w sprawie nadania statu-
tu Gtéwnemu Inspektorowi Transportu Drogowego (M.P. poz. 820).

887 Na przyktad zarzadzenie nr 105 Prezesa Rady Ministrow z dnia 3 grudnia 2012 r. zmieniajace zarza-
dzenie w sprawie nadania statutu Agencji Wywiadu (M.P. poz. 935).

888 Na przyktad zarzadzenie nr 23 Prezesa Rady Ministrow z dnia 26 marca 2013 r. zmieniajace zarza-
dzenie w sprawie nadania statutu Biuru Rzecznika Praw Pacjenta (M.P. poz. 192).

89 Na przyktad zarzadzenie nr 90 Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie nada-
nia statutu Urzgdowi Regulacji Energetyki (M.P. poz. 971).

80 Na przyktad zarzadzeniem nr 3 Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 stycznia 2014 r. zmieniajace za-
rzadzenie w sprawie nadania statutu Rzadowemu Centrum Legislacji (M.P. poz. 105).

81 Na przyktad zarzadzenie nr 1 Prezesa Rady Ministrow z dnia 5 stycznia 2012 r. w sprawie Komitetu
Rady Ministrow do spraw Cyfryzacji, M.P. poz.1; zarzadzenie nr 60 Prezesa Rady Ministréw z dnia 23 lip-
ca 2015 r. w sprawie powotania Komitetu sterujgcego do spraw inicjatywy ,,Obywatel” (M.P. poz. 657).

82 Na przyklad zarzagdzenie nr 6 Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 lutego 2013 r. w sprawie Rady do
spraw Przeciwdziatania Dyskryminacji Rasowej, Ksenofobii i zwigzanej z nimi Nietolerancji (M.P. poz. 79);
zarzadzenie nr 84 Prezesa Rady Ministréw z dnia 1 pazdziernika 2012 r. w sprawie Rady Bezpieczenstwa
Imprez Sportowych (M.P. poz. 696).

893 Na przyktad: zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 10 stycznia 2019 r. w sprawie Zespotu do
spraw implementacji do polskiego systemu statystyki publicznej migdzynarodowej klasyfikacji przestep-
czos$ci do celow statystycznych (M.P. poz. 61); zarzadzenie nr 108 Prezesa Rady Ministréw z dnia 10 grud-
nia 2012 r. w sprawie Migdzyresortowego Zespotu do spraw Koordynacji Dziatan na rzecz Rozwoju Part-
nerstwa Strategicznego migdzy Rzeczpospolita Polska a Chinska Republika Ludowa (M.P. poz. 969);
zarzadzenie nr 14 Prezesa Rady Ministrow z dnia 2 marca 2015 r. w sprawie Miedzyresortowego Zespotu
do spraw Przygotowania Szczytu Organizacji Traktatu Pétnocnoatlantyckiego w Rzeczypospolitej Polskiej
w 2016 r. (M.P. poz. 261).
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Prezes RM wydawal zarzadzenia takze w innych sprawach. Przedmiotem ich
normowania byty: zasady i tryb postepowania z materiatami archiwalnymi i inna doku-
mentacja®*, kontrola realizowanych postepowan®>, organizacja i tryb pracy®® oraz po-
zostate kwestie®”’.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze niektore zarzadzenia ulegaty konsumpcji wskutek jed-
norazowego zastosowania®”®. Niejednokrotnie zawieraty one obok norm generalnych
takze normy indywidualne. Najbardziej widocznym tego przyktadem moga by¢ zarza-
dzenia normujgce powotanie zespotu, ktore obok zadan i organizacji aparatu pomocni-
czego Prezesa RM okreslaty tez kwestie powotywania na okreslone stanowisko®”.

Podstawe prawng omawianych aktow na ogodt stanowit jeden przepis ustawy.
Z podjetych analiz wynika, iz czasami podawano dwa przepisy ustawy, np.: ,,na podsta-
wie art. 12 ust. 1 pkt 3 i ust. 2 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw [...]
w zwiazku z art. 2 Europejskiej Konwencji w sprawie przemocy i ekscesow widzow
w czasie imprez sportowych, a w szczegdlnosci meczow pitki noznej, sporzadzone;j
w Strasburgu dnia 19 sierpnia 1985 r.”9%,

Zarzadzenia Prezesa RM miatly r6znga podstawg prawng. Warto jednak wskazac,
ze zdecydowanie najczesciej upowaznienie do ich wydania stanowity art. 12 ust. 1 pkt 3
iust. 2 oraz art. 39 ust. 5 ustawy o Radzie Ministrow*’!. Pierwsze z wymienionych prze-

pisow legitymuja Prezesa RM z wlasnej inicjatywy lub na wniosek cztonka Rady Ministrow

84 Na przyktad zarzadzenie nr 10 Prezesa Rady Ministrow z dnia 15 lutego 2012 r. zmieniajace zarza-
dzenie w sprawie zasad i trybu postgpowania z materialami archiwalnymi i inng dokumentacja w Central-
nym Biurze Antykorupcyjnym (M.P. poz. 77); zarzadzenie nr 64 Prezesa Rady Ministréw z dnia 1 sierpnia
2012 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie zasad i trybu postgpowania z materiatami archiwalnymi i inng
dokumentacja w Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego (M.P. poz. 550).

85 Na przyktad zarzadzenie nr 46 Prezesa Rady Ministrow z dnia 30 lipca 2013 r. w sprawie sposobu
przeprowadzania przez Prezesa Rady Ministroéw kontroli postepowan zrealizowanych przez Agencje Bez-
pieczenstwa Wewnetrznego albo Stuzbe Kontrwywiadu Wojskowego (M.P. poz. 639).

89 Na przyktad zarzadzenie nr 67 Prezesa Rady Ministrow z dnia 15 pazdziernika 2014 r. w sprawie
organizacji i trybu pracy Rzadowego Zespotu Zarzadzania Kryzysowego (M.P. poz. 926); zarzadzenie nr 17
Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 marca 2015 r. w sprawie Zespotu do spraw przygotowania w1zyty Jego
Swigtobliwosci Papieza Franciszka w Rzeczypospolitej Polskiej w 2016 r. oraz wsparcia organizacji Swia-
towych Dni Mlodziezy Krakow 2016 (M.P. poz. 280).

87 Na przyktad zarzadzenie nr 73 Prezesa Rady Ministrow z dnia 5 listopada 2014 r. w sprawie uzycia
zotierzy Zandarmerii Wojskowej do udzielenia pomocy Policji (M.P. poz. 1051).

8% Na przyktad zarzadzenie nr 5 Prezesa Rady Ministrow dnia 21 stycznia 2015 r. w sprawie zniesienia
Migdzyresortowego Zespotu do spraw Opracowania Programu Ratownictwa i Ochrony Ludnosci na lata
2014-2017 (M.P. poz. 122).

899 Zarzadzenie nr 31 Prezesa Rady Ministréw z dnia 23 kwietnia 2015 r. w sprawie Zespotu Doradcow
Prezesa Rady Ministrow (M.P. poz. 376).

90 Zarzadzenie nr 84 Prezesa Rady Ministrow z dnia 1 pazdziernika 2012 r. w sprawie Rady Bezpie-
czenstwa Imprez Sportowych (M.P. poz. 696).

%! Na przyktad zarzadzenie nr 17 Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 marca 2015 r. w sprawie Zespotu
do spraw przygotowania wizyty Jego Swigtobliwo$ci Papieza Franciszka w Rzeczpospolitej Polskiej
w 2016 . oraz wsparcia organizacji Swiatowych Dni Mtodziezowych Krakow 2016 (M.P. poz. 280).
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do tworzenia organdw pomocniczych Rady Ministrow lub Prezesa RM, a w szczego6lno-
$ci rad i1 zespolow opiniodawczych lub doradczych w sprawach nalezacych do zadan
i kompetencji Rady Ministrow lub Prezesa Rady Ministréw. Prezes RM, tworzac jednost-
ki organizacyjne, powinien okresla¢ ich nazwe, sktad, zakres dziatania oraz tryb poste-
powania. Z kolei art. 39 ust. 5 ustawy okresla forme zarzadzenia dla statutu normujacego
szczegotows strukture organizacyjna.

Wszystkie badane zarzadzenia zawieraly przepis o wejsciu w zycie, ktory zostat
sformutowany na kilka sposobow. Zdecydowanie najcze¢sciej, bo az w ok. 80% przypad-
kéw, siegnigto po zwroty: ,,z dniem ogloszenia”, ,,z dniem nastepujacym po dniu ogto-
szenia”, ,,14 dni od dnia ogloszenia”. Pojawiaty si¢ takze inne okreslenia, tj. ,,z dniem
podpisania™®®, ,,z pierwszym dniem miesigca po uplywie miesigca od dnia ogloszenia™®,
,,po uptywie 7 dni od dnia ogloszenia™*, ,,1 marca 2012 r.”*%, .8 wrze$nia 2012 .,
»1 stycznia 2013 r.”°%, |z dniem 1 stycznia 2014 r.°%, |z dniem 1 lutego 2014 r.”9%,
»11 maja 2015 % 1 lipca 2016 r.”*" czy ,,30 listopada 2018 r.”?'2. Wsréd analizowanych
przypadkow zwraca uwage wydawanie zarzadzenia z mocg wsteczng, co miato miejsce
w zarzadzeniu nr 3 Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 stycznia 2014 r. zmieniajagcym
zarzadzenie w sprawie nadania statutu Rzagdowemu Centrum Legislacji”®?.

Co warte podkreslenia, w co najmniej kilkunastu przypadkach odnotowano moc
wsteczng aktu, przedstawiajaca si¢ w zapisach ,,Zarzadzenie wchodzi w zycie z dniem

92 Na przyktad zarzadzenie nr 112 Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 grudnia 2012 r. w sprawie znie-
sienia Rady Rozwoju Nauki i Technologii (M.P. poz. 1019).

03 Na przyktad zarzadzenie nr 87 Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 wrze$nia 2015 r. zmieniajace za-
rzadzenie w sprawie nadania statutu Polskiemu Komitetowi Normalizacyjnemu (M.P. poz. 906).

94 Na przyktad zarzadzenie nr 90 Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie nada-
nia statutu Urzgdowi Regulacji Energetyki (M.P. poz. 971).

95 Zarzadzenie nr 14 Prezesa Rady Ministréw z dnia 28 lutego 2012 r. w sprawie nadania statutu Mi-
nisterstwu Sprawiedliwosci (M.P. poz. 106).

%% Zarzadzenie nr 17 Prezesa Rady Ministrow z dnia 7 wrzesnia 2012 r. zmieniajace zarzadzenie
w sprawie nadania statutu Ministerstwu Spraw Wewnetrznych (M.P. poz. 648).

07 Zarzadzenie nr 91 Prezesa Rady Ministrow z dnia 26 pazdziernika 2012 r. zmieniajace zarzadzenie
w sprawie nadania statutu Naczelnej Dyrekcji Archiwoéw Panstwowych (M.P. poz. 821).

98 Zarzadzenie nr 96 Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2013 r. w sprawie nadania statutu
Ministerstwu Infrastruktury i Rozwoju (M.P. poz. 863).

99 Zarzadzenie nr 3 Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 stycznia 2014 r. zmieniajace zarzadzenie
w sprawie nadania statutu Rzagdowemu Centrum Legislacji (M.P. poz. 105).

910 Zarzadzenia nr 35 Prezesa Rady Ministrow z dnia 4 maja 2015 r. w sprawie Migdzyresortowego
Zespotu do spraw Europejskich Funduszy Spraw Wewnetrznych (M.P. poz. 388).

oIl Zarzadzenie nr 78 Prezesa Rady Ministréw z dnia 27 czerwca 2016 r. zmieniajace zarzadzenie
w sprawie nadania statutu Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa (M.P. poz. 595).

%12 Zarzadzenie nr 211 Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 listopada 2018 r. w sprawie uzycia zotnierzy
Zandarmerii Wojskowej do udzielenia pomocy Policji (M.P. poz. 1160).

913 M.P. poz. 105.
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nastepujacym po dniu ogloszenia, z mocg od dnia 1 stycznia 2018 r.”*'* lub ,,Zarzadzenie
wchodzi w zycie z dniem ogloszenia, z mocg od dnia 9 stycznia 2018 r.”'>. Mozna wska-
za¢ tez na przyktady braku wlasciwej podstawy prawnej, o czym $wiadczy tres¢ Zarza-
dzenia nr 40 Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 marca 2018 r. w sprawie ustanowienia
Petnomocnika Prezesa Rady Ministrow do spraw programu ,,Czyste Powietrze”, ktorego
podstawg jest art. 12 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw?'°. Jak wynika
z analizy przywotanego art. 12 ust. 1 pkt 1, 2, 3, przepis ten upowaznia kolejno do po-
wotania statego komitetu, komitetu do rozpatrywania konkretnej sprawy albo rady lub
zespohu. W powolanym przepisie nie ma mowy o mozliwosci powotania petnomocnika,
wigc nalezy uznac, ze organ dziatat bez podstawy prawnej’”’. Z kolei na tej samej ogol-
nej podstawie prawnej, czyli art. 12 ustawy o Radzie Ministréw, zostalo przyjete Zarza-
dzenie nr 58 Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 kwietnia 2018 r. w sprawie Rady moni-
torowania portfela projektow strategicznych®®. Podstawa ta jest nieprecyzyjna, gdyz
ust. 1 pkt 3 wskazuje jedynie na mozliwos¢ powotania rady.

Trzecig z analizowanych grup tworzyly akty wydawane przez Ministra Zdrowia,

Ministra Administracji i Cyfryzacji’"’

oraz Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.
W Dzienniku Urzedowym Ministra Zdrowia opublikowano: w 2012 r. — 104 akty, w 2013 r.
— 53, w2014 r. — 85 w2015 1. — 86, w 2016 1. — 135, w 2017 r. — 130, w 2018 r. — 125,
w 2019 1. — 108, w 2020 1. — 121, co tacznie dato liczbe 947 aktoéw. Z Dziennika Urzgdo-
wego Ministra Administracji i Cyfryzacji zbadano: z 2012 r. — 37 aktow, z 2013 r. — 36
aktow, z 2014 r. — 35 aktow, z 2015 r. — 79 aktoéw, czyli w sumie 187 aktéw, oraz z Dzien-
nika Urzedowego Ministerstwa Cyfryzacji poddano analizie akty: z 2016 1. — 55, 2017 .
—36,z2018 r. — 31, 22019 r. — 34 oraz z 2020 r. — 36. W Dzienniku Urzedowym Ministra
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego zamieszczono tgcznie 633 akty, tj. w 2012 r. — 77, w 2013 .
—64,w2014r.—71, w2015 r.— 69, w 2016 . — 85, w 2017 1. — 71, w 2018 r. — 58, w 2019 1.
— 85,2020 r. — 53. Sposrad trzech badanych ministerstw najwiecej aktow zostato wydanych
przez Ministra Zdrowia, najmniej przez Ministra Administracji i Cyfryzacji lub Ministra
Cyfryzacji. W kontekscie ostatniego z wymienionych ministerstw zwraca uwagg ponad

914 Zarzadzenie nr 3 Prezesa Rady Ministrow z dnia 5 stycznia 2018 r. w sprawie nadania statutu Biuru
Rzecznika Praw Pacjenta (M.P. poz. 53).

15 Zarzadzenie nr 17 Prezesa Rady Ministrow z dnia 9 lutego 2018 r. w sprawie przeznaczenia sktad-
nikéw majatkowych oraz ustalenia podmiotu i sposobu przekazania spraw wszczgtych i niezakonczonych
przeksztalconego Ministerstwa Srodowiska (M.P. poz. 191).

16 ML.P. poz. 293.

17 Zob. tez: Zarzadzenie nr 273 Prezesa Rady Ministrow z dnia 31 grudnia 2019 r. w sprawie ustano-
wienia Pelnomocnika Rady Ministrow do spraw Rzadowego Programu Rozwoju Zintegrowanego Systemu
Informacji o Nieruchomosciach (M.P. z 2020 r. poz. 4).

18 MLP. poz. 442.

1 Na mocy Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 7 grudnia 2015 r. utworzono Ministerstwo Cyfry-
zacji, Dz. U. z 2015 1. poz. 2077. Tym samym utracito moc rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 21 listo-
pada 2011 r. w sprawie utworzenia Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji (Dz. U. Nr 250, poz. 1501).
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dwukrotnie wyzsza liczba aktow wydanych w 2015 r. w poréwnaniu do kazdego z trzech
wczesniejszych lat. Przyczyn takiego stanu moze by¢ wiele. Nalezy jednak podkreslic, iz
w dniu 22 wrzesnia 2014 r. doszto do zmiany na stanowisku ministra, co moglo mie¢
w konsekwencji wptyw na funkcjonowanie ministerstwa i rozmiary dziatalnosci prawo-
tworczej?.

Wsréd opublikowanych dokumentow nalezy podkresli¢ akty wydane przez mini-
strow. Minister Zdrowia wydawat zarzadzenia, obwieszczenia i komunikaty, Minister
Administracji i Cyfryzacji publikowat zarzadzenia, decyzje oraz obwieszczenia, a Mi-
nister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego zarzadzenia, komunikaty, obwieszczenia, a takze
orzeczenia Komisji Dyscyplinarnej dla Nauczycieli Akademickich. Mozna réwniez
zauwazy¢, iz w przyktadowo w Dzienniku Urzedowym Ministra Zdrowia zostaty opu-
blikowane akty takze innych organéw. Chodzi przyktadowo o komunikat Gtownego
Inspektora Sanitarnego z dnia 22 grudnia 2020 r. w sprawie Programu Szczepien Ochron-
nych na rok 2021°%, ktory z uwagi na wartos¢ i znaczenie dla jednostki, a takze wplyw
na jednostke powinien by¢ przyjety w mojej ocenie w formie aktu normatywnego.
Warto wspomniec¢ takze o publikacji aktow Gtownego Inspektora Sanitarnego w Dzien-
niku Urzedowym Ministra Administracji i Cyfryzacji. Z tego powodu nie sposob pomi-
na¢ naruszen wyniktych z ich wydania®.

Nalezy tutaj oméwi¢ dwie zasadnicze kwestie. W pierwszej kolejnosci warto zwro-
ci¢ uwagge na obwieszczenia wydawane przez Ministra Zdrowia w sprawie wykazu lekow
refundowanych®?, w ktorych zawarto zwrot ,,ustala si¢” wskazujacy na tre$¢ normatyw-
ng. Podstawa prawna tych obwieszczen jest art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 12 maja 2011 r.
o refundacji lekdw, srodkow spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz

wyrobdéw medycznych®*, W swietle tego przepisu ,,Minister wlasciwy do spraw zdrowia

920 Na marginesie warto wskaza¢ liczb¢ dokumentow opublikowanych w innych Dziennikach Urzg¢do-
wych w okresie od 1 stycznia 2012 r. do 31 grudnia 2015 r.: Minister Edukacji Narodowej — 120, Minister
Skarbu Panstwa — 133, Minister Pracy i Polityki Spotecznej — 162, Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi—214,
Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego — 270, Minister Finanséw — 287, Ministra Srodowiska — 297,
Minister Sprawiedliwosci — 980, Minister Obrony Narodowej — 1629.

21 Dz. Urz. MZ poz. 1117.

922 Na przyktad zarzadzenie nr 48/12 Gtéwnego Inspektora Sanitarnego z dnia 2 kwietnia 2012 r.
w sprawie wytycznych Glownego Inspektora Sanitarnego dla stacji sanitarno-epidemiologicznych dotycza-
cych kontroli stanu sanitarnego kapielisk, (Dz. Urz. MAiC poz. 16).

92 Por. obwieszczenie Ministra Zdrowia z dnia 28 sierpnia 2012 r. w sprawie wykazu refundowanych
lekow, srodkow spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobéw medycznych, Dz.
Urz. MZ poz. 66; obwieszczenie Ministra Zdrowia z dnia 26 pazdziernika 2012 r. w sprawie wykazu refun-
dowanych lekow, srodkow spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobéw medycz-
nych, Dz. Urz. MZ poz. 76; obwieszczenie Ministra Zdrowia z dnia 21 grudnia 2017 r. w sprawie wykazu
produktow leczniczych, srodkéw spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobow
medycznych zagrozonych brakiem dostepnosci na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, (Dz. Urz. MZ
poz. 128).

924 Tj. Dz. U. z 2021 1. poz. 523.
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oglasza, w drodze obwieszczenia, wykazy refundowanych [...] lekow”. Czy zatem forma
obwieszczenia zostata prawidtowo zastosowana? Z postanowienia NSA z dnia 28 listopada
2011 r.”* wynika abstrakcyjno-generalny charakter tego obwieszczenia i jego kwalifikacja
jako aktu stanowienia prawa, a nie stosowania prawa. Z tego powodu uznano, ze jak kazdy
akt generalno-abstrakcyjny wydany przez naczelny lub centralny organ panstwa podlega
ono kognicji sadu konstytucyjnego. Takie stanowisko NSA w moim przekonaniu potwier-
dza charakter normatywny analizowanego obwieszczenia i wzmacnia przekonanie, ze
zastosowana tu forma nie jest prawidtlowa. Obwieszczenie nie moze by¢ kwalifikowane
jako akt stanowienia prawa ze wzglgdu na brak takiego postanowienia w Konstytuciji RP.
Rownie nieprawidtowe, ze wzgledu na zakres regulowanej materii, wydaje si¢ by¢ wydanie
zarzadzenia czy innego aktu wewngtrznego. Niewykluczone, iz najbardziej odpowiednig
forma byloby tutaj rozporzadzenie ze wzglgdu na powszechnie obowigzujacy charakter.
Podobne watpliwosci pojawiaja si¢ takze w przypadku obwieszczenia Ministra
Administracji i Cyfryzacji z dnia 29 kwietnia 2015 r. w sprawie wykazu jednostek orga-
nizacyjnych podleglych Ministrowi Administracji i Cyfryzacji lub przez niego nadzoro-
wanych®, w ktorym zastosowano zwrot ,,ustala si¢”. Podstawa prawna, tj. art. 33 ust. 1d
ustawy o Radzie Ministrow, wskazuje na formg obwieszczenia. W tej sytuacji wydaje sie,
7e obwieszczenie pelni jedynie charakter informacyjny, nie ma charakteru normatywne-
go, a zwrot ,,ustala si¢” powinien zosta¢ zastgpiony sformutowaniem ,,oglasza si¢”.
Kontynuujac ten watek, trzeba wspomnie¢, ze uwagg zwraca komunikat Ministra
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego okreslajacego maksymalng wysoko$¢ miesiecznego do-
chodu na osobg¢ w rodzinie pozwalajaca studentowi lub doktorantowi na otrzymanie
kredytu studenckiego®. W tres$ci komunikatu zastosowano sformutowanie ,,ustalam”, co
by sugerowato, iz akt ten zawiera tresci normatywne. Kwestia ta jest tym bardziej istotna,
iz komunikat dotyczy zagadnien waznych spotecznie, a sprawy w nim unormowane majg
bezposredni wptyw na sytuacje prawng jednostki, tj. studenta ubiegajacego si¢ o przy-
znanie kredytu. Z tego powodu nalezy zbadac¢ § 5 pkt 10 rozporzadzenia Ministra Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 18 maja 2010 r. w sprawie szczegotowych zasad, trybu
i kryteriow udzielania, sptacania oraz umarzania kredytéw i pozyczek studenckich, kto-

ry zostal powotany w tre$ci analizowanego komunikatu jako jego podstawa prawna’?®,

925 TI GSK 1660/12, Legalis nr 1120990.

26 Dz. Urz. MAIC poz. 28.

927 Na przyktad komunikat Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 14 grudnia 2012 r. w spra-
wie maksymalnej wysokosci miesigcznego dochodu na osobg w rodzinie, uprawniajacej studenta lub dok-
toranta do otrzymania kredytu studenckiego w roku akademickim 2012/2013, (Dz. Urz. MNiSW poz. 74).

928 Dz. U. Nr 87, poz. 560 ze zm.; obecny t.j. Dz. U. z 2016 . poz. 1 ze zm. Akt ten zostat uchylony
rozporzadzeniem Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 25 wrzesnia 2017 r. w sprawie szczegoto-
wych zasad, trybu i kryteriow udzielania, sptacania oraz umarzania pozyczek i kredytéw studenckich,
(Dz. U. poz. 1905).

192



Rozdziat 5. Akty prawa wewnetrznego w praktyce organdéw administracji publiczne;j

W zwiazku z tym nie mozna nie zauwazy¢, iz minister ma obowigzek oglosi¢ maksymal-
ng wysokos¢ miesiecznego dochodu na osobe w rodzinie uprawniajacg studenta do otrzy-
mania pozyczki lub kredytu. Wynika z tego, iz forma komunikatu jest zgodna z dyspo-
zycja rozporzadzenia. Pomimo tego warto rozwazyc¢, czy zastosowane rozwigzanie jest
prawidtowe. Wedtug § 5 ust. 9 rozporzadzenia Bank Gospodarstwa Krajowego przedsta-
wia Ministrowi Nauki i Szkolnictwa Wyzszego zbiorcza informacje na temat liczby zto-
zonych wnioskéw o kredyt lub pozyczke w podziale na poszczegélne przedziaty dochodu
na osobe w rodzinie studenta. Na podstawie takich danych minister dokonuje konkrety-
zacji maksymalnej wysokosci dochodu uprawniajgcej do pozyczki lub kredytu. W takiej
sytuacji minister, oglaszajac t¢ kwotg, w rzeczywistosci ustala jej wysokosé. Z tego po-
wodu uwazam, ze zastosowana tu forma komunikatu nie jest prawidlowa i nalezaloby
rozwazy¢, czy w tym przypadku nie powinna by¢ zastosowana forma rozporzadzenia.
Kolejne watpliwosci dotycza decyzji wydanych przez Ministra Administracji
i Cyfryzacji, ktére pomimo nazwy sugerujacej forme¢ decyzji administracyjnych w rze-
czywisto$ci nimi nie sg. Dla potwierdzenia powyzszej tezy nalezy przyktadowo wska-
za¢ na decyzj¢ nr 1 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 15 grudnia 2011 r.
w sprawie ustanowienia dysponentow srodkow budzetowych panstwa w czesciach,
ktorych gtownym dysponentem jest Minister Administracji i Cyfryzacji®®. Inny przyktad
stanowi decyzja nr 21 Ministerstwa Cyfryzacji z dnia 21 maja 2018 r. w sprawie za-
twierdzenia statutu Naukowej i Akademickiej Sieci Komputerowej — Panstwowego
Instytutu Badawczego®°. Adresatami tych decyzji sg organy podporzgdkowane mini-
strowi lub w stosunku do ktoérych sprawuje on nadzor. Cho¢ omawiany akt zawiera
elementy indywidualno-konkretne, to w zaden sposoéb nie mozna go nazwac decyzja,
gdyz nie zostatl skierowany do jednostki spoza administracji. Podobne uwagi dotycza
innych aktéw wydanych przez Ministra Administracji i Cyfryzacji, okreslanych jako
»decyzje”. Przyktadowo mozna wskaza¢ na decyzje dotyczace okreslenia rocznego
planu emisji znaczkow pocztowych?! czy zakresu czynno$ci Sekretarza Stanu®*?. Struk-
tura tych aktéw nie przypomina decyzji w rozumieniu kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego. Trudno tez omawiane akty nazwac zarzadzeniami, gdyz odstepuja one

wyraznie od abstrakcyjno-generalnego charakteru aktu normatywnego. Dodatkowo

2 Dz. Urz. MAIC z 2012 r. poz. 6.

%% Dz. Urz. MC poz. 13.

%! Na przyktad decyzja nr 7 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 30 marca 2012 r. w sprawie
okreslenia rocznego planu emisji znaczkow pocztowych na 2013 r., Dz. Urz. MAIC poz. 16; decyzja nr 6
Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 16 marca 2012 r. zmieniajaca decyzje¢ w sprawie okreslenia rocz-
nego planu emisji znaczkoéw pocztowych na 2012 r., (Dz. Urz. MAIC poz. 15).

32 Na przyktad decyzja nr 24 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 5 grudnia 2014 r. w sprawie
zakresu czynnosci Sekretarza Stanu oraz Dyrektora Generalnego w Ministerstwie Administracji i Cyfryza-
¢cji, (Dz. Urz. MAIC poz. 31).
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w zarzadzeniu zastosowano okreslenie ,,zarzadza si¢”, co ewidentnie $wiadczy, ze for-
ma decyzji nie jest wlasciwa. Z tej perspektywy moze si¢ wydawac, ze zastosowana
forma ,,decyzji” miala wskazywac na indywidualno-konkretne elementy i brak norma-
tywnego charakteru. Takie rozwigzanie jest niedopuszczalne z punktu widzenia stoso-
wanej terminologii i powinno by¢ wyeliminowane. Forma decyzji powinna by¢ stoso-
wana jedynie dla decyzji administracyjnych w rozumieniu kodeksu postgpowania
administracyjnego.

Przechodzac do charakterystyki zarzadzen wydawanych przez ministréw, nalezy
zwréci¢ uwage na adresatow tych aktow, ktorymi byty urzedy lub jednostki podlegle
ministrowi. Akty te dotyczyly organéw i pracownikoéw ministerstwa.

Mozna wyodrebni¢ trzy kategorie tematyczne, ktore obejmowaty omawiane akty,
tj. tworzenie struktury organizacyjnej, powolywanie jednostek pomocniczych oraz obieg
dokumentow. Przyktadowo w przypadku Ministra Administracji i Cyfryzacji sporo zarza-
dzen dotyczylo normowania struktury organizacyjnej, a przede wszystkim organizacji
wewnetrznej i zadan podlegtych organow?*. Sporo zarzadzen wydanych przez ministrow
odnosito si¢ takze do kwestii powolywania, przeksztatcania Iub likwidacji konkretnej
jednostki organizacyjnej, np. komisji®**, komitetow®* lub zespotow?®**. Mozna tez odnotowaé
zarzadzenia powotujace pelnomocnikow, ale sa one dokonywane na watpliwej podstawie
prawnej, gdyz w art. 34 ust. 1 pkt 1 ustawy o Radzie Ministrow jest mowa o tworzeniu
jednostek organizacyjnych, a pelnomocnik nie wypelnia definicji jednostki organizacyj-

nej’’. Trzecia z grup stanowily sprawy zwigzane z obiegiem dokumentow?*.

933 Na przyktad zarzadzenie nr 5 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 27 grudnia 2011 r. w spra-
wie ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, Dz. Urz. MAiC 22012 r.
poz. 5; zarzadzenie nr 37 Ministra Cyfryzacji z dnia 14 grudnia 2017 r. w sprawie ustalenia regulaminu
organizacyjnego Ministerstwa Cyfryzacji, (Dz. Urz. MC poz. 36).

%34 Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 21 grudnia 2017 r. w sprawie powotania Komisji do spraw
przeprowadzenia rokowan w celu zawarcia umowy o przekazanie srodkéw publicznych na finansowanie
dziatalno$ci lotniczych zespotéw ratownictwa medycznego, Dz. Urz. MZ poz. 127. Zarzadzenie nr 28 Mi-
nistra Cyfryzacji z dnia 19 grudnia 2018 r. w sprawie powotania Zespotu do spraw poréwnania wymaga-
nych efektow uczenia dla danej kwalifikacji z charakterystykami pozioméw Polskiej Ramy Kwalifikacji
pierwszego i drugiego stopnia dla wniosku Akademii Swiattowodowej Sp. z 0.0. — kwalifikacja rynkowa
o nazwie ,,Montowanie i serwisowanie przylaczy oraz instalacji wewnatrzbudynkowych w technologii
swiattowodowej”, (Dz. Urz. MC poz. 30).

95 Na przyktad zarzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 3 czerwca 2016 r. w spra-
wie powotania Komitetu Audytu, (Dz. Urz. MNiSW poz. 33).

3¢ Na przyktad: zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 14 grudnia 2019 r. w sprawie powotania Zespotu
do spraw krajowego planu dzialania w przypadku narazenia na radon, Dz. Urz. MZ poz.103; zarzadzenie
nr 35 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 20 sierpnia 2015 r. w sprawie powotania oraz sktadu
Komisji Konkursowej do przeprowadzenia konkursu, ktorego przedmiotem jest utworzenie centrow ak-
tywnosci cyfrowej, (Dz. Urz. MAIC poz. 53).

97 Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia z dnia 9 grudnia 2016 r. w sprawie Petnomocnika do spraw
bezpieczenstwa cyberprzestrzeni Ministerstwa Zdrowia, Dz. Urz. MZ z dnia 9 grudnia 2016 r. poz. 129.

3% Na przyktad zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 17 stycznia 2014 r. w sprawie instrukcji sporza-
dzania, obiegu i kontroli dokumentow finansowo-ksiggowych, dysponenta glownego srodkow budzetowych
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Watpliwos$ci budzi charakter normatywny przewazajacej liczby zarzadzen. Prak-
tyka wskazuje na znaczne nasilenie tego zjawiska. Sila rzeczy w niniejszej pracy nie
mozna omdwi¢ wszystkich przykladow, jednakze praktyka taka przybiera znaczne
rozmiary. Z analizy wynika, iz dotyczy ona szczeg6lnie zarzadzen, ktorych podstawe
prawna stanowia na przyktad: art. 7 ust. 4 pkt 5 oraz art. 37 ust. 2 ustawy o Radzie
Ministrow.

Tytulem zobrazowania problemu warto wskaza¢ na jeden z przyktadowych aktow,
tj. zarzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 25 lutego 2013 r. w spra-
wie powolania Zespotu doradczego — Komisji do spraw rekrutacji trzeciej edycji progra-
mu ,,Programy stazowo-szkoleniowe dla naukowcoéw w najlepszych osrodkach akade-
mickich na §wiecie w zakresie zarzadzania badaniami i komercjalizacji ich wynikow™*.
W treéci tego zarzadzenia sg zawarte zardwno postanowienia dotyczace zadan komisji
oraz sposobu organizacji jej pracy (§ 3 1 4), jak i unormowania o charakterze indywidu-
alno-konkretnym (§ 1 i 2). Do drugiej kategorii nalezy zaliczy¢ konkretny charakter
zarzadzenia, konsumujacego si¢ wskutek jednorazowego zastosowania. Zespdt powota-
ny przepisami zarzadzenia zostat ustanowiony dla rozstrzygniecia skonkretyzowanej
sprawy na scisle wskazany okres, tj. od 25 Iutego do 22 marca 2013 r., czyli ma charakter
takze konkretny, a nie generalno-abstrakcyjny, jak wynika to z istoty aktu normatywne-
go. Dodatkowo w § 2 wyznaczono sktad osobowy komisji, co jest niedopuszczalne
w aktach abstrakcyjno-generalnych. W tym kontek$cie zwraca uwage rowniez zawarcie
elementow indywidualno-konkretnych w innych aktow normatywnych®¥. Jak juz zauwa-
zono, brak normatywnego charakteru przesadza powolanie zespotu na okres od dnia
27 marca 2017 r. do dnia 30 czerwca 2017 r.** Idac dalej, przyktadowo w § 1 zarzadzenia
z dnia 17 grudnia 2020 r. w sprawie powotania Rady Spotecznej Domu Pracownika

942

Stuzby Zdrowia w Warszawie’* zostaty imiennie wskazane osoby powotane do Rady,

co nalezy uzna¢ za niedopuszczalne®®

. Podobne uwagi dotycza przyktadowo zarzadzenia
nr 20 Ministra Cyfryzacji z dnia 17 lipca 2018 r. w sprawie zakresu czynnoS$ci Sekretarza

Stanu, Podsekretarza Stanu oraz Dyrektora Generalnego w Ministerstwie Cyfryzacji®*.

czesci 46 — Zdrowie 16, Dz. Urz. MZ poz. 26; zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 10 wrzesnia 2019 r.
w sprawie instrukcji sporzadzania, obiegu i kontroli dokumentéw finansowo-ksiggowych dysponenta gtow-
nego $rodkoéw budzetowych czesci 46 — Zdrowie, (Dz. Urz. MZ poz. 73).

%9 Dz. Urz. MNiSW poz. 14.

940 Zarzadzenie MNiSW z dnia 3 czerwca 2016 r. w sprawie powotania Komitetu Audytu, (Dz. Urz.
MNiSW poz. 33).

9 Zarzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 27 marca 2018 r. w sprawie powotania
Zespotu do spraw realizacji projektu pod nazwa ,,Polonia Restituta. Dekalog dla Polski w 100-lecie odzy-
skania niepodlegtosci”, (Dz. Urz. MNiSW poz. 15).

%2 Dz. Urz. MZ poz.114.

4 Podobny przyktad stanowi zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 30 pazdziernika 2019 r. w sprawie
powotania Komitetu Audytu, (Dz. Urz. MZ poz. 92).

% Dz. Urz. MC poz. 23.
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Mozna wskaza¢ takze na wptyw wydawanych zarzadzen na sytuacj¢ prawng
jednostki. W zarzadzeniu nr 14 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 19 lipca 2013 r.
w sprawie sporzadzania planéw operacyjnych funkcjonowania dziatdéw administracji
rzadowej kierowanych przez Ministra Administracji i Cyfryzacji® w § 1 pkt 1 wskaza-
no zakres podmiotowy tego zarzadzenia. Wedtug tresci tego przepisu dotyczy on trybu
i zasad sporzadzania planow operacyjnych funkcjonowania m.in. przedsigbiorcow. Jak
zaakcentowano w § 1 ust. 2, ,,przez przedsigbiorce, o ktorym mowa w ust. 1 pkt 3%,
rozumie si¢ przedsigbiorce o szczegdlnym znaczeniu gospodarczo-obronnym, na ktore-
go minister wlasciwy do spraw lacznosci natozyl obowigzek realizacji zadan na rzecz
obronnos$ci panstwa, w trybie decyzji administracyjnej wydanej na podstawie art. 7
ustawy z dnia 23 sierpnia 2001 r. o organizowaniu zadan na rzecz obronno$ci panstwa
realizowanych przez przedsigbiorcow”*. Artykut 7 ustawy wskazuje na zadania nato-
zone na przedsigbiorce w drodze decyzji administracyjnej, realizowane na podstawie
umowy z nim zawartej. Wynika z tego, ze przedsiebiorca jest osoba spoza struktury
organizacyjnej administracji publicznej. Okres$lanie przedsigbiorcy jako jednego z adre-
satow zarzadzenia stanowi istotne naruszenie zasad ujetych w art. 93 Konstytucji RP.

Posredni wptyw na sytuacje prawng jednostki mogg wywiera¢ akty dotyczace
zasad postgpowania z podmiotami spoza struktury organizacyjnej podmiotu wydajace-
go akt. Tego typu aktem bylo bez watpienia zarzadzenie nr 8§ Ministra Administracji
i Cyfryzacji z dnia 25 czerwca 2012 r. w sprawie sposobu post¢gpowania z podmiotami
wykonujacymi zawodowg dziatalno$¢ lobbingowa oraz z podmiotami wykonujacymi bez
wpisu do rejestru czynnosci z zakresu zawodowej dziatalnosci lobbingowej**®.

Podobne uwagi dotycza réwniez zarzadzenia nr 5 Ministra Administracji i Cyfry-
zacji z dnia 12 lutego 2013 r. w sprawie zasad prowadzenia konsultacji spotecznych
dokumentow opracowanych w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji®?’. Adresatami
tego zarzadzenia sg wprawdzie komorki organizacyjne ministerstwa, jednak okresla ono
zagadnienia zwigzane z wyszczegolnieniem aktow podlegajacych konsultacji (§ 3), cza-
sem trwania konsultacji (§ 5), trybem ich przeprowadzania (§ 8) oraz innymi kwestiami
zwigzanymi z organizacja konsultacji (np. § 61 7).

Kolejny z obszaréw zainteresowan prowadzonych badan stanowila kwestia po-
prawnos$ci powolywanej podstawy prawnej. Najczesciej wskazywano na przepisy ustawy
Rady Ministrow, tj. art. 7 ust. 4 pkt 5 oraz art. 37 ust. 2 lub art. 34 ust. 1. Ostatni

% Dz. Urz. MNiSW poz. 24.

%4 Na marginesie mozna wskaza¢ na btedne oznaczenie, poniewaz zamiast § 1 ust. 1 pkt 3 powinien
by¢ wskazany § 1 ust. 1 pkt 4, bowiem to wlasnie ten przepis reguluje tryb i zasady sporzadzania planow
operacyjnych funkcjonowania przedsigbiorcow

%47 Tj. Dz. U. z 2020 r. poz. 1669.

*% Dz. Urz. MAIC poz. 23.

% Dz. Urz. MAIC poz. 5.
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z wymienionych przepiséw zawiera ogolng kompetencj¢ do kierowania, nadzorowania
i kontrolowania podlegtych ministrowi urzedow oraz jednostek. Podstawe prawng za-

zwyczaj stanowit jeden przepis ustawy. Niejednokrotnie powotywano takze dwa prze-

951 952

pisy jednej ustawy®, dwa przepisy roznych ustaw®!, cztery przepisy roznych ustaw®?,

953

przepis ustawy i rozporzadzenia®>, przepis ustawy i dwoch uchwal®*. Nie sposob nie

wspomnie¢, ze niektore zarzadzenia nie zawieraty zadnej podstawy prawnej’.

Odnotowano takze naruszenia w zakresie ustanawianej podstawy prawnej. Przy-
ktadowo podstawe prawng zarzadzenia nr 9 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia
20 lipca 2012 r. w sprawie powotania Komitetu Sterujgcego projektu ePUAP2%% stanowit
art. 7 ust. 4 pkt 5 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow. Tres$¢ tego prze-
pisu wskazuje na upowaznienie do tworzenia organdéw pomocniczych zespotéw lub rad,
anie komitetow. Sprawia to, iz minister, powotujac Komitet Sterujacy projektu ePUAP2,
nie dziatal w zakresie kompetencji ustanowionej w tresci przywotanego przepisu ustawy
o Radzie Ministrow.

W wielu zarzadzeniach przepis upowazniajacy do wydania aktu nie zawierat
wskazania formy prawnej’’. Zdarzato si¢, ze pomimo powotania przepisu ustawy i in-
nego aktu prawnego norma upowazniajaca do wydania aktu prawnego miescita si¢ tylko
w jednym z przepisow. Potwierdzenie tego stanowi zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia
30 pazdziernika 2012 r. w sprawie nadania statutu Centrum Medycznego Ksztalcenia
Podyplomowego”*. Upowaznienie do ustanowienia aktu wewnetrznego zawarto de
facto w § 12 rozporzadzenia Rady Ministréow z dnia 9 pazdziernika 1970 r. w sprawie
utworzenia samodzielnej placowki naukowo-dydaktycznej pod nazwa ,,Centrum Me-

dyczne Ksztalcenia Podyplomowego™®*® pomimo powotania takze przepisu ustawy.

%0 Na przyktad zarzadzenie nr 48/12 Ministra Zdrowia z dnia 2 kwietnia 2012 r. uchylajace zarzadze-
nie w sprawie wytycznych Glownego Inspektora Sanitarnego dla stacji sanitarno-epidemiologicznych doty-
czacych kontroli stanu sanitarnego kapielisk, (Dz. Urz. MZ poz. 16).

%1 Na przyktad zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 21 marca 2012 r. sprawie Centrum Ksztalcenia
Podyplomowego Pielggniarek i Poloznych, Dz. Urz. MZ poz. 10.

2 Na przyktad zarzadzenie nr 3 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 9 marca 2012 r. w sprawie
zasad postepowania przy udzielaniu i rozliczaniu dotacji na wymiang tablic informacyjnych, (Dz. Urz.
MAIC poz. 14).

%33 Na przyktad zarzgdzenie Ministra Zdrowia z dnia 30 pazdziernika 2012 r. w sprawie nadania statutu
Centrum Medycznego Ksztatcenia Podyplomowego, (Dz. Urz. MZ poz. 79).

9% Na przyktad zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 1 marca 2013 r. w sprawie powotania Rady Pro-
gramu Wieloletniego na lata 2007-2011 pod nazwg ,,Polskie Sztuczne Serce”, (Dz. Urz. MZ poz. 11).

%5 Na przyktad zarzadzenie nr 7 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 19 wrze$nia 2014 r. w spra-
wie powotania Komitetu Sterujacego projektu ,,Powszechne e-ustugi administracji publicznej na platformie
e¢PUAP”, (Dz. Urz. MAIC poz. 19).

%6 Dz. Urz. MAIC poz. 24.

%7 Dotyczy to przyktadowo art. 42 ust. 1 i 4 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej
(tj. Dz. U. 22021 r. poz. 711), art. 7 ust. 4 pkt 5 i art. 37 ust. 2 ustawy o Radzie Ministrow.

% Dz. Urz. MZ poz. 79.

%9 Dz. U. Nr 29, poz. 247.
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Analizujac dalej problematyke podstaw prawnych, warto zaakcentowac stosowa-
nie upowaznien zawartych w przepisach kompetencyjnych lub dotyczacych wykonywa-
nych zadan. W zarzadzeniu nr 4 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 25 stycznia
2013 r. w sprawie powotania Zespotu do spraw zarzadzania ryzykiem w Ministerstwie
Administracji i Cyfryzacji®®® podano art. 69 ust. 1 pkt 3 oraz art. 68 ust. 2 pkt 7 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Oba przepisy dotycza zapewnienia
funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej oraz odnosza
si¢ do celu kontroli zarzadczej, jakim jest zarzadzanie ryzykiem. Cho¢ z dokonanych
wczesniej ustalen wynika, iz taka podstawa prawna do wydania aktow wewnetrznych
jest dopuszczalna, to wydaje sig, ze w tej sytuacji bardziej odpowiedni byty art. 7 ust. 4
pkt 5 i to wlasnie ten przepis powinien by¢ powotany. Podobne uwagi dotycza zarzadze-
nia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 12 maja 2014 r. w sprawie powotania
Zespotu do spraw Nagrod?!.

Badane zarzadzenia zawieraty przepis o wejsciu w zycie. W zarzadzeniach Mini-
stra Administracji 1 Cyfryzacji byt to najczesciej dzien podpisania lub ogloszenia zarza-
dzenia. W aktach prawnych Ministra Zdrowia przewazal dzien ogloszenia’?. Z kolei
Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego okreslal moment wejscia w zycie najczesciej na
dzien podpisania zarzadzenia. Z innych stosowanych rozwigzan warto odnotowac na-
stepujace sformutowania: ,,z dniem nastgpujacym po dniu ogloszenia™®, ;14 dni od dnia
ogloszenia™®®, wchodzi w zycie z dniem podpisania, za wyjatkiem § 1 pkt 3-6 oraz § 2,
ktore wechodza w zycie w dniu 1 stycznia 2015 1%, |1 kwietnia 2013 r.”%%,

Trudno poming¢ wejscie w zycie zarzgdzenia z tzw. mocg wsteczng. Takg sytuacje
obrazuje zarzadzenie nr 4 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 27 grudnia 2011 r.
w sprawie zasad postepowania przy udzielaniu dotacji na ochrone, zachowanie i rozwoj
tozsamo$ci kulturowej mniejszosci narodowych i etnicznych, zachowanie i rozwoj jezy-

ka regionalnego oraz integracj¢ obywatelska mniejszosci romskiej®®’.

%0 Dz. Urz. MAIC poz. 4.

%! Dz. Urz. MNiSW poz. 35.

%2 Na przyktad zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 10 kwietnia 2012 r. w sprawie nadania statutu
Domowi Lekarza Seniora im. dr Kazimierza Fritza w Warszawie, (Dz. Urz. MZ poz. 18).

963 Na przyktad zarzadzenie nr 11 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 5 czerwca 2013 r. w spra-
wie organizacji wykonywania zadan w ramach powszechnego obowiazku obrony, Dz. Urz. MAIC poz. 15.

%4 Na przyktad zarzadzenie nr 10 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 24 kwietnia 2013 r.
w sprawie utworzenia Punktu Kontaktowego HNS na potrzeby realizacji zadan wynikajacych z obowigz-
kow panstwa-gospodarza, (Dz. Urz. MAIC poz. 13).

965 Zarzgdzenie nr 16 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 11 grudnia 2014 r. zmieniajgce zarza-
dzenie w sprawie instrukcji kancelaryjnej oraz jednolitego rzeczowego wykazu akt Ministerstwa Admini-
stracji i Cyfryzacji, (Dz. Urz. MAIC poz. 34).

%% Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 19 lutego 2013 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie nadania
statutu Regionalnemu Centrum Krwiodawstwa i Krwiolecznictwa w Kielcach, (Dz. Urz. MZ poz. 8).

%7 Dz. Urz. MAIC z 2012 . poz. 4.
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5.1.2. Akty centralnych organow administracji rzagdowej

Prezes Urzedu Lotnictwa Cywilnego wydat nastepujgce akty: 4 zarzadzenia,
68 decyzji, 47 wytycznych, 75 ogloszen, 79 obwieszczen i 141 komunikatow w latach
2012-2015. W okresie 2016-2020 bylo ich znacznie wigcej. W kolejnych latach liczba
aktow publikowanych w dzienniku urzedowym wynosita: w 2016 r.— 270, w 2017 r. — 535,
w 2018 r. — 70, w 2019 r. — 97 oraz w 2020 r. — 80, a wi¢c tacznie w okresie 2016-2020
opublikowano 955 aktow, z tego tylko jeden przybral forme¢ zarzadzenia®®. Najwiecej
trudno$ci powoduje identyfikacja aktow wydawanych przez Prezesa Urzedu Lotnictwa
Cywilnego. Do kompetencji Prezesa, zgodnie z art. 21 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 3 lipca

2002 r. — Prawo lotnicze®®

, nalezg wszystkie sprawy zwiazane z lotnictwem cywilnym,
niezastrzezone w ustawie — Prawo lotnicze, w innych ustawach oraz w umowach mig-
dzynarodowych na rzecz ministra wlasciwego do spraw transportu lub innych organow
administracji publicznej. Prezes wykonuje takze funkcje organu administracji lotniczej
i nadzoru lotniczego. Jak wynika z podjetej analizy, dokumenty publikowane przez
Prezesa Urzgdu Lotnictwa Cywilnego maja rozmaite nazwy. Szczeg6lng uwage zwra-
caja trzy z nich: wytyczne, decyzje i zarzadzenia.

W pierwszej kolejnosci wypada rozwazy¢, czy publikowane przez Prezesa wytycz-
ne sg aktami prawa wewnetrznego. Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze kompetencja Preze-
sa Urzedu Lotnictwa Cywilnego do wydania wytycznych wynika z art. 21 ust. 2 pkt 16
ustawy — Prawo lotnicze, w ktérym ustalono mozliwo$¢ wydawania ,wytycznych i in-
strukcji w sprawach technicznych zwigzanych ze stosowaniem przepisow lotniczych
w dziedzinie lotnictwa cywilnego”. Czy zatem wspomniane wytyczne mogg by¢ aktami
prawa wewnetrznego w rozumieniu art. 93 Konstytucji RP? Watpliwo$ci budzi sformu-
fowanie ,,w sprawach technicznych”, ktére moze $wiadczy¢ o braku charakteru norma-
tywnego. Poza tym zwraca uwage zakres przedmiotowy wydawanych przez Prezesa
wytycznych. Dotyczg one rozmaitych spraw z zakresu lotnictwa cywilnego, a szczegolnie
kwestii zapewnienia standardow materiatow®” czy bezpieczenstwa’' zwigzanych z do-

stosowaniem wymagan ustanowionych przez organy Unii Europejskiej”’? i Organizacji

968 Zarzadzenie nr 6 Prezesa Urze¢du Lotnictwa Cywilnego z dnia 2 lipca 2019 r. w sprawie wprowadze-
nia do stosowania procedury potwierdzajacej przywileje licencyjne w zakresie uprawnien lotniczych, (Dz.
Urz. ULC poz. 45).

%9 T,j. Dz. U. 2020 r. poz. 1970 ze zm.

70 Na przyktad wytyczne nr 2 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 16 lipca 2019 r. w sprawie
ogloszenia akceptowalnych sposobow potwierdzania spelnienia wymagan oraz materialow zawierajacych
wytyczne do rozporzadzenia Komisji (UE) nr 1178/2011, (Dz. Urz. ULC poz. 46).

971 Na przyktad wytyczne nr 2 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 26 marca 2015 r. w sprawie
stosowania Biuletynow Serwisowych, (Dz. Urz. ULC poz. 15).

72 Wytyczne nr 5 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 20 wrzesnia 2012 r. w sprawie oglosze-
nia akceptowalnych sposobow potwierdzania spelnienia wymagan oraz materiatoéw zawierajacych wytycz-
ne do rozporzadzenia Komisji (UE) nr 1178/2011, (Dz. Urz. ULC poz. 89).
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Migdzynarodowego Lotnictwa Cywilnego (ICAO)’” lub innych migdzynarodowych or-
ganizacji lub agencji®’*. Nie reguluja one spraw zwykle normowanych w formie aktu
wewnetrznego, np. zasad organizacji wewngtrznej jednostki czy obiegu dokumentow.

I w kto-

Z tego powodu warto wskaza¢ na wytyczne nr 1 z dnia 10 marca 2015 r.
rych zastosowano zwrot ,,0gtasza si¢” sugerujacy brak normatywnego charakteru. Po-
mimo podania jako podstawy prawnej przepisow ustawy, tj. art. 21 ust. 2 pkt 16 oraz
art. 23 ust. 2 pkt 2 ustawy — Prawo lotnicze, w § 1 dodano, iz wytyczne zostaly wydane
w celu wykonania przepisow rozporzadzenia. Nie sposob tez pomina¢ nastepujacego
zapisu: ,,W celu realizacji przepisow rozporzadzenia Ministra Infrastruktury i Rozwoju
z dnia 22 stycznia 2015 r. w sprawie przepiséw ruchu lotniczego (Dz. U. poz. 141) zale-
ca si¢ stosowanie wymagan ustanowionych przez Organizacj¢ Migdzynarodowego Lot-
nictwa Cywilnego”. Warto wskazac, iz zwroty ,,oglasza si¢” i ,,zaleca si¢” pojawiajg si¢
w kazdym analizowanym akcie prawnym typu wytyczne. Akty te sg wiec jedynie zale-
ceniami, co pozbawia je charakteru normatywnego. W nielicznych wytycznych pojawia
si¢ okreslenie ,,ustala si¢”, ktore mogtoby sugerowaé charakter normatywny. Tresé
analizowanych wytycznych wskazuje, ze sa to jedynie zalecenia®™.

Przedmiot dziatalnosci Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego stanowito takze
wydawanie decyzji. Jak wynika z powyzszych obliczen, byly one najczesciej publiko-
wanym dokumentem w Dz. Urz. Urzedu Lotnictwa Cywilnego. W podstawach prawnych
tych decyzji wskazywano najczesciej na art. 21 ust. 2 ustawy — Prawo lotnicze (doktad-
nie na art. 21 ust. 2 pkt 2), z ktorego wynika kompetencja tego organu do wydawania
decyzji administracyjnych. Czy zatem publikowane w Dzienniku Urzedowym akty sa
decyzjami administracyjnymi w rozumieniu kodeksu postepowania administracyjnego?
Nalezy przypomnie¢, iz decyzja administracyjna ma charakter indywidualno-konkretny
i dotyczy podmiotu spoza struktury organizacyjnej organu wydajacego akt.

Z dokonanych analiz wynika, iz decyzje wydawane przez Prezesa Urze¢du Lotnic-
twa Cywilnego nie dotycza spraw indywidualnych, gdyz nie wskazuja okreslonego ad-
resata, przez co majg charakter generalny. Obejmujg one najczesciej sprawy zwigzane

93 Wytyczne nr 2 Prezesa Urzgdu Lotnictwa Cywilnego z dnia 20 kwietnia 2012 r. w sprawie oglosze-
nia wymagan ustanowionych przez Organizacj¢ Migdzynarodowego Lotnictwa Cywilnego (ICAO) w Doc
9432 — ,,Podrecznik radiotelefonicznej frazeologii lotniczej”, Dz. Urz. ULC poz. 34; Wytyczne nr 13 Preze-
sa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 8 grudnia 2016 r. w sprawie ogloszenia wymagan ustanowionych
przez Organizacj¢ Migdzynarodowego Lotnictwa Cywilnego (ICAO) w Doc 9432 — ,,Podre¢cznik radiotele-
fonicznej frazeologii lotniczej”, (Dz. Urz. ULC poz. 216).

97 Wytyczne nr 3 Prezesa Urzgdu Lotnictwa Cywilnego z dnia 16 lipca 2012 r. w sprawie ogloszenia
akceptowalnych sposobdw potwierdzania spetnienia wymagan oraz materiatdéw zawierajacych wytyczne do
rozporzadzenia Komisji (UE) nr 1178/2011, (Dz. Urz. ULC poz. 67).

%7 Dz. Urz. ULC poz. 8.

76 Wytyczne nr 4 Prezesa Urzgdu Lotnictwa Cywilnego z dnia 4 wrze$nia 2012 r. w sprawie promowa-
nia koncepcji elastycznego uzytkowania przestrzeni powietrznej, (Dz. Urz. ULC poz. 80).
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z wprowadzaniem regulaminéw, powolywaniem sktadu osobowego komisji egzamina-
cyjnych lub korzystaniem z przestrzeni lotniczej. Z tego powodu warto wskazac¢ kilka
konkretnych przyktadow.

Zwraca uwage decyzja nr 22 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 20 wrze-
$nia 2012 r. w sprawie regulaminu przeprowadzania egzaminu dla operatoréw kontroli
bezpieczenstwa’”’. Nalezy zauwazy¢, ze taki zakres spraw nie podlega regulacji w formie
decyzji. Wszelkie regulaminy okreslajace zasady obowigzujace w konkretnej jednostce
powinny by¢ przyjmowane zarzadzeniem.

W decyzji nr 23 Prezesa Urzgdu Lotnictwa Cywilnego z dnia 25 wrzesnia 2012 r.
w sprawie Komisji egzaminacyjnej do przeprowadzenia egzamindéw na audytora we-

78 zastosowano

wnetrznego kontroli jako$ci w zakresie ochrony lotnictwa cywilnego
sformutowanie ,,zarzadza si¢ co nastepuje”. Poza tym powotani cztonkowie Komisji byli
osobami zwigzanymi organizacyjnie z Prezesem Urzedu, o czym $wiadczg zajmowane
przez nich stanowiska, wyszczegdlnione w § 1 decyzji.

Przedstawione przyktady wyraznie wskazuja, iz wydawane przez Prezesa Urzedu
Lotnictwa Cywilnego decyzje nie sa decyzjami administracyjnymi. Powstaje pytanie,
czy powinny by¢ one w ogole publikowane w Dzienniku Urzgdowym, gdyz nie mieszczg
si¢ w katalogu aktow podlegajacych publikacji w tym Dzienniku. Kwesti¢ te reguluje
art. 23 ust. 2 ustawy — Prawo lotnicze, ktory wymienia: przepisy miedzynarodowe, in-
strukcje w sprawach technicznych zwigzanych ze stosowaniem przepisow lotniczych
w dziedzinie lotnictwa cywilnego, uchwaty i opinie Rady, oplaty, o ktorych mowa
w art. 77h ust. 1 oraz art. 130 ustawy — Prawo lotnicze, ogloszenia, obwieszczenia i ko-
munikaty. Wsréd wymienionych dokumentéw brakuje zarzadzen. Z dokonanych analiz
wynika, iz zarzadzenia petnig drugoplanowa role w dziatalnosci tego organu. Czy zatem
zarzadzenia wydawane przez Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego sa aktami norma-
tywnymi w rozumieniu art. 93 Konstytucji RP?

Wydawane komunikaty Prezesa urz¢du najczesciej dotyczyty zdarzen lotniczych®™.
Z kolei niekiedy w ogloszeniach stosowano okreslenie ,,nadaje si¢”, co sugeruje zawarcie
tresci normatywnych”s.

Dokonujgc nastepnie charakterystyki zarzadzen, w pierwszej kolejnosci nalezy
wskazac¢, iz zaden przepis zawarty w art. 21 ust. 2 ustawy — Prawo lotnicze, normujacy

kompetencje Prezesa Urzedu, nie wskazuje na uprawnienie do wydawania zarzadzen.

77 Dz. Urz. ULC poz. 92.

% Dz. Urz. ULC poz. 94.

97 Na przyktad komunikat nr 464 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 3 sierpnia 2017 r.
w sprawie zdarzenia lotniczego nr 1000/17, (Dz. Urz. ULC poz. 502).

%80 Ogtoszenie nr 13 Prezesa Urzgdu Lotnictwa Cywilnego z dnia 2 maja 2018 r. w sprawie nadania ozna-
czenia lokalizacji stacji statej stuzby lotniczej zlokalizowanej na ladowisku Chocznia, (Dz. Urz. ULC poz. 94).
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Zato art. 21 ust. 2 tej ustawy upowaznia Prezesa do wydawania instrukcji i wytycznych.
Wypada tez wspomnie¢ o zarzadzeniu nr 1 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia
29 lutego 2012 r. zmieniajagcym zarzadzenie w sprawie szczegdlowego podziatu zadan
pomiedzy Prezesa, wiceprezesow i Dyrektora Generalnego Urzedu Lotnictwa Cywilne-
go, ktore wydano na dos¢ ogolnie sformutowanej podstawie prawnej, tj. na podstawie
art. 22 ust. 1 ustawy — Prawo lotnicze. Przepis ten upowaznia Prezesa do wykonywania
zadan przy pomocy Urzedu Lotnictwa Cywilnego, bedacego panstwowa jednostka bu-
dzetowa. Z przepisu nie wynika wprost uprawnienie do ksztattowania struktury orga-
nizacyjnej czy dokonywania podziatu zadan. Z kolei w zarzadzeniu nr 3 Prezesa Urzedu
Lotnictwa Cywilnego z dnia 11 wrze$nia 2012 r. uchylajacym zarzadzenie nr 27/2008

w sprawie wprowadzenia do stosowania Raportu Uznania Wiedzy”™

przywotano zbyt
0g6lng podstawe prawna, tj. art. 21 ust. 2 ustawy — Prawo lotnicze ze wzgledu na wy-
szczegodlnienie w nim 28 zadan i kompetencji Prezesa. Podawanie w ten sposob sformu-
lowanych podstaw prawnych znacznie utrudnia lub wrecz uniemozliwia identyfikacje
normy kompetencyjnej, na podstawie ktorej zostalo wydane zarzadzenie. Idac dalej,
w zarzadzeniu nr 2 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 14 lutego 2014 r. uchy-
lajacym zarzadzenie w sprawie wprowadzenia w Urze¢dzie Lotnictwa Cywilnego ,,In-
strukcji prowadzenia ewidencji poktadowych i osobistych nadajnikow sygnatu niebez-
pieczenstwa’®? powotano dos¢ ztozong podstawe prawna, co utrudnia odczytanie normy
kompetencyjnej, na podstawie ktorej zostato wydane”.

Przechodzac do analizy aktow wydawanych przez Komendanta Gtownego Pan-
stwowej Strazy Pozarnej, warto wspomnie¢ o opublikowaniu w badanym okresie naste-
pujacych aktow: 117 zarzadzen, w tym aktéw zmieniajacych poprzednie zarzadzenia, 89
decyzji i 15 rozkazoéw oraz 2 obwieszczenia. Liczba aktéw publikowanych w dzienniku
urzegdowym wynosita od 19 (w 2019 r.) do 35 (w 2014 r.). Najczgstszym przedmiotem ich
normowania sg kwestie dotyczace uchwalania lub zatwierdzania regulaminu organiza-

cyjnego®®. Poza tym zarzgdzenia wydawano w sprawach: przeprowadzania inspekcji

%! Dz. Urz. ULC poz. 85.

%2 Dz. Urz. ULC poz. 8.

%83 To jest art. 21 ust. 2 pkt 16 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze w zw. z pkt 5.1.8 tomu III za-
facznika 10 do Konwencji o migdzynarodowym lotnictwie cywilnym, sporzadzonej w Chicago dnia 7 grudnia
1944 1. (Dz. U. z 1959 1. Nr 35, poz. 212 i 214 ze zm.), wprowadzonego do stosowania rozporzadzeniem Mini-
stra Infrastruktury z dnia 26 marca 2009 r. w sprawie szczegétowych zasad dziatania telekomunikacji lotniczej
(Dz. U. Nr 58, poz. 479 ze zm.) oraz decyzji Komisji z dnia 29 sierpnia 2005 r. dotyczacej zasadniczych wymo-
gow, o ktorych mowa w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1999/5/WE, zapewniajacych nadajni-
kom radiolokacyjnym Cospas-Sarsat dostep do stuzb ratowniczych, Dz. Urz. UE L 255 z 31.08.2005, s. 28.

%% Na przyktad zarzadzenie nr 16 Komendanta Glownego Pafistwowej Strazy Pozarnej z dnia 25 listopada
2015 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie nadawania regulaminu organizacyjnego Komendzie Glownej Pan-
stwowej Strazy Pozarnej, Dz. Urz. KGPSP poz. 26; zarzadzenie nr 8§ Komendanta Gtéwnego Panstwowej Stra-
zy Pozarnej z dnia 26 wrzesnia 2013 r. w sprawie zatwierdzenia regulaminu organizacyjnego Komendy Woje-
wodzkiej Panstwowej Strazy Pozarnej w Biatymstoku, Dz. Urz. KGPSP poz. 1; zarzadzenie nr 7 Komendanta
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985

gotowosci operacyjnej podmiotow krajowego systemu ratowniczo-gasniczego’, zasad

przeprowadzania naboru®®

, gospodarki transportowej’®’ czy powotania zespotu’®s.
Drugg z form wydawanych aktéw stanowity decyzje. Podobnie jak w odniesieniu
do Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego pojawia si¢ tu pytanie, czy sa to decyzje admi-
nistracyjne w rozumieniu przepiséow kodeksu postepowania administracyjnego. Analiza
omawianych decyzji prowadzi do odpowiedzi negatywnej. Na potwierdzenie przedstawio-
nego stanowiska nalezy wskaza¢ nastgpujace argumenty. Po pierwsze, adresatami tych
aktow sa osoby powiazane organizacyjnie z organem wydajacym akt. Po drugie, zakres
przedmiotowy aktéw odpowiada aktom prawa wewngtrznego, a nie aktom administracyj-
nym. Wydawane decyzje dotyczyty: przeznaczenia srodkéw budzetowych®®, wewngtrznej
organizacji®® czy zasad rachunkowosci®'. Po trzecie, podstawa tych decyzji sg niejedno-
krotnie akty wewnetrzne. Podstawe decyzji nr 12 Komendanta Glownego Panstwowe;j
Strazy Pozarnej z dnia 27 marca 2012 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej oraz jednolite-
go rzeczowego wykazu akt dla Komendy Glownej Panstwowej Strazy Pozarnej stanowit
przepis zarzadzenia®?. Wartg zasygnalizowania konstrukcj¢ podstawy prawnej zawiera
decyzjanr 28 Komendanta Glownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 20 grudnia 2013 r.
w sprawie utworzenia statego dyzuru w Komendzie Glownej Panstwowej Strazy Pozarnej,
ktora powotuje si¢ na przepisy rozporzadzenia i decyzji Ministra Spraw Wewngtrznych,
takze bedacej aktem prawa wewngtrznego®”. Niezaleznie od kwalifikacji prawnej ,,decy-

Glownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 4 wrzesnia 2017 r. w sprawie zatwierdzenia regulaminu organi-
zacyjnego Komendy Wojewddzkiej Panstwowej Strazy Pozarnej w Bialymstoku, (Dz. Urz. KGPSP poz. 13).

%85 Zarzadzenie nr 5 Komendanta Glownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 26 czerwca 2013 r.
W sprawie sposobu przeprowadzania inspekcji gotowosci operacyjnej podmiotow krajowego systemu, (Dz.
Urz. KGPSP poz. 14).

%8 Zarzadzenie nr 4 Komendanta Gtoéwnego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 7 maja 2013 r. w spra-
wie zasad przeprowadzania naboru na stanowiska w stuzbie cywilnej w Komendzie Glownej Panstwowe;j
Strazy Pozarnej, (Dz. Urz. KGPSP poz. 12).

%7 Zarzadzenie nr 3 Komendanta Gtownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 29 stycznia 2019 1.
w sprawie gospodarki transportowej w jednostkach organizacyjnych Panstwowej Strazy Pozarnej, (Dz. Urz.
KGPSP poz. 5).

%88 Zarzadzenie nr 7 Komendanta Glownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 11 lipca 2012 r.
w sprawie organizacji, sktadu oraz miejsca i trybu pracy Zespotu Zarzadzania Kryzysowego w Komendzie
Glownej Panstwowej Strazy Pozarnej, (Dz. Urz. KGPSP poz. 11).

% Na przyktad decyzja nr 14 Komendanta Gtéwnego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 5 kwietnia
2012 r. zmieniajaca decyzj¢ w sprawie srodkoéw budzetowych przeznaczonych dla Komendy Glownej Pan-
stwowej Strazy Pozarnej na wydatki reprezentacyjne i okoliczno$ciowe, (Dz. Urz. KGPSP poz. 6).

% Na przyktad decyzja nr 43 Komendanta Gtéwnego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 21 listopada
2011 r. zmieniajaca decyzje w sprawie wprowadzenia ,,Instrukcji w sprawie przeprowadzenia Inwentaryza-
cji w Komendzie Gtéwnej Panstwowej Strazy Pozarnej”, (Dz. Urz. KGPSP poz. 21).

%! Na przyklad decyzja nr 13 Komendanta Gléwnego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 15 maja
2013 r. zmieniajaca decyzj¢ w sprawie zasad rachunkowosci w Komendzie Glownej Panstwowej Strazy
Pozarnej, (Dz. Urz. KGPSP poz. 13).

2 Dz. Urz. KGPSP poz. 5.

9 Dz. Urz. KGPSP poz. 21.
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zji” Komendanta Glownego zarzadzenie czy rozporzadzenie i decyzja (bedaca de facto
zarzadzeniem) nie moga by¢ podstawa prawng ani decyzji administracyjnych, ani aktow
prawa wewngtrznego. Zatem powyzsze rozwazania $wiadcza o tym, iz decyzje wydane
przez Komendanta Gtéwnego Panstwowej Strazy Pozarnej sg aktami prawa wewngtrzne-
go, a stosowana przez ten organ praktyka wprowadza chaos pojgciowy i prowadzi do
mylnego identyfikowania tego aktu z decyzjami administracyjnymi.

Gtowny Komendant Panstwowej Strazy Pozarnej opublikowat tez kilkanascie
rozkazow. Ich analiza prowadzi do wniosku, Ze sg to polecenia stuzbowe przybierajace
forme rozkazéw w formacjach mundurowych. O tym, Ze sg to polecenia, swiadczy kilka
ich cech, tj. zastosowany zwrot ,,polecam’™* czy ,,wyznaczam”**, kierowany do okre-
$lonej osoby lub 0s6b powigzanych organizacyjnie i stuzbowo z organem wydajacym
akt, oraz wskazanie czynnosci, ktore majg by¢ dokonane®®. A zatem rozkazy sg aktami
administracyjnymi i tym samym nie nalezg do aktéw prawa wewnetrznego.

W trzeciej kolejnosci warto wspomnie¢ o aktach prawnych wydawanych przez
Prezesa Urzedu Statystycznego®’. Dziatalnos$¢ ta dotyczyta wydawania obwieszczen,
komunikatow i zarzadzen. W zwigzku z tym nalezy wskazac, iz wydawane zarzadzenia
byty kierowane do pracownikow Gtownego Urzedu Statystycznego lub jednostek pod-
porzadkowanych. Dotyczyty one nadawania statutow podporzadkowanym jednostkom®,

1000

regulaminu organizacyjnego’” lub statutu'®, zadan jednostek organizacyjnych Gtow-

nego Urzedu Statystycznego'® lub innych spraw!'*®,

9% Na przyktad rozkaz nr 9 Komendanta Gléwnego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 7 kwietnia
2016 r. w sprawie utworzenia specjalnych zapasow zywnosci, (Dz. Urz. KGPSP poz. 4).

95 Na przyktad rozkaz nr 22 Komendanta Gtownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 11 czerwca
2015 w sprawie organizacji centralnego odwodu operacyjnego krajowego systemu ratowniczo-gasniczego,
(Dz.Urz.KGSP poz. 10).

9% Na przyktad rozkaz nr 25 Komendanta Glownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 14 lipca 2014 .
w sprawie powierzenia obowiazkoéw dowodey centralnego obwodu operacyjnego, Dz. Urz. KGPSP poz. 21;
rozkaz nr 37 Komendanta Gléwnego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 11 grudnia 2014 r. w sprawie utwo-
rzenia magazynu centralnego Komendanta Glownego Panstwowej Strazy Pozarnej, Dz. Urz. KGPSP poz. 33.

%7 Bylo ich: w 2012 r. — 62; w 2013 r. — 49, w 2014 . — 62, 2015 — 50, w 2016 1. — 49, 2017 r. — 57,
w2018 r.— 72, w 2019 r. — 64 oraz w 2020 r. — 57.

9% Zarzadzenie nr 6 Prezesa GUS z dnia 21 marca 2012 r. w sprawie nadania statutu Urz¢dowi Staty-
stycznemu w Kielcach, (Dz. Urz. GUS poz. 16).

999 Zarzadzenie nr 20 Prezesa GUS z dnia 21 grudnia 2012 r. w sprawie regulaminu organizacyjnego
GUS, (Dz. Urz. GUS poz. 61).

1000 Zarzadzenie nr 9 Prezesa GUS z dnia 23 grudnia 2020 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie nadania
statutu Urzedowi Statystycznemu w Olsztynie, (Dz. Urz. GUS poz. 57).

1001 Zarzadzenie nr 3 Prezesa GUS z dnia 24 lutego 2012 r. w sprawie szczegolowego zakresu zadan
i organizacji Centrum Informatyki Statystycznej, (Dz. Urz. GUS poz. 11).

1002 Na przyktad zarzadzenie nr 10 Komendanta Glownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 14 wrze-
$nia 2018 r. w sprawie organizacji wykonywania zadan w ramach powszechnego obowiazku obrony, Dz. Urz.
KGPSP poz. 42; zarzadzenie nr 5 Komendanta Gtownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 26 czerwca
2013 r. w sprawie sposobu przeprowadzania inspekcji gotowosci operacyjnej podmiotow krajowego systemu
ratowniczo-gasniczego, Dz. Urz. KGPSP poz. 14; zarzadzenie nr 11 Komendanta Gtéwnego Panstwowe;j
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Idac dalej, trzeba odnies¢ si¢ do zagadnien dotyczacych aktow prawa wewnetrz-
nego wydawanych przez wszystkie trzy organy. Na tym tle zwraca uwage brak charak-
teru normatywnego czg¢$ci zarzadzen. Potwierdzenie tego stanowi zarzadzenie nr 15
Komendanta Glownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 17 listopada 2015 r. w spra-
wie zatwierdzenia regulaminu organizacyjnego Komendy Wojewodzkiej Panstwowej
Strazy Pozarnej w Szczecinie, ktdrego podstawe prawng stanowit art. 13a ust. 3 ustawy
z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej. Okreslenie ,,zatwierdzam”
$wiadczy o braku ,,nowosci”, co pozbawia opisywany akt charakteru normatywnego.
Wynika to bezposrednio z przepisu regulujacego podstawe prawna, zgodnie z ktorg
»Regulamin organizacyjny komendy wojewddzkiej Panstwowej Strazy Pozarnej jest
ustalany przez komendanta wojewodzkiego Panstwowej Strazy Pozarnej i zatwierdzany
przez Komendanta Gtoéwnego Panstwowej Strazy Pozarnej, po zasiggnieciu opinii wo-
jewody. Regulamin ten nie stanowi cze$ci regulaminu organizacyjnego urzedu woje-
wodzkiego”. Nalezy zaznaczy¢, iz akty dotyczace jedynie zatwierdzenia, a nie ustalenia
regulaminu organizacyjnego, nie mogly mie¢ charakteru normatywnego'®.

Trzeba podkresli¢, ze analizowane akty mogly wywiera¢ posredni wptyw na
sytuacj¢ podmiotow spoza administracji, co potwierdzajg zarzadzenia dotyczace obiegu
dokumentow'** czy sposobow postepowania z podmiotami prowadzacymi dziatalnosé
lobbingow3g!%%,

W zakresie podstawy prawnej nasuwa si¢ wniosek, iz jedynie cze$¢ przepisow
kompetencyjnych wskazywata wyraznie upowaznienie do wydawania aktu prawa we-
wnetrznego w formie zarzadzenia'. Niejednokrotnie upowaznienie byto wydawane na
podstawie ogdlnej normy kompetencyjnej lub norm upowazniajacych organ do dokona-
nia okreslonej czynno$ci'®”. W konsekwencji powotywanie podstaw prawnych niewska-
zujacych prawnej formy dziatania, w ktorej konkretna czynnos¢ powinna by¢ dokonana,

Strazy Pozarnej z dnia 9 pazdziernika 2015 r. w sprawie systemu kontroli zarzadczej w nadzorowanych jed-
nostkach, (Dz. Urz. KGPSP poz. 18).

1003 Na przyktad zarzadzenie nr 13 Komendanta Gtownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 23 grud-
nia 2019 r. w sprawie zatwierdzenia regulaminu organizacyjnego Komendy Wojewddzkiej Panstwowej
Strazy Pozarnej w Gdansku, (Dz. Urz. KGPSP poz. 19).

1004 Na przyktad zarzadzenie nr 7 Prezesa GUS z dnia 13 czerwca 2012 r. zmieniajace zarzadzenie
w sprawie wprowadzenia Instrukcji Kancelaryjnej Jednolitego Rzeczowego Wykazu Akt oraz Instrukcji
Archiwalnej dla jednostek organizacyjnych shuzb statystyki, (Dz. Urz. GUS poz. 25).

1005 Na przyktad zarzadzenie nr 5 Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego z dnia 15 lipca 2014 r.
W sprawie sposobu postepowania w Glownym Urzedzie Statystycznym z podmiotami wykonujacymi dzia-
talnos¢ lobbingowa, (Dz. Urz. GUS poz. 27).

1006 Na przyktad art. 27 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej (t.j. Dz. U. z 2012 r.
poz. 591 ze zm.), art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 1 kwietnia 2011 r. — Prawo probiercze (Dz. U. Nr 92, poz. 529
ze zm.).

1007 Na przyktad zarzadzenie nr 5 Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego z dnia 4 listopada 2013 1.
W sprawie organizacji wykonywania zadan w ramach powszechnego obowiazku obrony, (Dz. Urz. GUS
poz. 42).
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prowadzito do pewnych sprzecznosci. Takie spostrzezenia wynikajg chocby z tresci
art. 10 ust. 2 ustawy o rachunkowos$ci'®® upowazniajacego kierownika jednostki do
okreslenia w formie pisemnej zasad prowadzonej dokumentacji. Na tej podstawie Ko-

1909 a inny organ admini-

mendant Glowny Panstwowej Strazy Pozarnej wydatl decyzje
stracji publicznej, tj. Gtowny Inspektor Pracy, ustanowit zarzadzenie'”'®. Uwypukla to
problem braku jednolitosci praktyki prawotwodrczej i1 intensyfikuje zjawisko chaosu
terminologicznego wsrdd aktow prawa wewnetrznego.

Podstawe prawng aktow wewnetrznych stanowil najczesciej przepis wskazujacy
na og6lng podstawe kompetencyjng'®!!. Jako podstawe prawng podawano zazwyczaj
przepis ustawy. Pojawialy si¢ takze inne podstawy prawne, tj. przepisy dwoch ustaw
i rozporzadzenia'®'? lub przepis ustawy i rozporzadzenia'®’?,

Moment wejscia w zycie byt ustalany w rozny sposob. Najczesciej pojawialy sie
okreslenia: ,,z dniem ogtoszenia”, ,,z dniem podpisania”®*. Komendant Gtéwny Pan-
stwowej Strazy Pozarnej najczesciej okreslal go na dzien podjecia. Zdarzaty si¢ tez inne

okreslenia, np. ,,14 dni od dnia ogtoszenia™!"®,

5.1.3. Akty terenowych organéw administracji rzagdowej

W ramach badanej grupy zostang omowione kolejno akty prawa wewngtrznego
wydawane przez wojewoddw, wojewodzkie organy administracji rzadowej terenowe;j

oraz powiatowe organy administracji rzagdowej terenowe;.

1008 T,j. Dz. U. 2 2021 r. poz. 217.

109 Decyzja nr 13 Komendanta Gtoéwnego Panistwowej Strazy Pozarnej z dnia 15 maja 2013 r. zmienia-
jaca decyzj¢ w sprawie zasad rachunkowos$ci w Komendzie Glownej Panstwowej Strazy Pozarnej, (Dz. Urz.
KGPSP poz. 13).

1010 Zarzadzenie nr 5/15 Glownego Inspektora Pracy z dnia 22 kwietnia 2015 r. w sprawie polityki ra-
chunkowosci w Gtownym Inspektoracie Pracy, http://www.bip.pip.gov.pl/pl/bip/zarzadzenia_dokumenty
druki/zarzadzenia_gip [dostep: 2.04.2016].

1011 Na przyktad wytyczne nr 9 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 21 pazdziernika 2013 r.
w sprawie dobrej praktyki w zakresie nadzoru instruktorskiego nad uczniem-pilotem w trakcie wykonywa-
nia przez niego samodzielnych lotéw, (Dz. Urz. ULC poz. §89).

1012 Na przyktad zarzadzenie nr 7 Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego z dnia 13 marca 2012 1.
zmieniajace zarzadzenie w sprawie wprowadzenia Instrukcji Kancelaryjnej, Jednolitego Rzeczowego Wy-
kazu Akt oraz Instrukcji Archiwalnej dla jednostek organizacyjnych stuzb statystyki, Dz. Urz. GUS poz. 25.

1013 Na przyktad decyzja nr 5 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 2 lutego 2012 r. w sprawie
zatwierdzenia zmian struktury przestrzeni powietrznej, (Dz. Urz. ULC poz. 3).

1014 Zarzadzenie nr 16 Komendanta Glownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 25 listopada 2015 r.
zmieniajace zarzadzenie w sprawie nadania regulaminu organizacyjnego Komendzie Glownej Panstwowe;j
Strazy Pozarnej, (Dz. Urz. KGPSP poz. 26).

1015 Zarzadzenie nr 2 Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego z dnia 12 stycznia 2017 r. zmieniajgce
zarzadzenie w sprawie nadania statutu Urzedowi Statystycznemu w Szczecinie, Dz. Urz. GUS poz. 25;
Zarzadzenie nr 5 Komendanta Gtéwnego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 26 czerwca 2015 r. w sprawie
przeprowadzenia inspekcji gotowos$ci operacyjnej krajowego systemu ratowniczo-gasniczego, (Dz. Urz.
KGPSP poz. 14).
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Analiza aktow prawa wewngtrznego wydawanych przez wojewode wymaga kilku
wyjasnien. Zakres przedmiotowy aktow prawnych publikowanych w wojewodzkim
dzienniku urzedowym jest niezwykle szeroki i obejmuje zar6wno akty prawa miejsco-

1016 jak 1 akty prawa wewnetrznego oraz dokumenty pozbawione charakteru praw-

wego
nego. Z tego powodu podstawowym problemem w badaniu aktow prawa wewnetrznego
jest ich odréznienie od aktow prawa miejscowego. Realizacji tego zamiaru nie ulatwia
stosowane nazewnictwo — w obu grupach akty te s nazywane ,,zarzadzeniami”. Takie
rozwiazanie budzi spore zastrzezenia. Jak twierdzg P. Lisowski i A. Ostapski, stosowa-
nie nazwy ,,zarzadzenie” dla okreslenia aktu prawa miejscowego nie powoduje wpraw-
dzie niezgodnosci z trescig art. 93 Konstytucji RP, ale skutkuje nieczytelnoscig systemu!'®?.

Ujawnione niejasnosci maja swoje zrodto w konstrukeji przepisow ustawowych.
W $wietle art. 60 ustawy o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewodztwie forma
rozporzadzen jest stosowana w odniesieniu do przepiséw porzadkowych. Zgodnie zas
z trescig art. 59 ust. 1 tej ustawy: ,,Na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawach wojewoda oraz organy
niezespolonej administracji rzadowej stanowia akty prawa miejscowego obowiazujace
w wojewodztwie lub w jego czgsci”. Wojewoda, na mocy art. 17 ustawy o wojewodzie
1 administracji rzadowej w wojewddztwie, w celu realizacji powierzonych mu zadan
wydaje zarzadzenia. Z tego powodu akty prawa miejscowego wojewody powinny przy-
biera¢ wlasnie forme zarzadzen'""®. Brak unifikacji skutkuje stosowaniem takze innych
nazw aktow prawa miejscowego, tj. zarzadzenia porzgdkowe lub rozporzadzenia'®”.
Cho¢ w literaturze art. 17 ustawy o wojewodzie i administracji rzagdowej jest wskazy-

wany jako podstawa prawna do wydawania aktow prawa miejscowego w formie zarzadzen,

1016 W mysl art. 13 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych aktow prawnych w woje-
wodzkim dzienniku urzedowym sa publikowane nastepujace akty: akty prawa miejscowego stanowione
przez wojewodg oraz organy administracji niezespolonej; akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik
wojewddztwa, organy gminy i powiatu, w tym statuty wojewodztwa powiatu i gminy; statuty zwigzkow
migdzygminnych; statuty zwiazkow powiatow, statuty zwiazkéw powiatowo-gminnych i statuty zwiazkow
metropolitalnych; akty Prezesa Rady Ministrow uchylajace akty prawa miejscowego stanowionego przez
wojewode 1 organy administracji niezespolonej; wyroki sadu uwzgledniajace skargi na akty prawa miejsco-
wego stanowionego przez: wojewode i organy administracji niezespolonej, organ samorzadu wojewodztwa,
organ powiatu i organ gminy; porozumienia w sprawie wykonywania zadan publicznych zawarte miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego lub migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego i organami samo-
rzadu terytorialnego; uchwaty budzetu gminy, powiatu i wojewodztwa oraz sprawozdanie z wykonania bu-
dzetu gminy, powiatu i wojewddztwa; obwieszczenia o wygasnigeiu mandatu wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) oraz o rozwigzaniu sejmiku wojewddztwa; rozstrzygnigcia nadzorcze dotyczace aktow prawa miej-
scowego stanowionych przez jednostki samorzadu terytorialnego; statut urzedu wojewodzkiego; inne akty
prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogloszenia, jesli tak stanowia przepisy szczegdtowe.

1017 P, Lisowski, A. Ostapski, Akty prawa miejscowego stanowione przez organy administracji rzqdo-
wej, Wroctaw 2008, s. 58-59.

1018 Tak tez D. Dabek, Prawo miejscowe..., s. 194; K. Ziemski, Formy wladcze generalne, [w:] R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 5...,s. 123.

1019 P, Lisowski, A. Ostapski, op. cit., s. 59.
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to nie mozna wykluczy¢, iz jednoczesnie moze on upowaznia¢ do wydawania zarzadzen
jako aktéw prawa wewnetrznego.

Zarysowane wyzej watpliwosci warto wyjasni¢ na kilku przyktadach praktycznych.
Po pierwsze, czgsto wydawano zarzadzenia na podstawie ustawy o gospodarce nieru-

chomosciami. Dotyczyly one np. darowizny nieruchomos$ci Skarbu Panstwa!®

, zbycia
nieruchomosci Skarbu Panstwa!"?!, dzierzawy lub najmu nieruchomosci Skarbu Panstwa!%?2,

Rozwijajac ten watek, warto wskazac na zarzadzenie nr 286/2015 z dnia 20 listo-
pada 2015 r. w sprawie darowizny nieruchomosci Skarbu Panstwa'%®. Jego przedmiotem
byto wyrazenie zgody na dokonanie przez Staroste Sieradzkiego, wykonujacego zadanie
z zakresu administracji rzagdowej, na rzecz gminy i miasta darowizny nieruchomosci
Skarbu Panstwa potozonej na terenie jednej z gmin. Relacja ta jest trudna do zakwalifi-
kowania, gdyz wedtug dychotomicznego podziatu zrddet prawa akt ten powinien stano-
wi¢ akt prawny o charakterze powszechnie obowigzujacym lub akt prawny o charakte-
rze wewnetrznie obowigzujacym. Moim zdaniem analizowanego zarzadzenia nie mozna
zakwalifikowa¢ do zadnej z tych grup. Z tego powodu nalezy wskaza¢, iz akt ten nie ma
charakteru powszechnie obowiazujacego, gdyz nie dotyczy adresatow spoza uktadu
administracji. Trudno tez omawianemu aktowi przypisa¢ charakter stricte wewnetrzny.
Starosta jest wprawdzie organem administracji publicznej, ale nie nalezy do podmiotéw
podporzadkowanych stuzbowo i organizacyjnie wojewodzie. Jest to relacja wewnetrzna
ze wzgledu na umiejscowienie w strukturze administracji publicznej, ale jednoczesnie
ma ona charakter zewnetrzny, gdyz organy te nie naleza do tego samego uktadu organi-
zacyjnego. Ztozono$¢ interakcji zachodzgcych w strukturze administracji samorzadowe;j
zauwazyt P. Lisowski, ktory dla opisania tych wigzi wyodrebnit stosunki zachodzace
w relacjach strukturalnych mikrozewnetrznych i makrozewnetrznych!**. Do pierwszej
z tych grup przyporzadkowatl relacje z organami korporacji terytorialnej oraz relacje
strukturalne mikrozewngtrzne z udziatem np. jednostek pomocniczych gminy.

Drugim wartym uwagi przyktadem jest zarzadzenie nr 435/2014 Wojewody t.6dz-
kiego z dnia 31 grudnia 2014 r. w sprawie przygotowania systemu kierowania bezpieczen-

stwem narodowym w wojewodztwie todzkim. Zgodnie z § 2 tego zarzadzenia chodzi

1020 Zarzadzenie nr 24/2015 Wojewody Lodzkiego z dnia 28 stycznia 2015 r. w sprawie darowizny nieru-
chomosci Skarbu Panstwa, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie 24-2015.pdf [dostgp: 18.06.2016].

1021 Zarzadzenie nr 281/2013 Wojewody L.odzkiego z dnia 20 grudnia 2013 r. w sprawie zbycia nierucho-
mosci Skarbu Panstwa, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie 281-2013.jpg [dostep: 18.06.2021].

1922 Na przyktad zarzadzenie nr 253/2013 Wojewody Lodzkiego z dnia 29 listopada 2013 r. w sprawie
zawarcia kolejnej umowy dzierzawy nieruchomosci Skarbu Panstwa, http://www.lodzkie.eu/data/orders/
zarzadzenie 253-2013.pdf [dostep: 18.06.2021]; zarzadzenie 100/2020 Wojewody L.odzkiego z dnia 14 lipca
2013 r. w sprawie zawarcia kolejnej umowy dzierzawy nieruchomosci Skarbu Panstwa nieruchomosci odda-
nej w trwaty zarzad, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie 253-2013.pdf [dostep: 28.06.2021].

1023 Zob. http://www.paszporty.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie 286-2015.pdf [dostep: 18.06. 2021].

1024 P, Lisowski, Relacje..., s. 357 in.
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o przygotowanie infrastruktury zapewniajgcej cigglos¢ decyzji dla zapewnienia bezpie-
czenstwa w wojewodztwie 10dzkim w razie zagrozenia bezpieczenstwa panstwa, takze
W razie zagrozenia terrorystycznego oraz innych szczegdlnych zdarzen lub na wypadek
wojny. W takich wypadkach system kierowania obejmuje nie tylko organy administracji
rzagdowej, ale takze organy administracji samorzadowej. Wedtug § 9 ust. 1 w zakresie
kierowania bezpieczenstwem narodowym w wojewodztwie t6dzkim wprowadza si¢ zasa-
de podlegtosci. Z tego powodu wojewoda moze wydawaé wigzace polecenia i decyzje
dotyczace m.in. wszystkich organéw samorzadu terytorialnego i kierownikéw jednostek
organizacyjnych. Tak uksztalttowana relacja zdaje si¢ korespondowaé z art. 25 ustawy
o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie, zgodnie z ktorym wojewoda moze
wydawac polecenia obowigzujace wszystkie organy administracji rzadowej dziatajace na
terenie wojewodztwa oraz organy samorzadu terytorialnego. Pomimo tego trudno o jedno-
znaczne zakwalifikowanie tego aktu jako aktu prawa wewngtrznego. Przemawia za tym
takze tres¢ podstawy prawnej, a wigc art. 20 ust. 2 ustawy o powszechnym obowigzku
obronnym'?. Wynika z niej zdolno$¢ do kierowania przez wojewode nie tylko terenowy-
mi organami administracji rzadowej, ale takze realizacja przedsiewzie¢ zwigzanych z pod-
wyzszaniem gotowo$ci obronnej panstwa wykonywang przez marszatkow wojewoddztw,
starostow, wojtow lub burmistrzow (prezydentéw miast), przedsigbiorcéw oraz inne jed-
nostki organizacyjne i organizacje spoteczne majgce swoja siedzibe¢ na terenie wojewodztwa.

Za akt prawa miejscowego nalezy z cata pewnoscig uzna¢ zarzadzenie dotyczace
przeprowadzenia wyboréw uzupetniajacych. W zarzadzeniu nr 287/2015 Wojewody
Lodzkiego z dnia 25 listopada 2015 r. w sprawie wyboréw uzupetniajacych do Rady

1026 oraz w zarzadzeniu nr 129/15 Wojewody Slaskiego z dnia

Miejskiej w Betchatowie
15 kwietnia 2015 r. w sprawie przeprowadzenia wyborow uzupetniajacych do Rady Miej-
skiej w Kuzni Raciborskiej w okrggu wyborczym nr 7?7 jako podstawe prawng wskaza-
no art. 3851 art. 386 § 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy'%8. W art. 385
§ 2 wymieniona jest forma zarzadzenia jako wlasciwa dla dokonania powyzszych czyn-
noéci. W zarzadzeniu Wojewody Slaskiego, w przeciwienstwie do zarzadzenia Wojewo-
dy Lodzkiego, wskazano imiennie osobe, w stosunku do ktorej stwierdzono wygasnigcie
mandatu radnego. Nie okreslano jednak czy opisywane zarzadzenia maja by¢ podjete jako
akt prawa miejscowego, czy jako akt prawa wewngtrznego. W identyfikacji badanego aktu
z pewnoscig okaze si¢ przydatne uzyskanie odpowiedzi na pytanie, kto jest adresatem

zarzadzenia. Juz wstepna analiza nasuwa wniosek, iz jest on adresowany do potencjalnych

1025 Tj. Dz. U. 22021 r. poz. 372.

1026 Zob. http://www.lodzkie.eu/page/123,zarzadzenia-wojewody.htm1?date=2015-11-00 [dostep: 18.06.
2021].

1027 Dz, Urz. Woj. Slask. poz. 2330.

1028 Dz. U. Nr 21, poz. 112 ze zm.
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wyborcow w celu poinformowania ich o planowanych wyborach. Zatem zarzadzenie to
nalezy uzna¢ za akt prawa miejscowego.

Charakteru wewngtrznego nie ma takze zarzadzenie nr 56 Wojewody Dolnoslgskie-
g0 z dnia 16 lutego 2015 r. w sprawie przeprowadzenia kontroli doraznej w Domu Pomocy
Spotecznej w Bolestawcu przy ul. Piastow. Podstawa prawna, tj. art. 22 ust. 8 ustawy
0 pomocy spolecznej regulujacy nadzor nad realizacja zadan samorzadu gminnego, po-
wiatowego 1 wojewodztwa, w tym nad jakoscig dziatalnosci jednostek organizacyjnych
pomocy spotecznej, sugeruje dokonywanie tej czynnosci w ramach nadzoru sprawowane-
go przez wojewode nad organami administracji samorzgdowej'*?. Poza tym zgodnie z art. 17
ust. 1 pkt 18 tej ustawy utworzenie i utrzymywanie osrodka pomocy spotecznej, w tym
zapewnienie Srodkéw na wynagrodzenia pracownikow, nalezy do zadan wtasnych gminy.

Kolejnym badanym obszarem dziatalnos$ci prawotwodrczej wojewody bylo ustalanie
programu wspolpracy wojewody z organizacjami pozarzadowymi w zakresie polityki
spotecznej na rok 2016 r.'° Wydaje sig, ze akt ten adresowano do jednostek i organow
podporzadkowanych wojewodzie i mial on charakter wewnetrzny. Nie zostat bezposrednio
skierowany do organizacji pozarzadowych, co nie przeczy twierdzeniu, iz moze wywierac
cho¢by posredni wplyw na sytuacje prawng jednostek spoza administracji.

W poréwnaniu do tej grupy stosunkowo nieliczne zarzadzenia byty podejmowa-
ne jako akty prawa wewngtrznego. Najczesciej obejmowaty one zagadnienia: nadania

1031

statutu Urzgdowi Wojewodzkiemu'®!, powotywania rad, komisji'®*? lub zespotow'*>,

1029 Zob. http://bip.duw.pl/bip/dziennik-urzedowy-i-ak/zarzadzenia-wojewody/2355,2015.html [dostep:
18.06.2021].

1030 Zarzadzenie nr 257/2015 Wojewody Lodzkiego z dnia 12 pazdziernika 2015 r. z organizacjami po-
zarzagdowymi w zakresie polityki spotecznej na rok 2016, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie
~257-2015.pdf [dostep: 18.06.2021].

1031 Zarzadzenie nr 279/13 Wojewody Slaskiego z dnia 20 listopada 2013 r. w sprawie nadania Statutu
Slaskiemu Urzedowi Wojewodzkiemu w Katowicach, Dz. Urz. Woj. Slask. poz. 7318.

1032 Na przyktad zarzadzenie nr 1 Wojewody Dolno$laskiego z dnia 2 stycznia 2019 r. w sprawie usta-
lenia Wojewodzkiego Planu Kwalifikacji Wojskowej na rok 2019 oraz powotania, okreslenia siedzib i te-
rytorialnego zasiggu dziatania wojewddzkiej i powiatowych komisji lekarskich, https://bip.duw.pl/bip/
dziennik-urzedowy-i-ak/zarzadzenia-wojewody/3283,2019.html [dostep: 28.06.2021].

1033 Na przyktad zarzadzenie nr 4/20 Wojewody Slaskiego z dnia 8 grudnia 2020 r. zmieniajace zarza-
dzenie w sprawie powotania Zespotu do spraw ustalenia i prowadzenia listy kandydatow na biegtych rze-
czoznawcOw majatkowych oraz okresélenia zasad powotywania biegltych w postepowaniach administracyj-
nych prowadzonych przez Wojewode Slaskiego, https:/suw.bip.gov.pl/zarzadzenia-wojewody-slaskiego/
zarzadzenie-nr-4-120-wojewody-slaskiego-z-dnia-08-01-2020-r-8-r.html [dostep: 28.06.2021]; zarzadzenie
Nr 4/120 Wojewody Slaskiego z dnia 8 stycznia 2020 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie powolania Ze-
spotu do spraw ustalenia i prowadzenia listy kandydatow na bieglych rzeczoznawcow majatkowych oraz
okreslenia zasad powolywania biegltych w postepowaniach administracyjnych prowadzonych przez Woje-
wode Slaskiego, https:/suw.bip.gov.pl/zarzadzenia-wojewody-slaskiego/zarzadzenie-nr-4-120-wojewody
-slaskiego-z-dnia-08-01-2020-r-8-r.html [dostep: 28.06.2021]; zarzadzenie nr 249/12 Wojewody Lodzkiego
z dnia 8 pazdziernika 2012 r. zmieniajace zarzadzenie nr 246/12 w sprawie powotania Wojewaddzkiego Ze-
spotu do spraw Bezpieczenstwa Imprez Masowych; zarzadzenie nr 5/2015 Wojewody Dolnoslaskiego
z dnia 13 stycznia 2015 r. w sprawie powotania Komisji konkursowej do oceny ofert ztozonych w odpowiedzi
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przyktadowo zwigzanych z opracowaniem programu opieki nad dzie¢mi'®**, obiegu

1035 podziatu zadan i ustalania procedur realizacji zadan'*®, dokonywania

dokumentéw
zmian w Regulaminie Organizacyjnym Urzedu'*’ lub w innych regulaminach!**¥, nada-
nia i zmian w Statucie Wojewodztwa £odzkiego'®*’, dokonywania zmian w regulami-
nach'™ ustalania dysponentéw budzetu'*.

Zwraca uwage brak normatywnego charakteru niektorych z wydawanych aktow.
Niejednokrotnie zarzadzenia zawieraly elementy indywidualne przez wskazywanie
konkretnych 0s6b i powolanie ich jako cztonkdéw zespotu!®*? Tub dotyczyty $cisle skon-
kretyzowanego okresu.

Warto zauwazy¢, ze niektore z powolywanych podstaw prawnych zawieraty pre-
cyzyjne wskazanie formy, w jakiej powinna by¢ dokonana czynno$¢ prawna. Przyktad
takiej regulacji stanowit art. 7 ust. 3 ustawy o wojewodzie i administracji rzagdowe;j
w wojewodztwie, ktory w sposob precyzyjny wskazywal zarzadzenie jako wlasciwa

na ogloszenie otwartego konkursu ofert na wsparcie realizacji zadania publicznego w zakresie ratownictwa
wodnego w 20151, http://bip.duw.pl/bip/dziennik-urzedowy-i-ak/zarzadzenia-wojewody/2355,2015.html
[dostep: 18.06.2021].

1034 Zarzadzenie nr 278/2016 z dnia 30 listopada 2016 zmieniajace zarzadzenie w sprawie powotania
Zespotu do spraw realizacji wojewddztwie todzkim, opracowanego przez Ministerstwo Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej Resortowego programu rozwoju instytucji opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3 ,,Ma-
luch”, https://lodzkie.eu/page/217,zarzadzenia-wojewody.html?date=2016-11-00 [dostep: 18.06.2021].

1035 Zarzadzenie nr 284/2013 Wojewody L.odzkiego z dnia 30 grudnia 2013 r. w sprawie zasad postgpowa-
nia z dokumentacja 1 wykonywania czynnosci kancelaryjnych w £6dzkim Urzedzie Wojewodzkim w Lodzi,
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie nr 284-2013 z dnia 30 grudni.pdf [dostep: 18.06.2021].

1036 Zarzadzenie nr 362/2014 Wojewody L.odzkiego z dnia 28 pazdziernika 2014 r. zmieniajace zarza-
dzenie Wojewody Lodzkiego w sprawie w sprawie zasad i procedur realizacji zadan Wydziatu Finansow
i Budzetu Lodzkiego Urzedu Wojewoddzkiego w Lodzi, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie
~362-2014.pdf [dostep: 18.06.2021].

1037 Zarzadzenie nr 136 Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 13 kwietnia 2015 r. zmieniajace zarzadzenie
w sprawie ustalenia Regulaminu Organizacyjnego Lodzkiego Urzedu Wojewddzkiego, http://bip.duw.pl/
bip/dziennik-urzedowy-i-ak/zarzadzenia-wojewody/2355,2015.html [dostep:: 18.06.2021].

1038 Zarzadzanie nr 302/2015 Wojewody Lodzkiego z dnia 15 grudnia 2015 r. zmieniajace zarzadzenie
w sprawie wprowadzenia Regulaminu Kontroli Lodzkiego Urzedu Wojewodzkiego w Lodzi, http://www.
lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie 302-2015.pdf [dostep: 18.06.2021].

1039 Zarzadzenie nr 234/2013 Wojewody Lodzkiego z dnia 29 pazdziernika 2013 r. zmieniajace zarza-
dzenie w sprawie nadania Statutu Lodzkiemu Urzedowi Wojewodzkiemu w Lodzi, http://www.lodzkie.eu/
data/orders/segregator] 11.pdf [dostep: 18.06.2021].

1040 Zarzadzenie nr 235/2015 Wojewody L.odzkiego z dnia 24 wrzeénia 2015 r. w sprawie wprowadzenia
zmian w Statucie Wojewodzkiego Inspektoratu Farmaceutycznego w Lodzi, http://www.lodzkie.eu/data/
orders/zarzadzenie 235-2015.pdf [dostep: 18.06.2021].

1041 Na przyklad zarzadzenie nr 422/2014 Wojewody Lodzkiego z dnia 16 grudnia 2014 r. w sprawie
ustanowienia dysponentow $rodkow budzetu panstwa czeSci 85/10-wojewodztwo todzkie, http://www.
lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie 422-2014.pdf [dostep: 18.06.2021].

1042 Na przyktad zarzadzenie nr 12/28 z dnia 24 stycznia 2018 r. w sprawie powotania Wojewddzkiej
Rady Kombatanckiej, https://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie 12-2018.pdf [dostep: 27.06.2021];
zarzadzenie nr 151/2015 Wojewody Lodzkiego z dnia 30 czerwca 2015 r. w sprawie powotania administra-
tora systemu informatycznego w Lodzkim Urzedzie Wojewddzkim w Lodzi, http://www.lodzkie.eu/data/
orders/zarzadzenie 151-2015.pdf [dostep: 18.06.2021].
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Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

forme do regulowania zakresu spraw w nim okreslonych. Niektore zarzadzenia byty
wydawane na podstawie: trzech ustaw!®®, dwoch ustaw i rozporzadzenia'®**, dwoch ustaw
i uchwaty'*®, ustawy i dwoch rozporzadzen'*®, catych rozporzadzen bez powotywania
konkretnych przepisow'*".

Co niepokojace, niektore akty wchodzilty w zycie z dniem podpisania, a wiec
czesto mozliwo$¢ zapoznania si¢ z trescig aktu byta wtedy, kiedy akt juz formalnie obo-
wigzywal'%48,

W tym miejscu nalezy wskaza¢ na inng form¢ wydawanych aktow, tj. wytyczne
stanowione przez Wojewode Lodzkiego z zakresu bezpieczenstwa i zarzadzania kryzy-
sowego. Pojawia si¢ pytanie, czy moga by¢ one zakwalifikowane jako akty prawa we-
wnetrznego w mys$l art. 93 Konstytucji RP? Warto zwrdci¢ uwage na dwa przyklady.
Pierwszy z nich stanowig wytyczne Wojewody Lodzkiego z dnia 20 stycznia 2014 r.
w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych, stanow nadzwyczajnych, zagrozenia
bezpieczenstwa panstwa i w czasie wojny'*®. Zostaly one podpisane przez dyrektora
generalnego urzedu. Na dokumencie znajdowata si¢ adnotacja wojewody wraz z podpi-
sem o tresci ,,zatwierdzam”. Konstrukcja wytycznych nie przypominata budowy aktu
prawa wewnetrznego — brakowato w nich jednostek redakcyjnych i okreslenia momentu
wejscia w zycie. Zwraca uwage zastosowany zwrot ,,dokumenty odniesienia” zamiast
»podstawy prawne”. Jako ,,dokumenty odniesienia” przywotano cztery (cate) dokumen-
ty, ktorymi w tym przypadku byly: rozporzadzenie, wytyczne, zarzadzenie oraz reko-

mendacje'®®.

1043 Zarzadzenie nr 101/2020 Wojewody Lodzkiego z dnia 15 lipca 2020 r. w sprawie nadania statutu
Wojewddzkiej Stacji Sanitarno-Epidemiologicznej w Lodzi, https://lodzkie.eu/page/123,zarzadzenia-woje-
wody.html?date=2020-07-00 [dostep: 27.06.2021].

104 7arzadzenie nr 160/12 Wojewody Slaskiego w sprawie organizacji i dziatania systemu wczesnego
ostrzegania w wojewodztwie $laskim, http://www.katowice.uw.gov.pl/wdzbizk/zarzadzenie swo.html [do-
step: 18.06.2021].

1045 Zarzadzenie nr 295/2015 Wojewody Lodzkiego z dnia 2 grudnia 2015 r. w sprawie powotania Ko-
misji do oceny wnioskow w sprawie realizacji zadan Programu integracji spotecznosci w Polsce na lata
2014-2020, ktore beda realizowane w 2016 r. w wojewodztwie 10dzkim, http://www.lodzkie.eu/data/orders/
zarzadzenie 295-2015.pdf [dostep: 18.06.2021].

1046 Zarzadzenie nr 163/2015 Wojewody L.6dzkiego z dnia 20 lipca 2015 r. w sprawie przyjecia i wdro-
zenia Systemu Zarzadzania Bezpieczenstwem Informacji, http:/www.lodzkie.eu/data/orders/merged
document_4.pdf [dostep: 18.06.2021].

1047 Zarzadzenie nr 435/2014 Wojewody Lodzkiego z dnia 31 grudnia 2014 r. w sprawie przygotowania
systemu kierowania bezpieczenstwem narodowym w wojewodztwie todzkim, http://www.lodzkie.eu/data/
orders/zarzadzenie 435-2014.pdf [dostep: 18.06.2021].

1048 Zarzadzenie nr 12/28 z dnia 24 stycznia 2018 r. w sprawie powotania Wojewddzkiej Rady Komba-
tanckiej, https://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie 12-2018.pdf [dostep: 27.06.2021].

1049 Zob. http://www.lodzkie.eu/data/other/wytyczne obronne zdrowie 2014.pdf [dostep: 18.06.2021].

1050 Chodzi o rekomendacje Dyrektora Departamentu Spraw Obronnych, Zarzadzania Kryzysowego,
Ratownictwa Medycznego i Ochrony Informacji Niejawnych Ministerstwa Zdrowia ze stycznia 2014 r. do-
tyczace zasad przygotowan ochrony zdrowia do dziatan w roku 2014 w przypadku wystapienia sytuacji
kryzysowych, stanow nadzwyczajnych, zagrozenia bezpieczenstwa panstwa i w czasie wojny.

212


https://lodzkie.eu/page/123,zarzadzenia-wojewody.html?date=2020-07-00
https://lodzkie.eu/page/123,zarzadzenia-wojewody.html?date=2020-07-00
http://www.katowice.uw.gov.pl/wdzbizk/zarzadzenie_swo.html
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_295-2015.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_295-2015.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/merged_document_4.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/merged_document_4.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_435-2014.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_435-2014.pdf
https://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie_12-2018.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/other/wytyczne_obronne_zdrowie_2014.pdf

Rozdziat 5. Akty prawa wewnetrznego w praktyce organéw administracji publiczne;j

Drugim przyktadem sg wytyczne Wojewody Lodzkiego z dnia 21 stycznia 2014 r.
do dziatalnosci w zakresie pozamilitarnych przygotowan obronnych w wojewodztwie
todzkim w 2014 r. W dokumencie zamieszczono nastgpujace elementy konstrukcyjne:
wstep, akty prawne i dokumenty (wymieniono 17 roznych aktow prawnych i dokumen-
tow), sprawozdanie i oceng pozamilitarnych przygotowan wojewdodztwa todzkiego w 2013 .
w zakresie przedsiewzig¢ realizowanych przez Wojewode Lodzkiego. Brakowalo wiec
jednostek redakcyjnych typowych dla aktu prawa wewnetrznego. Poza tym w dokumen-
cie okreslono m.in. zadania realizowane przez podmioty lecznicze, przedsigbiorcow, na
ktoérych natozono obowigzek obronny, bedacych podmiotami spoza struktury admini-
stracyjnej, ktore nie powinny by¢ wskazywane jako adresaci aktu o innej mocy niz po-
wszechnie obowigzujaca.

Przechodzac do terenowych organdéw administracji rzagdowej, nalezy wskazaé¢ na
Swietokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii, ktory w badanym okresie opu-

1051

blikowat ok. 130 zarzadzen'*'. Pomimo prowadzonej numeracji nietrudno zauwazy¢
pewne luki wynikajace z pominigcia nastepujacych zarzadzen: nr 15/2012, nr 15/2013,
nr 4/2014, nr 13/2014, nr 7/2015 i nr 8/2015. Lubuski Wojewodzki Inspektor Ochrony
Roslin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim opublikowat 141 zarzadzen. W okre-
sie 2012-2015 prawie 90% stanowity zarzadzenia nowe, a pozostate dotyczyty aktéw juz
istniejgcych. Badaniu poddano takze 174 zarzadzenia opublikowane przez Podlaskiego
Wojewodzkiego Inspektora Ochrony Srodowiska w latach 2012-2015 i 60 zarzadzen
opublikowanych w okresie od 1 stycznia 2016 r. do 10 pazdziernika 2019 r. Z zaprezen-
towanych wyzej danych wynika, iz dziatalno$¢ w zakresie prawotworstwa wewnetrzne-
go dotyczyla wydawania zarzadzen. Akty takie jak instrukcje organéw terenowych nie
byly wydawane w ramach oddzielnego aktu prawnego, ale stanowity czesto czes$¢ za-
rzadzenia'®>?,

Adresatami zarzadzen byli pracownicy i jednostki organizacyjne podporzadko-
wane organom wydajacym akt. Kompetencja do ich wydawania wynikata z przepisow
materialnych okreslajacych kompetencje do kierowania podporzadkowang organowi
jednostka. Zgodnie z art. 82 ust. 2 pkt 2 w zw. z art. 88 ust. 3 z dnia 18 grudnia 2003 r.

1053

ustawy o ochronie roslin'®>* wojewodzki inspektor wykonuje swoje zadania przy

1051 Zarzadzenia z 2019 r. nie byly dostgpne, https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/2019,77.html [dostep:
22.06.2021].

1052 Na przyktad zarzadzenie nr 16/2014 Swictokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii
w Kielcach z dnia 1 pazdziernika 2014 r. w sprawie ustalenia Instrukcji pracy na gtdownym stanowisku kie-
rowania Swictokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach w swojej stalej siedzibie oraz
planu technicznego przystosowania oraz przemieszczenia Wojewodzkiego Inspektoratu Weterynarii w Kiel-
cach na zapasowe stanowisko kierowania w warunkach wewngtrznego lub zewnetrznego zagrozenia bezpie-
czenstwa panstwa i w czasie wojny, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1535/Zarz%C4%
85dzenie%20nr%2016.pdf [dostep: 20.06.2021].

1053 Tj. Dz. U. 22019 r. poz. 972 ze zm.
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pomocy wojewodzkiego inspektoratu ochrony roslin i nasiennictwa. Jest on takze kie-
rownikiem inspekcji. Wojewddzki inspektor nalezy do administracji zespolonej i dlate-
go jest powotywany i odwolywany przez wojewode za zgodg Glownego Inspektora
Ochrony Roslin'®**. Zalezno$¢ stuzbowa Wojewddzkiego Inspektora dotyczy relacji 1a-
czacych ten organ z Glownym Inspektorem, ktéry na mocy art. 84 ust. 1 i 2 koordynuje
i kontroluje prace wojewddzkich inspektordéw i moze wydawac im wytyczne i polecenia.
Podobne wnioski wynikaja z analizy sytuacji ustrojowej Wojewodzkiego Inspektora
Ochrony Srodowiska, ktory w $wietle art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o In-
spekcji Ochrony Srodowiska'®s kieruje dziatalno$cia Inspekcji Ochrony Srodowiska na
obszarze wojewodztwa. Wojewodzki inspektor nalezy do organow administracji rzado-
wej zespolonej, o czym mowa w art. 3 pkt 2 tej ustawy. Zalezno$¢ osobowa ma jednak
ograniczony zakres, gdyz wedtug art. 5 ust. 2 ustawy inspektora powotuje wojewoda za
zgoda Gloéwnego Inspektora Ochrony Srodowiska. Ponadto wojewddzki inspektor jest
zalezny stuzbowo od Gtownego Inspektora, ktory zgodnie z regulacja art. 4a ust. 1
pkt 3 tej ustawy moze wydawac wojewddzkim inspektorom polecenia dotyczace pod;jg-
cia okreslonych czynnosci oraz zadac informacji o stanie srodowiska i jego ochronie,
a takze o zakresie i wynikach dziatania.

Z kolei pozycja ustrojowa wojewodzkiego inspektora weterynarii wynika z art. 14
ust. 1 pkt 1 12 ustawy o Inspekcji Weterynaryjnej, zgodnie z ktorymi ustala on kierun-
ki dziatania tej inspekcji i moze wydawac polecenia powiatowym lekarzom weterynarii
w kwestiach dotyczacych podjecia okreslonych czynnosci oraz zadania od nich infor-
macji z zakresu ich dzialania. Nie sposob poming¢ przynaleznosci tego organu do woje-
wodzkiej administracji zespolonej, co potwierdza tre$¢ art. 5 ust. 1 pkt 2 tej ustawy.
Wojewodzki lekarz podlega takze bezposrednio Glownemu Lekarzowi Weterynarii
w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa sanitarno-epizootycznego, o czym mowa w art. 8
ust. 1 ustawy o Inspekcji Weterynaryjne;j.

Przedmiot normowania analizowanych aktow stanowily najczesciej sprawy doty-
czgce zasad i procedur obowigzujgcych w jednostce!®® i powotywania komisji'®’ czy

zespotu!®®. W prowadzonych badaniach wykryto takze naruszenia w zakresie techniki

1054 Zob. art. 88 ust. 1 ustawy o ochronie roslin.

1055 Tj. Dz. U. 2 2021 r. poz. 1070.

1056 7arzadzenie nr 9/2012 Swietokrzyskiego Wojewoddzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia
15 marca 2012 r. w sprawie zasad i procedur przyznawania §wiadczen pracownikom Wojewddzkiego In-
spektoratu Weterynarii w Kielcach podnoszacym kwalifikacje zawodowe, http://bip.wiw.kielce.com.pl/
bip_admin/zdjecia_art/1001/zarz_wiw_9 12.pdf [dostep: 20.06.2021].

1057 Zarzadzenie nr 5/2012 Swietokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia
12 stycznia 2012 r. w sprawie powolania Komisji Rekrutacyjnej, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/
zdjecia_art/923/zarz_wiw_5 12.pdf [dostep: 20.06.2021].

1038 Zarzadzenie Lubuskiego Wojewoddzkiego Inspektora Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 5 pazdziernika 2020 r. Wojewoddzkiego Inspektora Ochrony Ro$lin w sprawie
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Rozdziat 5. Akty prawa wewnetrznego w praktyce organéw administracji publiczne;j

prawodawczej, przejawiajace si¢ brakiem jednostek redakcyjnych odpowiadajacych
aktowi wewnetrznemu, w tym przede wszystkim paragrafow!”. Niejednokrotnie oma-
wiane akty nie miaty charakteru abstrakcyjno-konkretnego ze wzgledu na to, ze doty-
czyty skonkretyzowanego okresu lub podjecia jednorazowej czynnosci'®?, co powodo-
walo uleganie konsumpcji wskutek jednokrotnego zastosowania.

Analiza uwypuklita brak normatywnego charakteru wickszosci zarzadzen. Takie
spostrzezenie dotyczyto powotywania komisji, gdzie nierzadko jedyna regulowang kwesti¢
stanowilo okreslenie sktadu osobowego komisji, co potwierdza zarzadzenie nr 5 Lubuskie-
go Wojewodzkiego Inspektora Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim
z dnia 29 lutego 2012 r. w sprawie ustalenia sktadu komisji egzaminacyjnej na egzamin
konczacy stuzbe przygotowawcza w Wojewodzkim Inspektoracie Ochrony Roslin i Nasien-
nictwa w Gorzowie Wielkopolskim!®!. Elementy takie jak imienne okre$lenie sktadu ko-
misji czy powolanie komisji na §cisle okreslony czas majg charakter indywidualno-konkret-
ny i nie powinny by¢ ujmowane w aktach prawa wewnetrznego. Podobne uwagi dotycza
takze zarzadzenia nr 44/15 Podlaskiego Wojewddzkiego Inspektora Ochrony Srodowiska
zdnia 11 grudnia 2015 r. w sprawie przeprowadzenia kontroli wewngtrznej w Wojewodzkim
Inspektoracie Ochrony Srodowiska w Biatymstoku'*®2. Zarzadzenie dotyczylo przeprowa-
dzenia kontroli wewnetrznej w Wydziale Inspekcji oraz w Delegaturach w L.omzy i Suwal-
kach Wojewédzkiego Inspektoratu Ochrony Srodowiska w Biatymstoku w zakresie spraw-
dzenia prawidtowosci ewidencjonowania i rozliczania mandatéw karnych oraz sposéb
wykonywania nadzoru nad tymi czynno$ciami za okres od 8 stycznia 2015 r. Kontrola
miala by¢ przeprowadzona w dniu 2 stycznia 2016 r. W § 3 tego zarzadzenia wskazano
imienne osoby przeprowadzajace kontrol¢. Jak mozna zauwazy¢, wspomniane zarzadzenie
nie dotyczylo czynnosci powtarzalnych, a czynnos$ci jednorazowej, ulegajacej konsumpciji
wskutek jednokrotnego zastosowania. Z tego powodu nie moze ono stanowi¢ aktu prawa
wewnetrznego w rozumieniu art. 93 Konstytucji RP. Pewne niejasno$ci zawiera takze za-

rzadzenie nr 12/2013 Swietokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach

przeprowadzenia naboru na czas zast¢pstwa nieobecnego cztonka korpusu stuzby cywilnej: inspektor ds.
nasiennictwa w Oddziale Wojewodzkiego Inspektoratu Ochrony Roélin i Nasiennictwa w Zaganiu, http://
piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/ [dostep: 22.06.2021]; zarzadzenie nr 22/2016 Swietokrzyskiego Woje-
wodzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia 28.12.2016 r. w sprawie powotania Zespotu do spraw
przygotowania Systemu Zarzadzania Bezpieczenstwem Informacji w Wojewodzkim Inspektoracie Wetery-
narii w Kielcach [dostep: 22.06.2021].

1059 7arzadzenie nr 18/2014 z dnia 1 grudnia 2014 r. Swigtokrzyskiego Wojewoddzkiego Lekarza Wete-
rynarii w Kielcach w sprawie przeprowadzenia inwentaryzacji w 2014 r., http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip
admin/zdjecia_art/1551/Zarz%C4%85dzenie%20nr%2018-2014.pdf [dostep: 20.06.2021].

1060 Zarzadzenie nr 9/2013 Swietokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia
5 lutego 2013 r. w sprawie powotania Komisji, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1208/
zarzadzenie%209_2013.pdf [dostep: 20.06.2021].

1061 Zob. http://piorin.gov.pl/Is-pi/ls-zarzadzenia/ [dostep: 20.06.2021].

1062 Zob. http://wios.pbip.pl/index.php?event=informacja&id=2752 [dostep: 20.06.2021].
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Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

z dnia 9 kwietnia 2013 r. w sprawie ustalenia instrukcji organizacji, uruchamiania i funk-
cjonowania statego dyzuru w Wojewodzkim Inspektoracie Weterynarii w Kielcach w stanach
gotowos$ci obronnej panstwa. W akcie tym w lewym gornym rogu zawarto okreslenie
»Zatwierdzam”, ktore moze $wiadczy¢ o braku nowosci normatywnej%,

Niektore z wydawanych zarzadzen mogly wywiera¢ wplyw na sytuacje prawna
jednostki, co dotyczy szczegdlnie aktow dotyczacych obiegu dokumentoéw czy okresla-
nia wyboru systemu zarzadzania dokumentacja. W sytuacji wyboru tradycyjnego sys-
temu zarzadzania, jak w przypadku Wojewodzkiego Inspektoratu Ochrony Roslin i Na-
siennictwa!®, jednostka nie bedzie mogta wnies¢ pisma w formie elektroniczne;j, a bedzie
zobowigzana do wystania dokumentu za posrednictwem operatora pocztowego.

Podstawe prawng wydawanego aktu prawa wewnetrznego stanowity przepisy: czterech
ustaw, dwoch rozporzadzen oraz regulaminu organizacyjnego'®®, trzech ustaw i trzech roz-
porzadzen!®®®, dwdch ustaw i szesciu rozporzadzen'®’, dwoch ustaw i trzech rozporzadzen'*s,

1069

dwoch ustaw 1 regulaminu organizacyjnego'*®, jednej ustawy i trzech rozporzadzen!‘”,

1063 Zob. http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1202/Zarz%C4%85dzenie%20nr%2012.
pdf [dostep: 20.06.2021].

1064 Na przyktad zarzadzenie nr 13 Wojewodzkiego Inspektora Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Go-
rzowie Wielkopolskim z dnia 16 wrzesnia 2013 r. w sprawie wyboru systemu tradycyjnego zarzadzania
dokumentacja jako podstawowego systemu kancelaryjnego w Wojewddzkim Inspektoracie Ochrony Roslin
i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim, http://piorin.gov.pl/Is-pi/ls-zarzadzenia/ [dostep: 20.06.2021].

1065 Zarzadzenie nr 8 Wojewodzkiego Inspektora Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielko-
polskim z dnia 18 czerwca 2012 r. w sprawie powotania Komisji do oszacowania gruntéw bedacych w za-
rzadzie lub wieczystym uzytkowaniu w Wojewodzkim Inspektoracie Ochrony Ro$lin i Nasiennictwa w Go-
rzowie Wielkopolskim, http://piorin.gov.pl/Is-pi/ls-zarzadzenia/ [dostep: 20.06.2021].

1066 Zarzadzenie nr 3/2015 z dnia 30 stycznia 2015 r. Swietokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Wetery-
narii w Kielcach w sprawie dokumentacji i przyjetych zasad rachunkowosci w Wojewodzkim Inspektoracie
Weterynarii, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1596/zarz_3 15.pdf [dostep: 20.06.2021].

1067 Zarzadzenie nr 10/2012 Wojewodzkiego Inspektora Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 4 wrzesnia 2012 r. w sprawie wprowadzenia zasad (polityki) rachunkowosci w Wo-
jewodzkim Inspektoracie Ochrony Ro$lin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim, http://piorin.gov.pl/
Is-pi/ls-zarzadzenia [dostep: 20.06.2021].

1068 7arzadzenie nr 7/2014 z dnia 31 stycznia 2014 r. Swietokrzyskiego Wojewédzkiego Lekarza Wete-
rynarii w Kielcach w sprawie dokumentacji i przyjetych zasad rachunkowosci w Wojewoddzkim Inspektora-
cie Weterynarii w Kielcach, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1533/zarz_7 14.pdf [do-
step: 20.06.2021].

1069 7arzadzenie nr 3/2020 Swictokrzyskiego Wojewddzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia
9 stycznia 2020 roku w sprawie ustalenia na 2020 rok procedury opisywania faktur za zakup towaréw i ustug
niezbednych do badan laboratoryjnych wykonywanych w Zaktadzie Higieny Weterynaryjnej Wojewodzkie-
go Inspektoratu Weterynarii w Kielcach, https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/bip _admin/zdjecia_art/2096/Zarz
%C4%85dzenie%203%202%202020%20-%200pis%20faktur%20ZHW.pdf [dostep: 22.06.2021].

1070 Zarzadzenie nr 1/2014 z dnia 13 stycznia 2014 r. Swigtokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Wete-
rynarii w Kielcach w sprawie wprowadzenia procedury ustalajacej zasady, tryb planowania i wykonywania
planu finansowego w Wojewodzkim Inspektoracie Weterynarii w Kielcach, http://bip.wiw.kielce.com.pl/
bip_admin/zdjecia_art/1442/zarz_1 14.pdf [dostep: 20.06.2021].
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Rozdziat 5. Akty prawa wewnetrznego w praktyce organéw administracji publicznej

ustawy, rozporzadzenia i statutu'®”!, dwoch rozporzadzen'’?, rozporzadzenia i dwoch zarza-
dzen'"”, rozporzadzenia i instrukcji'®’, rozporzadzenia'*”.

Dodatkowo identyfikacj¢ podstawy prawnej utrudnia podawanie przepisoéw catych
aktow prawnych, a nie poszczegdlnych ustaw. Dobitnym tego przyktadem jest wskazane
juz wyzej zarzadzenie nr 3/2015 z dnia 30 stycznia 2015 r. Swictokrzyskiego Wojewodz-
kiego Lekarza Weterynarii w Kielcach w sprawie dokumentacji i przyjetych zasad ra-
chunkowosci w Wojewodzkim Inspektoracie Weterynarii, w ktérym nie dos¢, ze powo-
tano skomplikowana podstawe prawng w postaci trzech ustaw i trzech rozporzadzen, to
jeszcze w przypadku ustawy i trzech rozporzadzen wskazano na cate akty prawne, a nie
poszczegdlne przepisy.

Akty prawa wewnetrznego stanowione przez wspomniane wyzej organy byly

wielokrotnie wydawane bez podstawy prawnej'’’® lub na podstawie innych aktow prawa

1071 Zarzadzenie nr 18 Lubuskiego Wojewddzkiego Inspektora Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Go-
rzowie Wielkopolskim z dnia 3 grudnia 2015 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie ustalenia regulaminu
organizacyjnego Wojewodzkiego Inspektoratu Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim,
http://piorin.gov.pl/Is-pi/ls-zarzadzenia/ [dostep: 20.06.2021].

1072 Zarzadzenie nr 5/2014 z dnia 31 stycznia 2014 r. Swietokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Wete-
rynarii w Kielcach w sprawie zasad dokumentowania i rozliczania kosztéw podrézy stuzbowej przez pra-
cownikéw Wojewoddzkiego Inspektoratu Weterynarii w Kielcach, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/
zdjecia_art/1471/zarz_5 2014.pdf [dostep: 20.06.2021].

1073 Zarzadzenie nr 1/2015 Swictokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii z dnia 12 stycznia
2015 r. w sprawie nieodptatnego przekazania sktadnika majatku ruchomego — samochodu cigzarowego mar-
ki Renault Kangoo wpisanego do ewidencji srodkow trwatych pod numerem WIW Nr 1/1/07/57/1, http://bip.
wiw.kielce.com.pl/Artykul-Zarzadzenie-Nr-12015-Swietokrzyskiego-Wojewodzkiego-Lekarza-Weterynarii-
w-Kielcach-z-dnia-12-stycznia-2015r-w-sprawie-nieodplatnego-przekazania-skladnika-majatku-
ruchomego---samochodu-ciezarowego-mark,1561,1560.html [dostep: 20.06.2021].

107 Zarzadzenie nr 17/2013 Swictokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii z dnia 9 lipca
2013 r. dotyczace powolania zespotu do spraw wdrozenia Elektronicznego Systemu Obiegu Dokumentow
w Wojewodzkim Inspektoracie Weterynarii w Kielcach, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia
art/1372/zarz_wiw_17_13.pdf [dostep: 20.06.2021].

1075 Zarzadzenie nr 5/2013 Swietokrzyskiego Wojewoddzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia
18 stycznia 2013 r. w sprawie funkcjonowania w Wojewodzkim Inspektoracie Weterynarii w Kielcach prze-
pisow w sprawie instrukcji kancelaryjne;j i jednolitych rzeczowych wykazow akt, http://bip.wiw.kielce.com.
pl/Artykul-Zarzadzenie-nr-52013,1224,1183.html [dostep: 2.04.2016]; zarzadzenie nr 11/2020 Swictokrzy-
skiego Wojewddzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia 16 kwietnia 2020 roku w sprawie obowiazku
stosowania maseczek, https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/2020,80.html [dostep: 22.06.2021].

107 Zarzadzenie nr 4/2013 Swietokrzyskiego Wojewoddzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia
1 stycznia 2013 r. zmieniajace zarzadzenie nr 20/2010 z dnia 26 listopada 2010 r. w sprawie wdrozenia
Systemu Przeciwdzialania Zagrozeniom Korupcyjnym, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip admin/zdjecia
art/1129/Zarz%C4%85dzenie%20nr%204%202013.pdf; [dostep: 22.06.2021]; zarzadzenie nr 3/2013 z dnia
5 listopada 2013 r. Panstwowego Powiatowego Inspektora Sanitarnego w Kwidzynie w sprawie uczestnic-
twa Zespotu Zarzadzania Kryzysowego Powiatowej Stacji Sanitarno-Epidemiologicznej w Kwidzynie
w Wojewodzkim Treningu Systemu Wykrywania i Alarmowania (SWA) w dniu 5 listopada 2013 r., http://
www.pssekwidzyn.pl/pdf/3 2013.pdf [dostep: 20.06.2021].
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Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

wewnetrznego, tj. zarzadzen'*”’czy regulaminu organizacyjnego'’’®. Nie sposob pominac
przyktadow wydawania aktow wewngtrznych na podstawie catych rozdziatow ustawy!%”
oraz normy, ktora w swietle zasad konstytucyjnych w ogole nie powinna stanowi¢ upo-
waznienia do jego wydania!%%,

W odniesieniu do powyzszych analiz szczegdlng uwagg zwraca praktyka stanowienia
zarzadzen upowszechniona przez Podlaskiego Wojewoddzkiego Inspektora Ochrony Srodo-
wiska w Biatymstoku. Z dokonanych obliczen wynika, ze sposrod ok. 174 aktéw wydanych
przyktadowo w latach 2012-2015 tylko 21 zawierato wtasciwa podstawe ustawowsa. Jedno
zarzadzenie bylo wydane na podstawie przepiséw ustawy i zarzadzenia, 6 na podstawie
rozporzadzenia, a 24 na podstawie aktow prawa wewnetrznego. Pozostate akty nie zawie-
raty zadnej podstawy prawnej. Przyktadowo w zakresie aktow wydanych przez Swietokrzy-
skiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach w 2016 r. tylko 4 akty miaty wta-
Sciwa podstawe prawng, 3 zostaty wydane na mocy ustawy i rozporzadzenia, 2 na podstawie
rozporzadzenia, 1 na mocy ustawy i zarzadzenia, a dla 7 aktow za podstawe prawng przy-
jeto akt wewnetrzny. Pozostate akty nie mialty w ogole podstawy prawne;j.

Na tym tle nie sposob pomina¢ licznych niedoktadnosci w zakresie podania pod-
stawy prawnej. Warto tutaj postuzy¢ si¢ kilkoma konkretnymi przykladami. W czgsci
zarzadzen brakowalo wskazania konkretnych przepisow prawnych, np. ,,W celu realiza-

cji obowigzku zinwentaryzowania aktywow i pasywow jednostki okreslonego w ustawie

1077 Zarzadzenie nr 1/2012 z dnia 2 stycznia 2012 r. Swictokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Wetery-
narii w Kielcach w sprawie upowaznienia do dokonywania przeniesien w planach finansowych objetych
budzetem Wojewody Swictokrzyskiego, http:/bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/919/zarz_
wiw_1_12.pdf, [dostep: 22.06.2021]; zarzadzenie nr 3/2014 z dnia 28 stycznia 2014 r. Swigtokrzyskiego
Wojewddzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach dotyczace przeniesien wydatkéw w planach finansowych
objetych budzetem Wojewody Swictokrzyskiego do dokonywania przeniesien wydatkéw w planach finan-
sowych, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1433/zarzadzenie%203-2014%20%C5%9AW
LW.pdf [dostep: 20.06.2021].

1078 Zarzadzenie nr 22/2018 Swietokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia
31 grudnia 2018 roku w sprawie dofinansowania kosztéw zakupu okularéw korygujacych wzrok pracowni-
kom zatrudnionym na stanowiskach wyposazonych w monitory, https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/bip
admin/zdjecia_art/1994/Zarzadzenie 22 2018.pdf [dostep: 22.06.2021]; zarzadzenie nr 17 Lubuskiego
Wojewddzkiego Inspektora Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 10 grudnia
2013 r. w sprawie wdrazania systemu zarzadzania jako$cig zgodnie z normg PN-EN ISO/IEC 17025:2005
w Laboratorium Wojewddzkiego Inspektoratu Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim,
http://piorin.gov.pl/Is-pi/ls-zarzadzenia [dostep: 20.06.2021].

107 Zarzadzenie nr 18/2014 z dnia 1 grudnia 2014 r. Swigtokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Wete-
rynarii w Kielcach w sprawie przeprowadzenia inwentaryzacji w 2014 roku, http://bip.wiw.kielce.com.pl/
bip_admin/zdjecia_art/1551/Zarz%C4%85dzenie%20nr%2018-2014.pdf [dostep: 20.06.2021].

1980 Przywotana norma brzmiata nastgpujaco: ,,na podstawie wymagan normy PN-EN ISO/IEC
17025:2005 «Ogodlne wymagania dotyczace kompetencji laboratoriow badawczych i wzorcujacych», Ksiegi
Jakosci, wydanie 5 z dnia 29.03.2010 r. oraz Procedury Ogoélnej PO-10 «Przeglad zarzadzania» edycja 04
z dnia 29.03.2010”, zob. zarzadzenie nr 3/2013 Swietokrzyskiego Wojewddzkiego Lekarza Weterynarii
w Kielcach z dnia 4 stycznia 2013 r. w sprawie ustalenia mierzalnych celéw na rok 2013 w Zaktadzie Hi-
gieny Weterynaryjnej, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1155/Zarz%C4%85dzenie%20
nr%203_2013.pdf [dostep: 20.06.2021].
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Rozdziat 5. Akty prawa wewnetrznego w praktyce organdéw administracji publiczne;j

o rachunkowosci z dnia 29.09.1994 r. (Dz. U. z 2009 r. Nr 152, poz. 1223 z pdzn. zm.),
w oparciu o wytyczne zawarte w Instrukcji Inwentaryzacyjnej wydanej Zarzadzeniem
nr 1/2011 z dnia 2 stycznia 2011 r. poz. 4 Swigtokrzyskiego Wojewoddzkiego Lekarza
Weterynarii w Kielcach [...]""%! W niektorych nie podano nazwy ustawy stanowigcej
podstawe prawna wydanego aktu, np. ,,Na podstawie Dz. U. Nr 148 poz. 973 z dnia
1 grudnia 1998 r. wraz z zalacznikami do rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki So-
cjalnej”. W innym zarzadzeniu podstawe prawng stanowil caty rozdziat ustawy: ,,Na
podstawie rozdziatu 3 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. [...]”1%2. Nie sposob poming¢
takze tego zapisu: ,,Na podstawie § 31 ust. 3 pkt 11 § 34 ust. 1 pkt 8 Regulaminu Woje-
wodzkiego Inspektoratu Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim
oraz cywilnej [wyrdznienie — J.M.] pkt 1.1 pkt IV, pkt V.1, pkt VI zatacznika nr 3 do
Zarzadzenia Szefa Stuzby Cywilnej z dnia 30 maja 2012 r. w sprawie standardéw zarzg-
dzania zasobami ludzkimi w stuzbie (Dz. U z 2008 r. nr 227, poz. 1505 ze zmianami)
w zwigzku art. 15 ust. 9 z dnia 21 listopada 2008 [...]""%%.

Czesto akty prawa wewnetrznego organow byly wydawane na podstawie normy
kompetencyjnej'®®*. Powotywane przepisy sa na tyle ogolne, ze faktycznie pomimo po-
dania przepisu ustawy podstawa wydania aktu jest przepis wewnetrzny. Niejednokrotnie
podstawa prawng byty cate akty prawne, np. ustawa, rozporzadzenie, regulamin orga-
nizacyjny oraz zarzadzenie'*®. Poza tym wydawanie aktow na podstawie kilku przepisow
znacznie utrudnia odczytanie normy kompetencyjnej i niekiedy utwierdza w przekona-
niu, ze opisywane organy wydawaty akty bez stosownego upowaznienia.

Niektore akty zawieralty normy indywidualne w postaci przyktadowo imion i na-

zwisk cztonkow zespotu powotanych do rozpoznania konkretnej sprawy!%%,

1081 Zarzadzenie nr 20/2012 z dnia 28 listopada 2012 r. Swictokrzyskiego Wojewddzkiego Lekarza We-
terynarii w Kielcach w sprawie przeprowadzenia inwentaryzacji w 2012 r., http://bip.wiw.kielce.com.pl/
bip_admin/zdjecia_art/1114/2012%20ZARZ%C4%84DZENIE%20Nr%2020.pdf [dostep: 20.06.2021].

1082 7arzadzenie nr 18/2014 z dnia 1 grudnia 2014 r. Swietokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Wete-
rynarii w Kielcach w sprawie przeprowadzenia Inwentaryzacji w 2014 r., http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip
admin/zdjecia_art/1551/Zarz%C4%385dzenie%20nr%2018-2014.pdf [dostep: 20.06.2021].

1083 Zarzadzenie nr 11 Wojewoddzkiego Inspektora Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielko-
polskim z dnia 30 listopada 2012 r. w sprawie wprowadzenia ,,Ksiggi Standardéw” dla cztonkow korpusu
stuzby cywilnej o Wojewodzkim Inspektoracie Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim,
http://piorin.gov.pl/Is-pi/ls-zarzadzenia/ [dostep: 20.06.2021].

1084 Na przyktad art. 26 ust. 1 ustawy o stuzbie cywilnej, t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1889 ze zm.

1085 7arzadzenie nr 7/2016 Swigtokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia
1 marca 2016 r. w sprawie powotania Zespotu do spraw Biuletynu Informacji Publicznej Wojewddzkiego
Inspektoratu Weterynarii w Kielcach oraz zadan tego zespotu w zakresie przygotowywania materialow in-
formacyjnych do publikacji na stronie podmiotowej BIP WIW Kielce, stronie internetowej WIW Kielce
oraz ZHW Kielce, https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/bip_admin/zdjecia_art/1707/zarz_7 16.pdf. [dostep:
20.06.2021].

1086 Zarzadzenie Lubuskiego Wojewodzkiego Inspektora Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 5 pazdziernika 2020 r. Wojewddzkiego Inspektora Ochrony Ro$lin w sprawie przepro-
wadzenia naboru na czas zastgpstwa nieobecnego cztonka korpusu stuzby cywilnej: inspektor ds. nasiennictwa
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Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Wejscie w zycie aktu prawa wewnetrznego wskazywano na dzien podpisania'®®’.
Czasami pojawialy si¢ inne zwroty, np. ,,1 stycznia 2013 r.”1%8 7z dniem podpisania
i zatwierdzenia™'®’, .,z dniem podpisania z mocg obowigzujacg od dnia 1 stycznia 2014
roku’%%,

Idac dalej, nalezy wskaza¢ na akty prawa wewngtrznego wydawane przez powia-
towych inspektoréw nadzoru budowlanego. Na wstepie warto zaznaczy¢, iz inspektorow
tych powotuje starosta sposrod przynajmniej trzech kandydatéow wskazanych przez
wojewoddzkiego inspektora nadzoru budowlanego. Jezeli starosta nie powota powiatowe-
go inspektora w terminie 30 dni od dnia przedstawienia kandydatow, wojewddzki in-
spektor wskazuje kandydata na to stanowisko spos$rod innych oséb. Nastepnie starosta
powotuje tego kandydata na stanowisko powiatowego inspektora nadzoru budowlanego.

Materiat normatywny badanej grupy stanowily akty wydane przez: Powiatowego
Inspektora Nadzoru Budowlanego w Ciechanowie (13 zarzadzen)'®', Powiatowego In-

spektora Nadzoru Budowlanego w Zorach (53 zarzadzenia)'*®

, Powiatowego Inspektora
Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania (38 zarzadzen w latach 2012-2015).
Wydane zarzadzenia dotyczyly kwestii organizacyjnych, tj. zasad przeprowadza-

nia inwentaryzacji'®. Niejednokrotnie byty one pozbawione charakteru normatywnego,

w Oddziale Wojewoddzkiego Inspektoratu Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Zaganiu, http://piorin.gov.pl/ls-pi/
Is-zarzadzenia/ [dostep: 22.06.2021].

187 Na przyktad Zarzadzenie Lubuskiego Wojewddzkiego Inspektora Ochrony Roslin i Nasiennictwa
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 1 grudnia 2020 r. w sprawie ustalenia dla pracownikéw Wojewodzkiego
Inspektoratu Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Gorzowie Wlkp. dodatkowego dnia wolnego od pracy,
http://piorin.gov.pl/Is-pi/ls-zarzadzenia/ [dostgp: 22.06.2021]; zarzadzenie nr 29/19 Podlaskiego Woje-
wodzkiego Inspektora Ochrony Srodowiska z dnia 20 wrzesnia 2019 r. w sprawie zasad przyjmowania
i rozpatrywania skarg, wnioskow i petycji w wojewodzkim Inspektoriacie Ochrony Srodowiska w Biatym-
stoku, http://www.wios.bialystok.pl/ [dostep: 22.06.2021].

1088 7arzadzenie nr 1/2013 z dnia 2 stycznia 2013 r. Swictokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Wetery-
narii w Kielcach zmieniajace zarzadzenie nr 1/2011 z dnia 2 stycznia 2011 r. z pdzn. zm., tj. zarzadzenie
nr 19/2011 z dnia 1 grudnia 2011 r., zarzadzenie nr 2/2012 z dnia 2 stycznia 2012 r. i zarzadzenie nr 14/2012
z dnia 2 lipca 2012 r. w sprawie dokumentacji i przyjetych zasad rachunkowosci w Wojewodzkim Inspekto-
racie Weterynarii w Kielcach, http://bip.wiw.kielce.com.pl/Artykul-Zarzadzenie-nr-12013,1529,1358.html
[dostep: 20.06.2021].

108 7arzadzenie nr 12/2013 Swietokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia
9 kwietnia 2013 r. w sprawie ustalenia Instrukcji organizacji, uruchamiania i funkcjonowania statego dyzuru
w Wojewodzkim Inspektoracie Weterynarii w Kielcach w stanach gotowos$ci obronnej panstwa, http://bip.wiw.
kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1202/Zarz%C4%85dzenie%20nr%2012.pdf [dostep: 20.06.2021].

109 7Zarzadzenie nr 1/2014 Swigtokrzyskiego Wojewoddzkiego Lekarza Weterynarii w Kielcach w spra-
wie ustalenia procedury ustalajacej zasady, tryb planowania i wykonywania planu finansowego w Woje-
wodzkim Inspektoracie Weterynarii w Kielcach, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1442/
zarz_1_14.pdf [dostep: 20.06.2021].

1091 http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb [dostep: 20.06.2021].

1092 Brak zarzadzen z 2019 r., https://pinbzory.bip.net.pl/?¢=98 [dostep: 20.06 2021].

1093 Zarzadzanie nr 1/2012 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania z dnia
2 stycznia 2012 r. w sprawie organizacji inwentaryzacji w 2012 r., http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/
file/zarzadzenia/2012/zarz-01-2012.pdf [dostep: 20.06.2021].
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Rozdziat 5. Akty prawa wewnetrznego w praktyce organéw administracji publicznej

gdyz regulowaty tylko okreslone kwestie, tj. powotanie zespotu do oceny konkretnej
sprawy'**, dokonywanie zmian w budzecie na konkretny rok'®>, prowadzenia polityki
w zakresie danych osobowych!'*®®, wprowadzanie dnia wolnego od pracy'®”’ lub w spra-
wie przeniesienia wydatkow'"®. Najczesciej byly kierowane do pracownikéw jednostki
organizacyjnej podlegtej powiatowemu inspektorowi nadzoru budowlanego. Mozna
zauwazy¢ trudnosci z ustaleniem adresatéw niektorych z tych aktow. Chodzi przede
wszystkim o zarzadzenia dotyczace powotania komisji, okreslajace jednoczesnie sktad
personalny komisji. Powiatowy inspektor nie podatl przy tym, czy osoba powolywana
do komisji jest osobg podporzadkowang mu stuzbowo lub organizacyjnie, czy tez nalezy
do kregu adresatow niezwigzanych z nim osobowo lub organizacyjnie'®”. Poza tym akty
ustalajace sktad komisji miaty charakter indywidualno-konkretny, gdyz dotyczyty kon-
kretnej sytuacji, np. przeprowadzenia inwentaryzacji w dniu 30 grudnia 2016 r., i zawie-

raty imiona oraz nazwiska oséb wchodzgcych w sktad komis;ji''®°,

1% Na przyktad zarzadzenie nr 1/2016 Powiatowego Inspektora nadzoru Budowlanego w Ciechanowie
z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie powotania Komisji Likwidacyjnej do przeprowadzenia likwidacji srodkow
trwatych 1 zniszczonych rzeczowych sktadnikow majatkowych Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowla-
nego w Ciechanowie, http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/7463,Zarzadzenie-nr-12016
-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.html [dostep: 20.06.2021]; zarzadzenie
nr 1/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania z dnia 4 lutego 2013 r. w spra-
wie powotania komisji dla ustalenia przyczyn i okolicznosci katastrofy budowlanej, ktéra miata miejsce dnia
25 stycznia i polegata na niezamierzonym, gwattownym zniszczeniu konstrukcji $cian no$nych oraz konstruk-
¢ji dachu czesci gospodarczej 1 uszkodzenia suszarni budynku garazowo gospodarczego znajdujacego si¢ na
nieruchomosci przy ul. Dmowskiego 133 w Poznaniu, http://bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia
/2013/zarz-01-2013.pdf [dostep: 20.06.2021].

1095 Zarzadzenie nr 8/2014 Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania
z dnia 24 pazdziernika 2014 r. w sprawie wprowadzenia zmian w planie budzetu Powiatowego Inspektoratu
Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania, http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2014/
zarz_8 2014.pdf [dostep: 20.06.2021].

10% Zarzadzenie Nr 2/2019 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania
z dnia 02 kwietnia 2019 r. ws. wprowadzenia zmian w Polityce Bezpieczenstwa Ochrony Danych Osobo-
wych w PINB dla Miasta Poznania, https:/pinbpoz.bip.gov.pl/prawo-i-prace-legislacyjne/zarzadzenia-
-pinb-dla-m-poznania-2019-r.html [dostep: 20.06.2021].

1097 Zarzadzenie nr 1/2014 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Zorach w sprawie wprowadze-
nia instrukeji dodatkowego dnia wolnego od pracy w Powiatowym Inspektoracie Nadzoru Budowlanego w Zo-
rach, http://pinb.zory.bip.net.pl/?p=document&action=show&id=344&bar _id=167 [dostep: 20 czerwca 2021].

109% Na przyktad zarzadzenie nr 3/16 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Zorach z dnia
22 lipca 2016 1. w sprawie przeniesienia planowanych wydatkéw budzetowych, https://pinbzory.bip.net.
pl/?c¢=298 [dostep: 20.06.2021].

10% Na przyktad zarzadzenie 3/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Ciechanowie
z dnia 23 grudnia 2013 r. w sprawie powotania Komisji Likwidacyjnej do przeprowadzenia likwidacji $rod-
kow trwatych i zniszczonych rzeczowych sktadnikow majatkowych Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Bu-
dowlanego w Ciechanowie, http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4673,Zarzadzenie-Nr-
—32013-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.html [dostep: 20.06.2021].

119 Na przyktad zarzadzenie nr 2/2016 Powiatowego Inspektora nadzoru Budowlanego w Ciechanowie
z dnia 27 grudnia 2016 r. w sprawie przeprowadzenia inwentaryzacji znaczkow pocztowych, http://www.
pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/7464,Zarzadzenie-nr-22016-Powiatowego-Inspektora-Nadzo
ru-Budolnaego-w-Ciechanowie-z-d.html [dostep: 20.06.2021].
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Podstawe prawng omawianych aktow stanowity przepisy: ustawy, dwoch ustaw''*!,

1103

dwoch ustaw i trzech rozporzadzen''*?, dwoch ustaw i zarzadzenia!'®, dwoch ustaw

104 ustawy i rozporzadzenia''®, rozporzadzenia''’, zarza-

i regulaminu organizacyjnego
dzenia!'"’ lub zostaty one wydane bez podstawy prawnej's,

W wyniku prowadzonych analiz zauwazono, iz czgsto powolywang podstawe
prawng stanowit art. 86 ust. 4 ustawy — Prawo budowlane z dnia 7 lipca 1994 r."'% Przepis
ten brzmi nastepujaco: ,,Organizacje wewnetrzng i szczegotowy zakres zadan powiato-
wego inspektora nadzoru budowlanego okresla powiatowy inspektor nadzoru budowla-
nego w regulaminie organizacyjnym”. Z przywotanego przepisu wynika upowaznienie
wylacznie do wydania regulaminu organizacyjnego, tymczasem byt on powotywany jako
jedyna podstawa prawna stanowienia wielu innych aktow, np. zarzadzenia nr 5/2013
Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania z dnia 26 kwietnia
2013 r. w sprawie wprowadzania zmian w planie budzetu Powiatowego Inspektora Nad-

1110

zoru Budowlanego dla Miasta Poznania'''’, zarzadzenia nr 8/2013 Powiatowego Inspek-

tora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania z dnia 4 lipca 2013 r. w sprawie ochrony

1101 Zarzadzenie nr 1/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Ciechanowie z dnia
24 lutego 2013 r. w sprawie ustalenia regulaminu Zaktadowego Funduszu Swiadczen Socjalnych, http://
www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4671,Zarzadzenie-Nr-12013-Powiatowego-Inspektora-
Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.html [dostep: 20.06.2021].

1102 7arzadzenie nr 1/2012 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Zorach z dnia 15 maja
2012 r. w sprawie zmian ,,Zasad rachunkowosci”, http://pinb.zory.bip.net.pl/?p=document&action=sho-
w&id=238&bar_id=123 [dostgp: 20.06.2021].

1103 Zarzadzenie nr 1/2012 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania z dnia
2 stycznia 2012 r. w sprawie organizacji inwentaryzacji w 2012 r., http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/
file/zarzadzenia/2012/zarz-01-2012.pdf [dostep: 20.06.2021].

1104 Zarzadzenie nr 6/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania z dnia
26 kwietnia 2013 r. w sprawie powotania zespotu do podziatu §rodkow zakladowego funduszu $wiadczen
socjalnych Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania, http://www.bip.pinb.
poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2013/zarz-06-2013.pdf [dostep: 20.06.2021].

105 Zarzadzenie nr 9/2014 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania z dnia
30 pazdziernika 2014 r. w sprawie wprowadzenia zmian w instrukcji kancelaryjnej, instrukcji organizacji
i zakresu dziatania sktadnicy akt oraz jednolitym rzeczowym wykazem akt dla Powiatowego Inspektoratu
Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania, http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2014/
zarz_9 2014.pdf [dostep: 20.06.2021].

119 Zarzadzenie nr 02/2014 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania z dnia
29 stycznia 2014 r. w sprawie wyposazenia pracownikow Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego
dla Miasta Poznania w okulary korekcyjne lub w soczewki kontaktowe do pracy przy monitorach ekranowych,
http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2014/zarz_02 2014.pdf [dostep: 20.06.2021].

107 7arzadzenie nr 2/2012 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Zorach z dnia 21 wrze-
$nia 2012 r. w sprawie przeniesien planowanych wydatkéw budzetowych, http://pinb.zory.bip.net.pl/?2c=272
[dostep: 20.06.2021].

1108 7arzadzenie nr 1/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Zorach z dnia 13 listopa-
da2013 r. w sprawie przeprowadzenia spisu z natury, http://pinb.zory.bip.net.pl/?c=292 [dostep: 20.06.2021].

19 Tj. Dz. U. 22020 r. poz. 1333 ze zm.

10 Zob. http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2013/zarz-05-2013.pdf [dostep:
20.06.2021].
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M czy zarzadzenia nr 4/2015 .

dokumentacji zwigzanej z prowadzonymi postepowaniami
Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania z dnia 1 marca
2015 r. w sprawie wprowadzenia kontroli wewngtrznej w Oddziatach Powiatowego In-
spektoratu Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania!''2,

Zwraca uwage takze zarzadzenie nr 3/2012 Powiatowego Inspektora Nadzoru
Budowlanego w Ciechanowie z dnia 12 grudnia 2012 r.!""* w sprawie przeprowadzenia
inwentaryzacji znaczkdéw pocztowych, ktorego podstawe prawng stanowit art. 26 ustawy
o rachunkowosci. Przepis ten wskazuje na aktywa, w stosunku do ktorych nalezy prze-
prowadzi¢ inwentaryzacj¢ na ostatni dzien roku obrotowego, za$ tre$cig zarzadzenia jest
powolanie zespotu w celu przeprowadzenia inwentaryzacji znaczkéw pocztowych. Takiej
kompetencji nie zawiera powotany przepis ustawy o rachunkowosci. Nie obejmuje on
upowaznienia do powotania zespotu lub stanowienia aktu prawa wewnetrznego. Podsta-
we zarzadzenia stanowila wigc ogdlna norma kompetencyjna. Ponadto zarzadzenie za-
wierato elementy indywidualno-konkretne przez podanie sktadu osobowego komisji
i konkretnego terminu przeprowadzenia inwentaryzacji'''4.

Opisywane zarzadzenia zawieraly przepis okreslajacy moment wejscia w zycie,
ktory zostat wskazany na dzien podpisania. Stosowano takze inne okreslenia, np. ,,wcho-

dzi w zycie po uptywie 14 dni od podania go pracownikom do wiadomosci™'">.

5.2. Charakterystyka aktow wewnetrznych organéw administraciji
panstwowej

Akty wydawane przez wybrane organy administracji panstwowej wymagajg od-
dzielnego potraktowania. Szczegdlnie dotyczy to aktow oglaszanych przez Prezydenta

RP, Prezesa NBP oraz Krajowa Rad¢ Sadownictwa.

1t Zob. http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2013/zarz-08-2013.pdf [dostep:
20.06.2021].

112 Zob. http://www.bip.pinb.poznan.pl/index.php?id=232&id2=139 [dostep: 20.06.2021].

113 Zob. http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4047,Zarzadzenie-Nr-32012-Powiat
owego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-w-.html [dostep: 20.06.2021].

114 Podobne uwagi dotycza m.in. zarzadzenia nr 3/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlane-
go w Ciechanowie z dnia 23 grudnia 2013 r. w sprawie powotania Komisji Likwidacyjnej do przeprowadze-
nia likwidacji srodkow trwatych i zniszczonych rzeczowych sktadnikéw majatkowych, http://www.pinb
ciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4673,Zarzadzenie-Nr-32013-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-
Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.html [dostep: 20.06.2021].

15 Zarzadzenie nr 3/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania z dnia
10 kwietnia 2013 r. w sprawie wprowadzania w zycie Regulaminu Zaktadowego Funduszu Swiadczen Socjal-
nych, http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2013/zarz-03-2013.pdf [dostep: 2.04.2016].
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W badanym okresie Prezydent RP wydat jedynie kilkanascie zarzadzen''. Prezes
NBP w Monitorze Polskim NBP opublikowat ok. 150 zarzadzen. Przedmiotem kazdego
z nich bylo ustalenie wzordéw, proby, masy i wielkosci emisji konkretnej monety. Za
podstawe prawng przyjmowano art. 33 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Naro-
dowym Banku Polskim'""", w $wietle ktorego ,,Wzory i warto$¢ nominalng banknotow
oraz wzory, wartos¢ nominalng stop, probe i mas¢ monet oraz wielko$¢ emisji znakow
pieni¢znych, jak rowniez terminy wprowadzenia ich do obiegu ustala Prezes NBP w dro-
dze zarzadzenia”. Pojawia si¢ pytanie, do kogo miatoby by¢ kierowane tak sformutowa-
ne zarzadzenie? Nalezy wskazaé, ze adresat nie zostal wprawdzie wprost okreslony, ale
tres¢ tego aktu wskazuje na jednostki podporzadkowane Prezesowi NBP. Zgodnie z art. 11
ustawy Prezes NBP jest przetozonym wszystkich pracownikow NBP, z czego wynika
podlegtos¢ osobowa i stuzbowa.

Zarzadzenia Prezydenta RP w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezydenta RP
zostalty wydane jedynie na podstawie art. 143 Konstytucji RP'"®. Warto podkresli¢, ze
zgodnie z art. 93 w zw. z art. 142 Konstytucji RP akty prawa wewnetrznego powinny
zawiera¢ podstawe prawng w przepisie ustawowym. W doktrynie dopuszcza si¢ stano-
wienie uchwal Rady Ministrow na podstawie Konstytucji RP. Podobnego wyjatku nie
czyni si¢ w stosunku do zarzadzen Prezydenta RP, dlatego taka praktyka nie moze za-
stugiwaé na aprobate.

Analizowane akty okres§laly moment wejscia w zycie. Dominujacg forme stanowit
zapis ,,z dniem ogtoszenia”!'"® lub ,,z dniem podpisania™''?’, ale zdarzaty si¢ takze i inne,
np. ,,2 wrzesnia 2013 r.”"12! 31 lipca 2015 r.”!122, 1 stycznia 2019 r.”!123

Odmienne wnioski w zakresie rozmiarow dziatalnosci prawotworczej polegajace;j

na wydawaniu aktow prawa wewnetrznego nasuwa praktyka Krajowej Rady Sgdownictwa

1116 T iczba wydawanych zarzadzen wynosita w: 2012 1. — 0, w 2013 1. — 2, w 2014 1. — 0, w 2015 1. — 5,
w2016r.—2, w2017r.—2, w2018 r.— 3.

7 Dz. U. z 2020 1. poz. 2027.

18 Zarzadzenie Prezydenta RP z dnia 15 sierpnia 2013 r. w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezy-
denta RP, M.P. poz. 687; zarzadzenie Prezydenta RP z dnia 22 maja 2015 r. w sprawie nadania statutu Kan-
celarii Prezydenta RP, (M.P. poz. 524).

19 Zarzgdzenie nr 17/2015 Prezesa NBP w sprawie ustalenia wzoru, proby, masy i wielko$ci emisji
monety o warto$ci nominalnej 10 zt, upamietniajacej 50. rocznicg wystosowania orgdzia biskupdw polskich
do niemieckich, (M.P. poz. 967).

1120 Zarzadzenie Prezydenta RP z dnia 7 sierpnia 2015 r. w sprawie zasad wynagradzania pracownikow
Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, (M.P. poz. 770).

121 Zarzadzenie Prezydenta RP z dnia 15 sierpnia 2013 r. w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezy-
denta RP, (M.P. poz. 687).

122 Zarzadzenie Prezydenta RP z dnia 16 lipca 2015 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie zasad wyna-
gradzania pracownikéw Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, (M.P. poz. 653).

1123 Zarzadzenie Prezydenta RP z dnia 18 grudnia 2018 r. uchylajace zarzadzenie w sprawie okre$lenia
niektorych praw i obowigzkow pracownikéw Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, (M.P.
poz. 1262).
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przybierajaca forme¢ uchwatl. Z numeracji uchwat wynika, ze ich liczba wynosita tacznie
ok. 2 tys. Liczba aktow opublikowanych byta duzo nizsza.

W badanym okresie jedna uchwata Krajowej Rady Sadownictwa zostata opubli-
kowana w Monitorze Polskim. Chodzi o uchwate nr 125/2015 z dnia 6 lutego 2015 r.
w sprawie szczegotowego trybu dziatania Krajowej Rady Sadownictwa!'?*. Przedmio-
tem jej normowania byt Regulamin szczegdétowego trybu dziatania Krajowej Rady
Sadownictwa.

Warto zwréci¢ uwage na uchwatly Krajowej Rady Sadownictwa publikowane na
stronie internetowej Rady, stuzgce wyrazeniu stanowiska w sprawach nalezacych do
kompetencji Rady. Na tym tle widoczne sg znaczne odrgbnosci od aktow prawa we-
wnetrznego wydawanych przez inne organy administracji. Pierwsze roznice da sig
zauwazy¢ w samej konstrukcji uchwaty, ktora bardziej przypomina orzeczenie sagdowe
niz akt prawa wewnetrznego. O zasadnosci takich wnioskow §wiadczaca nastgpujace
elementy uchwaty: brak jednostek redakcyjnych, tj. paragrafow i ustgpow, punkty
rzymskie przedstawiajace podjete ustalenia zblizone do rozstrzygnigcia zawieranego
w wyroku sadowym lub w decyzji administracyjnej, brak okreslenia momentu wejs$cia
w zycie, uzasadnienie, pouczenie''”. Zatem omawiane uchwaty wydawane przez Kra-
jowa Rade Sadownictwa nie maja charakteru normatywnego, odbiegaja znacznie od
przyjetych standardow opisanych w art. 93 Konstytucji RP. Stanowig one formg wyra-
zenia opinii Rady w sprawie przedstawienia kandydata na stanowisko sedziego. Pod-
stawg prawng tych uchwat byt art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy o Krajowej Radzie Sagdownic-
twa''?*, Trudno w uchwatach podejmowanych przez Krajowa Rad¢ Sadownictwa
dopatrze¢ si¢ charakteru normatywnego. Przede wszystkim zwracaja uwage elementy
indywidualno-konkretne, zwigzane cho¢by z przedstawieniem kandydatow na stano-
wisko sedziego'?’.

1124 M.P. poz. 304.

1125 Na przyktad uchwata nr 520/13 Krajowej Rady Sadownictwa z dnia 3 grudnia 2013 r. w przedmio-
cie przedstawienia wniosku o powotanie do pelienia urzgdu na stanowisku s¢dziego Sadu Okregowego
w Lublinie, ogtoszonym w Monitorze Polskimz2013 1. poz. 554, http://krspl.home.pl/bip/files/2013-12-0306-
-dzialalnosc/520%202%202013%20s0%201ublin%20m.p.%202%202013%20r.%20p0z.%20554.pdf  [do-
step: 25.06.2021].

1126 Dz. U. Nr 126, poz. 714 ze zm.

1127 Na przyktad uchwala nr 562/13 Krajowej Rady Sadownictwa z dnia 17 grudnia 2013 r. w przedmio-
cie przedstawienia wniosku o powotanie do pelnienia urzgdu na trzech stanowiskach s¢dziego Sadu Rejo-
nowego w Tychach, obwieszczonych w Monitorze Polskim z 2013 r. poz. 155, http://www.krs.pl/bip/fi-
les/2013-12-1619-dzialalnosc/562%202%202013%20s1r%20tychy%20m.p.%202%202013%20r.%20
p0z.%20155.pdf [dostep: 25.06.2021].
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Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

5.3. Charakterystyka aktow wewnetrznych organéw administraciji
samorzadowej

Przy okazji badania tej grupy aktow podstawowg trudno$¢ stanowito zakwalifi-
kowanie czesci uchwat lub zarzadzen jako aktéw prawa wewngtrznego lub aktow prawa
powszechnie obowiazujacego. Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ uchwate nr X1/61/2015
Rady Gminy Biataczéw z dnia 19 sierpnia 2015 r. w sprawie przekazania srodkow finan-
sowych na Wojewodzki Fundusz Wsparcia Policji''?®. Uchwata ma charakter wewnetrz-
ny ze wzgledu na to, iz dotyczy relacji z innym organem administracji publicznej, jej
charakter zewngtrzny wynika za to z przynalezno$ci obu organéw do innych uktadow
organizacyjnych administracji publicznej. Charakteru wewngtrznego nie miaty za to akty
podejmowane na podstawie ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Z kolei w zarza-
dzeniu dotyczacym zmian w budzecie gminy zastosowano zwrot: ,,wchodzi w zycie
z dniem podjecia i podlega ogloszeniu w trybie przewidzianym dla aktéw prawa miej-
scowego”. Postuzenie si¢ tego typu sformutowaniem zdaje si¢ potwierdza¢ charakter
wewnetrzny zarzadzenia w sprawie przyjecia lub wprowadzenia zmian w budzecie''?.
Tryb ogloszenia przewidziany dla aktu prawa miejscowego ma na celu zapewnienie
mozliwo$ci zapoznania si¢ z ta uchwatg mieszkancom gminy, co §wiadczy o wywieraniu
skutkow zewnetrznych, a wigc braku czysto wewnetrznego charakteru. Podobne zastrze-
zenie zawierano takze w uchwatach Rady Gminy dotyczacych wieloletniej prognozy
finansowej''*°,

Interesujacy przyklad stanowi zarzadzenie w sprawie przeprowadzenia naboru na
wolne stanowisko w Urzedzie Gminy Widawa''!, ktora dotyczy wprawdzie struktury
wewnetrznej urzedu, ale jej adresatem jest jednostka spoza struktury organizacyjnej
administracji publicznej. Na marginesie nie sposob poming¢ naruszen w zakresie wyda-
wania aktow prawa miejscowego, ktore niejednokrotnie miaty charakter konkretny''*?
lub okreslaty jako podstawe prawng akt wewnetrzny.

1128 Zob. http://bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=65&p=2&order=2&order t=2 [dostep: 225.06.2021].

1129 Zarzadzenie nr 266/2014 Wojta Gminy Biataczow z dnia 5 maja 2014 r. w sprawie zmian w budze-
cie gminy na 2014 rok, http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=79&p=9&order=2&order
t=2#menuscroll [dostep: 25.06.2021].

1130 Na przyktad uchwata nr XV/84/2015 Rady Gminy Biataczow z dnia 30 pazdziernika 2015 r. w spra-
wie zmiany Wieloletniej Prognozy Finansowej, http://bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=65 [dostep:
25.06.2021].

1131 Zarzadzenie nr 15/2013 Wojta Gminy Widawa z dnia 14 marca 2013 r. w sprawie przeprowadzenia
naboru na wolne stanowisko urzednicze w Urzedzie Gminy Widawa, http://www.bip.widawa.pl/res/serwi-
sy/bip-widawa/komunikaty/ 005 012 007 340619.pdf?version=1.0 [doste¢p: 25.06.2021].

1132 Zarzadzenie nr 70/2012 Wojta Gminy Widawa z dnia 18 wrzes$nia 2012 r. w sprawie sporzadzenia
i podania do publicznej wiadomos$ci wykazu nieruchomosci gruntowej, przeznaczonej do sprzedazy, http://
www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/ 005 012 006 315725.pdf?version=1.0 [dostep:
25.06.2021].
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Adresatem uchwat i zarzadzen stanowigcych akty prawa wewngtrznego byty jednost-
ki organizacyjne podlegle organowi wydajacemu akt, a czgsto takze pracownicy urzedu.

Uchwaty rady gminy najczgsciej zapadaty w nastepujacych sprawach: przyjmowanie plandw

1133

dziatania lub programéw dziatania'*, uchwalanie wieloletnich prognoz finansowych'**,

1136

ustalenie sktadu osobowego statych komis;ji''**, uchwalanie budzetu'**, wybor przewodni-

czacego komisji Rady Miasta!'”’, przyjmowanie gminnych programéw dziatania''*®. Przed-

miot unormowan zarzadzen wojta stanowily nierzadko kwestie: ustalania regulaminu or-

1139

ganizacyjnego urzedu gminy lub miasta i dokonywania w nim zmian''*, powolywania

1141

komisji''*’, odwotania cztonkéw zespotu''¥!, powotywania kierownika jednostki

1142

organizacyjnej gminy''*?, zmian w budzecie''**, dokonywania zmian w planie finansowym''#,

1133 Na przyktad uchwata nr I11.30.15 Rady Miasta Etku z dnia 27 stycznia 2015 r. w sprawie przyjecia
planu nadzoru nad ztobkami, klubami dziecigcymi oraz opieckunami dziennymi, http://bip.elk.warmia.mazu-
ry.pl/system/obj/16741 UR30.15.pdf [dostep: 25.06.2021].

1134 Na przyktad uchwata nr VIII.76.15 Rady Miasta Etku z dnia 30 czerwca 2015 r. w sprawie zmiany
Wieloletniej Prognozy Finansowej Miasta Etku na lata 2015-2027, http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/
0bj/17685_VIIL.76.15.pdf [dostep: 225.06.2021].

1135 Na przyktad uchwata nr IV.45.15 Rady Miasta Etku z dnia 24 lutego 2015 r. zmieniajaca uchwate
w sprawie ustalenia sktadéw osobowych stalych Komisji Rady Miasta Etku, http://bip.elk.warmia.mazury.
pl/system/obj/16954 UR.45.15.pdf [dostep: 25.06.2021].

1136 Na przyktad uchwata nr I1.19.14 Rady Miasta Etku z dnia 23 grudnia 2014 r. w sprawie uchwalenia
budzetu miasta Etku na rok 2015, http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/obj/16493 UR.19.14.pdf [dostep:
2.04.2016].

1137 Na przyktad uchwata nr 1.1.14 Rady Miasta Etku z dnia 1 grudnia 2014 r. w sprawie wyboru Prze-
wodniczacego Rady Miasta Elku, http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/obj/16411_UR.1.14.pdf [dostep:
25.06.2021].

1138 Na przyktad uchwata nr IV.37.15 Rady Miasta Etk w sprawie przyjecia Miejskiego Programu Profi-
laktyki i Rozwiazywania Problemow Alkoholowych Gminy Miasta Etku na 2015 rok, http://bip.elk.warmia.
mazury.pl/system/obj/16932 UR.37.15.pdf [dostep: 25.06.2021].

1139 Na przyktad zarzadzenie nr 22/2013 Wojta Gminy Widawa z dnia 18 kwietnia 2013 r. w sprawie
zmiany Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Gminy Widawa, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-
-widawa/komunikaty/ 005 012 007 364525.pdf?version=1.0 [dostep: 25.06.2021].

1140 Na przyktad zarzadzenie nr 72/2015Wojta Gminy Biataczow z dnia 28 kwietnia 2015 r. w sprawie
powotania Komisji Konkursowej opiniujacej oferty na realizacj¢ zadania publicznego gminie Bialaczéw na
2015 rok z zakresu: Dziatalnosci na rzecz osob niepetnosprawnych, http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/
index.php?gid=79&p=4&order=2&order t=2#menuscroll [dostep: 25.06.2021].

1141 Na przyktad zarzadzenie nr 44/2012 Wojta Gminy Widawa z dnia 15 czerwca 2012 r. w sprawie
odwotania cztonka Gminnego Zespotu Interdyscyplinarnego w Widawie, http://www.bip.widawa.pl/res/ser-
wisy/bip-widawa/komunikaty/ 005 012 006 _303686.pdf?version=1.0 [dostgp: 25.06.2021].

142 Na przyktad zarzadzenie nr 67/2012 Wojta Gminy Widawa w sprawie powotania Kierownika
Gminnej Biblioteki Publicznej w Widawie, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunika-
ty/_005 012 _006_338491.pdf?version=1.1 [dostep: 25.06.2021].

1143 Na przyktad zarzadzenie nr 71/2012 Wojta Gminy Widawa z dnia 28 wrze$nia 2012 r. w sprawie
dokonywania zmian w budzecie Gminy na 2012 rok, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/
komunikaty/ 005 012 006 _338496.pdf?version=1.0 [dostgp: 25.06.2021].

1144 Na przyktad zarzadzenie nr 315/2015 Wojta Gminy Etk z dnia 31 grudnia 2015 r. w sprawie zmian
w planie finansowym zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych odr¢bnymi usta-
wami na 2015 rok, http://elk-ug.bip.eur.pl/public/get file contents.php?id=347838 [dostep: 25.06.2021].
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przeprowadzenia inwentaryzacji''*, przeprowadzania kontroli zarzadczej w urzedzie
gminy'.

Okazuje si¢, ze w praktyce organdw wigkszo$¢ wydawanych aktéw nie ma cha-
rakteru abstrakcyjno-generalnego. Wiele z nich zawierato normy indywidualno-konkret-
ne dotyczace szczegdlowego okreslenia przedmiotu zarzadzenia, wydawania aktu dla
dokonania czynnosci w $cisle okreslonych ramach czasowych!*” lub powotywania per-

sonalnie cztonkow zespotu''*

, co nie powinno mie¢ miejsca w aktach abstrakcyjno-ge-
neralnych. Brak charakteru normatywnego dotyczyt przede wszystkim uchwat zatwier-
dzajacych czynnosci juz wezesniej dokonane, np. wprowadzenia zmian w sprawozdaniu
finansowym'"*’ lub zatwierdzania przewodniczacych statych komisji''*°.

Nie sposob takze pomina¢ posredniego wplywu, jaki moglty wywiera¢ omawiane
akty na sytuacje prawng jednostki. Uwagi te dotycza szczegolnie uchwaty budzetowej
i przyjmowania programow lub planow dziatania. Na sytuacje jednostek spoza uktadu
administracji mogly réwniez posrednio wplywac regulaminy naboru kandydatow na

wolne stanowiska urzednicze!"'.

1145 Na przyktad zarzadzenie nr 88/2014 Wojta Gminy Widawa z dnia 16 grudnia 2014 r. w sprawie
przeprowadzenia inwentaryzacji, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/ 005 012
008 432227.pdf?version=1.0 [dostep: 25.06.2021].

1146 Na przyktad zarzadzenie nr 42/2014 Wéjta Gminy Widawa z dnia 20 maja 2014 r. w sprawie zasad
funkcjonowania kontroli zarzadczej w Urzedzie Gminy Widawa, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/
bip-widawa/komunikaty/ 005 012 008 428025.pdf?version=1.0 [dostegp: 25.06.2021].

1147 Na przyktad zarzadzenie nr 139/2015 Wojta Gminy Widawa z dnia 31 grudnia 2015 r. w sprawie
powotania Komisji ds. oceny sprawozdan z wykonania zadania publicznego w zakresie upowszechniania
kultury fizycznej i sportu w 2015 r., http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/pliki/12668334?version=1.0
[dostep: 25.06.2021].

1148 Na przyktad uchwata nr 1.7.14 Rady Miasta Etku z dnia 3 grudnia 2014 r. w sprawie zatwierdzenia
Przewodniczacych statych komisji Rady Miasta Etku, http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/obj/16417 _
UR.1.7.14.pdf [dostep: 25.06.2021]; zarzadzenie nr 59/2014 Wojta Gminy Widawa z dnia 6 sierpnia 2014 r.
w sprawie powotania Komisji do przeprowadzenia rokowan na zbycie nieruchomosci gruntowej, http://
www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/ 005 012 008 418747.pdf?version=1.0 [dostep:
25.06.2021].

114 Na przyktad zarzadzenie nr VIL.67/2015 Wojta Gminy Etk z dnia 26 maja 2015 r. w sprawie za-
twierdzenia sprawozdania finansowego miasta Etku za 2014 rok oraz sprawozdania z wykonania budzetu
miasta Elku za 2014 rok wraz z informacja o stanie mienia, http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/
obj/17525 UR.67.15.pdf [dostep: 25.06.2021].

1150 Na przyktad uchwata nr 1.7.14 Rady Miasta Etku z dnia 3 grudnia 2014 r. w sprawie zatwierdzenia
Przewodniczacych statych komisji Rady Miasta Etku, http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/obj/16417
UR.L.7.14.pdf [dostgp: 25.06.2021].

1151 Na przyktad zarzadzenie Wojta gminy Biataczow z dnia 22 lipca 2015 r. zmieniajace zarzadzenie
nr 151/2009 Wéjta Gminy Biataczéw z dnia 30 lipca 2009 r. w sprawie ustalenia Regulaminu naboru kan-
dydatow na wolne stanowisko urzednicze w Urzgdzie Gminy Biataczéw i na wolne stanowiska kierowni-
kéw gminnych jednostek organizacyjnych, http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=79&p=3&
order=2&order_t=2#menuscroll [dostep: 25.06.2021].
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Najczestsza podstawe prawng wydawanych uchwat stanowit art. 18 ustawy o sa-
morzadzie gminnym, a zarzadzen art. 30 ust. 1''>2 lub art. 33 ust. 3 tej ustawy''*.
Akty prawa wewngtrznego wydawane przez organy samorzadu terytorialnego

byly stanowione na podstawie lub na mocy przepisoéw: dwoch ustaw i rozporzadzenia!'>*,

1155

ustawy i uchwaty 1156

1157

, ustawy i regulaminu''*®, uchwaty i statutu''¥’, dwoch rozporzadzen'*,

rozporzagdzenia® lub uchwaty"®. Jako podstawe prawng podawano takze calg ustawe,

bez okreslenia konkretnych przepisow''®', lub cate rozdziaty rozporzadzen''s

, CO moze
$wiadczy¢ o trudnosciach z odczytaniem normy kompetencyjnej. Zwraca uwage prak-

tyka wydawania zarzadzen przez wojta gminy Etk. W prawie kazdym zarzadzeniu

1152 Na przyktad zarzadzenie nr 35/2013 z dnia 2 lipca 2013 r. Wojta Gminy Widawa zmieniajace zarza-
dzenie w sprawie powolania Gminnego Zespotu Interdyscyplinarnego, http://www.bip.widawa.pl/res/serwi-
sy/bip-widawa/komunikaty/ 005 012 007 359751.pdf?version=1.0 [dostep: 25.06.2021].

1153 Na przyktad zarzadzenie nr 99/2015 Woéjta Gminy Biataczow z dnia 23 lipca 2015 r. w sprawie
wyznaczenia dnia wolnego dla pracownikow Urzedu Gminy Biataczéw w zamian za dni $wiateczne przy-
padajace w wolne soboty w 2015 roku, http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=79&p=2&orde-
r=2&order t=2#menuscroll [dostep: 25.06.2021].

1154 Na przyktad zarzadzenie nr 104/2015 Wojta Gminy Biataczéw z dnia 7 sierpnia 2015 r. w sprawie
zmiany godzin pracy w Urzedzie Gminy Biataczéw, http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gi-
d=79&p=3&order=2&order t=2#menuscroll [dostep: 25.06.2021].

1155 Na przyktad zarzadzenia nr 87/2012 Wojta Gminy Widawa z dnia 31 grudnia 2012 r. w sprawie
wyznaczenia osoby wykonujacej czynno$ci z zakresu prawa pracy wobec Wojta Gminy Widawa, http://
www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/ 005 012 006 338535.pdf?version=1.0 [dostep:
25.06.2021].

1156 Na przyktad zarzadzenie nr 784/2014 Wojta Gminy Efk z dnia 25 czerwca 2014 r. w sprawie powo-
fania Komisji Rekrutacyjnej w celu wylonienia kandydata do zatrudnienia na urzgdnicze stanowisko pracy
ds. ewidencji ludnosci, http://elk-ug.bip.eur.pl/public/get file contents.php?id=300440 [dostep: 25.06.2021].

1157 Na przyktad uchwata nr 31.VIII.15 Rady Miasta Etku z dnia 27 stycznia 2015 r. zmieniajaca uchwate
w sprawie ustalenia sktadow osobowych stalych Komisji Rady Miasta Etku, http://bip.elk.warmia.mazury.
pl/system/obj/16742_UR31.15.pdf [dostep: 25.06.2021].

1158 Na przyktad zarzagdzenie nr 47/2014 Wojta Gminy Widawa z dnia 5 czerwca 2014 r. w sprawie po-
wotania Komisji do brakowania dokumentacji niearchiwalnej w zasobach Archiwum Zaktadowego Urzgdu
Gminy Widawa, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/ 005 012 008 409693.
pdf?version=1.0 [dostep: 25.06 2021].

1159 Na przyklad zarzadzenie nr 11/2013 Wéjta Gminy Widawa z dnia 15 lutego 2013 r. w sprawie zwro-
tu kosztow zakupu okularéw korygujacych wzrok pracownikom zatrudnionym w Urzgdzie Gminy Widawa
przy obstudze monitorow ekranowych, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty
/005 012 007 _345383.pdf?version=1.0 [dostep: 25.06 2021].

119 Na przyktad zarzadzenie nr 18/2012 Wéjta Gminy Sawin z dnia 12 kwietnia 2012 r. w sprawie za-
ciggnigcia kredytu krétkoterminowego w rachunku bankowym, http://www.sawin.pl/samorzad/zarzadzenia
-wojta-gminy/file/1098-zarzadzenie-nr-18-12.html [dostgp: 25.06 2021].

116! Na przyktad zarzadzenie nr 84/2015 Wojta Gminy Biataczow z dnia 20 maja 2015 r. w sprawie po-
wotania komisji do spraw brakowania drukow $cistego zarachowania nie wykorzystanych na potrzeby wyda-
wania dowodow osobistych do dnia 28 lutego 2015 roku w Urzedzie Gminy w Biataczowie, http://www.bip.
bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=79&p=3&order=2&order_t=2#menuscroll [dostep: 25.06 2021].

1162 Na przyktad zarzadzenie nr 871/2014 Wojta Gminy Etk z dnia 19 listopada 2014 r. w sprawie planu
finansowego Urzedu Gminy Etk na 2015 rok, http://elk-ug.bip.eur.pl/public/get file contents.php?id=312
723 [dostep: 25.06 2021].
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Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

jedna z podstaw prawnych jest uchwata gminy''®. Z jednej strony taka praktyka jest
sprzeczna z konstytucyjnym obowiazkiem wydawania aktu prawa wewnetrznego jedy-
nie na podstawie ustawy, z drugiej za$ ustawowym obowigzkiem wojta jest wykonywa-
nie uchwat rady gminy.

Badane akty zawieraty przepis o wejsciu w zycie, ktore najczesciej okreslano na
dzien podjecial'®. Zwraca uwage nastepujace sformutowanie: ,,wchodzi w zycie z dniem
podjecia z moca po uptywie 14 dni od dnia podania go do wiadomosci pracownikom
W sposob zwyczajowo przyjety w Urzedzie Gminy Biataczow™!'%. Niejasnosé tego frag-
mentu sprawia, ze adresat moze mie¢ uzasadnione watpliwosci co do stwierdzenia, czy
powotane zarzadzenie obowigzuje od dnia podjecia czy po uptywie wskazanego w za-
rzadzeniu terminu. Moment wejscia w zycie byt okreslany takze w inny sposob: ,,z dniem
podjecia i podlega wywieszaniu na tablicy ogtoszen Urzedu Gminy w Biataczow™!% lub
,,z dniem podjecia i podlega wywieszenia na tablicy ogloszen Urzedu Gminy Widawa’!'*’
albo ,,z dniem podjecia i podlega ogloszeniu™!68,

Uzupelniajac powyzsze rozwazania, warto uwzgledni¢ akty wewngtrzne wyda-
wane przez organy samorzadu powiatowego na poziomie powiatu i wojewodztwa. Trze-
ba w pierwszej kolejnosci zaznaczy¢, iz podstawowym problemem w tym zakresie jest
identyfikacja aktu i zaliczenie go albo do aktow prawa miejscowego, albo wewnetrzne-
go. Kwestia ta jest jeszcze bardziej zauwazalna na poziomie powiatu i wojewodztwa niz
na poziomie gminy. Podjete rozwazania uwypuklaja problem badany juz w literaturze
w zakresie ustalenia granicy pomiedzy prawem wewnetrznym a prawem miejscowym!'®,
Praktyka wskazuje na trafnos$¢ tego stanowiska.

1163 Na przyktad zarzadzenie nr 315/2015 Wojta Gminy Etk z dnia 31 grudnia 2015 r. w sprawie zmian
w planie finansowym zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych odr¢bnymi usta-
wami na 2015 rok, http://elk-ug.bip.eur.pl/public/get file contents.php?id=347838 [dostep: 25.06 2021].

1164 Zarzadzenie nr 131/2015 Wéjta Gminy Widawa z dnia 23 grudnia 2015 r. w sprawie powotania
Komisji Rekrutacyjnej dla przeprowadzenia procedury naboru na wolne stanowisko urzednicze w Urzedzie
Gminy Widawa, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/pliki/10977499?version=1.0 [dostgp: 25.06 2021].

1165 Zarzadzenie nr 83/2015 Wojta Gminy Biataczéw z dnia 18 maja 2015 r. zmieniajace zarzadzenie
w sprawie Regulaminu wynagradzania pracownikéw samorzadowych zatrudnionych gminie Biataczow, http://
www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=79&p=4&order=2&order t=2#menuscroll [dostep: 25.06 2021].

116 Zarzadzenie nr 64/2015 Wéjta Gminy Biataczow z dnia 11 marca 2015 r. zmieniajace zarzadzenie
w sprawie zatwierdzenia planu rzeczowo-finansowo Zaktadowego Funduszu Swiadczen Socjalnych na
2015 rok, http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=79&p=5&order=2&order_t=2#menuscroll
[dostep: 25.06 2021].

1167 Zarzadzenie nr 79/2012 Wéjta Gminy Widawa z dnia 26 pazdziernika 2012 r. zmieniajace zarzadzenie
w sprawie zmiany sktadu Gminnej Komisji Rozwigzywania Problemow Alkoholowych, http://www.bip.wida-
wa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/ 005 012 006 321820.pdf?version=1.0 [dostep: 2.04.2016].

168 Zarzadzenie nr 64/2013 Wojta Gminy Widawa z dnia 18 pazdziernika 2013 r. w sprawie zmian
w budzecie Gminy na 2013 rok, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/ 005_012
007 _379847.pdf?version=1.0 [dostep: 2.04.2016].

1169 Zob. np. K. Ziemski, Granice prawa miejscowego, [w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo
administracyjne dzis i jutro..., s. 586 in.
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Rozdziat 5. Akty prawa wewnetrznego w praktyce organéw administracji publicznej

Akty wewnetrzne byty tez wydawane w celu ustalenia stanowiska czy opinii''”,
powotania zespotu''”! Tub komisji''”?, wyboru 0séb piastujacych funkeje!''”, wieloletnich
prognoz finansowych!, przyjecia planu pracy organu''”®, regulaminu obrad sejmiku''7®
czy przekazania pism wedtug wlasciwosci'””. Wydaje sig, ze takze uchwata w sprawie
zawarcia porozumienia z innym wojewodztwem dotyczaca powierzenia i przyjecia cze-
Sci zadania w zakresie organizowania publicznego transportu zbiorowego, ze wzgledu
na planowany przebieg linii komunikacyjnych w wojewodzkich przewozach pasazerskich,
wyraza wewngtrzne stanowisko sejmiku''’®,

Istniaty watpliwosci co do charakteru normatywnego niektoérych uchwat. Przyktad
stanowi uchwata nr XLV/1528/13 z dnia 19 grudnia 2013 r. w sprawie apelu do Sejmu
RP i Senatu RP dotyczacego zniesienia podatku od wydobycia niektorych kopalin'”,
ktora ma bardziej charakter intencyjny!''®’.

1170 Uchwata Zarzadu Powiatu Ole$nickiego nr 37/2018 z dnia 28 marca 2018 r. w sprawie przedstawie-
nia Radzie Powiatu Olesnickiego sprawozdania rocznego wykonania budzetu Powiatu Olesnickiego za
2017 rok, http://www.bip.powiat-olesnicki.pl/index.php?kat=364 [dostep: 30.06.2021].

" Na przyktad uchwata nr 128/18 Zarzadu Powiatu Olesnickiego z dnia 23 pazdziernika 2018 r.
w sprawie powolania komisji konkursowej w celu opiniowania ofert ztozonych w otwartym konkursie ofert
na powierzenie organizacjom pozarzadowym prowadzacym dziatalno$¢ pozytku publicznego prowadzenia
punktow nieodplatnej pomocy prawnej, $wiadczenia nieodptatnego poradnictwa obywatelskiego oraz edu-
kacji prawnej na terenie powiatu ole$nickiego w 2019 r., http://www.bip.powiat-olesnicki.pl/index.php?
kat=364 [dostep: 30.06.2021].

1172 Uchwata nr TV/17/2015 Rady Powiatu Trzebnickiego w sprawie powotania statych komisji Rady
Powiatu Trzebnickiego, https://bip.powiat.trzebnica.pl/ [dostep: 30.06.2021].

1173 Uchwata nr XVII/158/2020 Rady Powiatu Oles$nickiego w sprawie wyboru przewodniczacego
Rady Powiatu Olesnickiego, https://idumolesnica.bip.gov.pl/akty-prawne/uchwaly-rady-miasta-olesnicy
-2019-2020.html [dostep: 30.06.2021].

1174 Na przyktad uchwata nr XXVI1/229/2016 Rady Powiatu Olesnickiego w sprawie zmiany wielolet-
niej prognozy finansowej Powiatu Ole$nickiego na lata 2016-2020, https://idumolesnica.bip.gov.pl/akty
-prawne/uchwaly-rady-miasta-olesnicy-2015-2016.html [dostep: 30.06.2021].

1175 Uchwata nr XIV/120/2020 Rady Powiatu Ole$nickiego z dnia 23 stycznia 2020 r. w sprawie przyje-
cia planu pracy Rady Powiatu Olesnickiego na rok 2020, http://www.bip.powiat-olesnicki.pl/drukuj.
php?kat=483&page=2 [dostep: 30.06.2021].

176 Uchwata Nr XXXII1/832/17 Sejmiku Wojewddztwa Wielkopolskiego z dnia 24 lipca 2017 roku
zmieniajaca uchwate w sprawie Regulaminu Sejmiku Wojewodztwa Wielkopolskiego, https:/bip.umww.pl/
artykuly/2823180/pliki/20170731095926_832.pdf [dostep: 30.06.2021].

1177 Uchwata nr XXV/91/2019 Rady Powiatu Ole$nickiego z dnia 20 grudnia 2019 r. w sprawie przekaza-
nia petycji wedlug whasciwoscei, https://idumolesnica.bip.gov.pl/akty-prawne/uchwaly-rady-miasta-olesnicy
-2019-2020.html [dostep: 30.06.2021].

178 Uchwata nr XXV1/589/20 z dnia 10 grudnia 2020 r. w sprawie zawarcia porozumienia z innym
wojewodztwem dotyczaca powierzenia i przyjecia czesci zadania w zakresie organizowania publicznego
transportu zbiorowego, ze wzgledu na planowany przebieg linii komunikacyjnych w wojewddzkich prze-
wozach pasazerskich, gdyz wyraza wewngtrzne stanowisko sejmiku, http://www.bip.powiat-olesnicki.pl/
index.php?kat=479 [dostep: 30.06.2021].

17 https://Jumwd.dolnyslask.pl/sejmik/aktualnosci/artykul/xlv-sesja-sejmiku-wojewodztwa/ [dostep:
30.06.2021].

1180 Zob. tez uchwata nr XX1/549/16 Sejmiku Wojewddztwa Wielkopolskiego z dnia 18 lipca 2016 1.
w sprawie przyjecia projektu ,Listu intencyjnego w sprawie wspolpracy gospodarczej pomiedzy
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Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Uchwaly byly podejmowane najczesciej na mocy ustawy lub ustawy i statutu!'®!,
Podstawy prawne czesto byly ogdlne i nie upowaznialy wprost do podjecia aktu norma-
tywnego!®2. Analizowane akty niejednokrotnie wchodzity w zycie z dniem podjecia'®.
Dotyczyty takze kwestii indywidualnych, gdyz wymieniaty z imienia i nazwiska kon-
kretne osoby'®. Powyzsze odnosi si¢ rowniez do uchwat w sprawie delegowania okre-
Slonych radnych do innych komisji''®’, Obejmowaty tez okreslong perspektywe czasowa
i nie miaty charakteru normatywnego!'s¢.

Podejmowane akty mogly wywiera¢ wptyw na sytuacje prawna jednostki, szcze-
golnie wtedy gdy dotyczyty przyjmowanych programow dziatania czy strategii''®’. Po-
nadto zrozumienie aktu i jego przedmiotu niejednokrotnie utrudniata jego ztozona nazwa.
Jako przyktad mozna wskaza¢ uchwalg Nr 3101/2012 Zarzadu Wojewodztwa Opolskie-
go z dnia 15 grudnia 2012 r. o zmianie uchwaly Nr 2240/2012 Zarzadu Wojewodztwa
Opolskiego z dnia 17 maja 2012 r. 0 zmianie uchwaty Nr 1989/2012 Zarzadu Wojewodz-
twa Opolskiego z dnia 20 marca 2012 r. o zmianie uchwaty Nr 1164/2011 Zarzadu Wo-
jewodztwa Opolskiego z dnia 7 wrze$nia 2011 r. w sprawie zmiany uchwaty Nr 402/2011
Zarzadu Wojewoddztwa Opolskiego z dnia 8 marca 2011 r. w sprawie przystapienia do
aktualizacji Strategii rozwoju wojewodztwa opolskiego przyjetej uchwata Nr XX XIX/350/2005
Sejmiku Wojewddztwa Opolskiego z dnia 11 pazdziernika 2005 r. w sprawie uchwalenia

zaktualizowanej Strategii rozwoju wojewodztwa opolskiego!!®8,

Wojewodztwem Wielkopolskim (Rzeczpospolita Polska) oraz Stanem Karnataka (Republika Indii)”, https://
bip.umww.pl/artykuly/2821961/pliki/20160727133402_549.pdf [dostep: 30.06.2021].

1181 Uchwata nr XVII/158/2020 Rady Powiatu Olesnickiego w sprawie wyboru przewodniczacego
Rady Powiatu Olesnickiego, https://idumolesnica.bip.gov.pl/akty-prawne/uchwaly-rady-miasta-olesnicy
-2019-2020.html [dostep: 30.06.2021].

1182 Uchwata Zarzadu Powiatu Olesnickiego nr 12/2018 z dnia 10 stycznia 2018 r. w sprawie opinii
dotyczacej zaliczenia drog potozonych na terenie Miasta Olesnica do kategorii drog gminnych, http://bip.
powiat-olesnicki.pl/index.php?kat=364 [dostep: 30.06.2021].

1183 Na przyktad chwata Zarzadu Powiatu Ole$nickiego nr 38/2018 z dnia 28 marca 2018 r. w sprawie
przedstawienia sprawozdania rocznego z wykonania budzetu Powiatu Olesnickiego za 2017 rok, http://bip.
powiat-olesnicki.pl/index.php?kat=364 [dostep: 30.06.2021].

118 Na przyktad uchwata nr 11/7/2014 z dnia 18 grudnia 2014 r. w sprawie wyboru cztonka Zarzadu
Powiatu Trzebnickiego, https://bip.powiat.trzebnica.pl/ [dostep: 30.06.2021].

1185 Na przyktad uchwata nr 111/18/2018 Rady Powiatu Otawskiego z dnia 19 grudnia 2018 r. w sprawie
delegowania radnych do sktadu Komisji Bezpieczenstwa i Porzadku, https://starostwo.olawa.pl/ [dostep:
30.06.2021].

118 Uchwata Sejmiku Wojewodztwa Wielkopolskiego zmieniajaca Uchwale nr XXXIX/938/17 Sejmi-
ku Wojewddztwa Wielkopolskiego z dnia 18 grudnia 2017 r. w sprawie Wieloletniej Prognozy Finansowej
Wojewodztwa Wielkopolskiego na rok 2018 i lata nastepne, https:/bip.umww.pl/106---124---k 112---k
_113---uchwaly-podjete-na-li-sesji-sejmiku-3599 [dostep: 30.06.2021].

1187 Uchwata nr IV/65/2011 Sejmiku Wojewodztwa Opolskiego z dnia 22 lutego 2011 r. w sprawie okre-
$lenia zasad, trybu i harmonogramu opracowania strategii rozwoju wojewodztwa opolskiego, https://www.
opolskie.pl/wp-content/uploads/2013/01/uchwala.iv_.65.2011.2011x0.pdf [dostgp: 30.06.2021].

188 https://www.opolskie.pl/uchwaly-sejmiku-zarzadu-oraz-zarzadzenia-marszalka-wojewodztwa
-opolskiego/ [dostep: 30.06.2021].
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http://bip.powiat-olesnicki.pl/index.php?kat=364
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Podsumowanie

W trakcie prowadzonych badan przeanalizowatam kilka tysigcy aktow wydawanych
przez organy administracji publicznej. Na tej podstawie wyciggnegtam nastepujace wnioski.

Dziatalno$¢ organdéw administracji w zakresie aktow prawa wewngtrznego naj-
czesciej przybierala forme zarzadzenia lub uchwaty. W niewielu przypadkach nazywa-
no je ,,wytycznymi” lub ,instrukcjami”. Analizowane wytyczne nie miaty charakteru
normatywnego, a instrukcje byly podejmowane w ramach zarzadzen. Akty prawa we-
wnetrznego wielokrotnie okreslano jako decyzje. Taka praktyka byla typowa zaréwno
dla naczelnego, jak i centralnych organéw administracji rzadowej. Z prowadzonych
rozwazan wynika, iz akty te nie odpowiadaly cechom decyzji administracyjnych. Wie-
le z nich zawierato elementy charakterystyczne dla aktow prawa wewnetrznego. Spore
watpliwo$ci budzit pojawiajacy si¢ w komunikatach i obwieszczeniach zwrot ,,ustala
si¢”, sugerujacy charakter normatywny aktu. Analiza tych aktow wskazata, ze niektore
z nich mogty przybra¢ forme¢ zarzadzen lub nawet rozporzadzen.

Takie spostrzezenia ukazaly chaos terminologiczny wystepujacy w badanej grupie
aktow. Akty prawa wewngtrznego przybierajg rozne formy, co wskazuje na wewngtrzne
zroznicowanie w obrebie tej grupy. Akty wydawane przez organy administracji rzagdowej,
panstwowej 1 samorzadowej dos¢ znacznie roéznity si¢ od siebie, co uwypukla ich od-
mienno$¢ 1 utrudnia ich ujmowanie jako jednolitej 1 spdjnej kategorii aktow prawa we-
wnetrznego.

Analizowane akty prawa wewnetrznego czesto nie miaty charakteru normatyw-
nego 1 nie odpowiadaty charakterystyce aktu abstrakcyjno-generalnego. Taki wniosek
wynika z analizy zar6wno wielu zarzadzen, jak i uchwat. Powyzsze rozwazania $wiad-
czg o braku unifikacji poje¢. Poza tym spore zastrzezenia powoduje stosowanie nazw
»zarzadzenie” 1,,uchwata” dla okreslenia aktow prawa wewnetrznego oraz aktow prawa
powszechnie obowigzujacego. Powoduje to spore trudnosci w identyfikacji i okresleniu,
czy akt nalezy do prawa miejscowego czy wewnetrznego.

Brak charakteru normatywnego nalezy przypisa¢ aktom wyrazajacym tylko
opinie lub stanowiska albo majacym intencyjny charakter, co dotyczy przede wszystkim
uchwatl Krajowej Rady Sadownictwa. Pokazuje to problem zawierania w aktach we-
wnetrznych elementéw indywidualno-konkretnych. Akty te czesto dotyczyly podejmo-
wania czynnos$ci jednorazowych, dlatego ulegaty konsumpcji wskutek jednokrotnego
zastosowania. Jak wykazaty badania, analizowane akty byly wielokrotnie kierowane
do indywidualnego adresata, co dotyczyto szczegodlnie aktow wydanych w celu powo-
tania zespotu. Badane akty niejednokrotnie byly pozbawione elementu ,,nowosci”, co
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pozbawiato je normatywnego charakteru. Przyjeta w pierwszym rozdziale terminologia
nie pozwala na nazywanie ich aktami prawa wewngtrznego.

Badane akty byty najczesciej kierowane do jednostek organizacyjnych podlegtych
organowi wydajacemu akt. Parokrotnie zidentyfikowano przyktady wydawania aktu do
podmiotu spoza struktury organizacyjnej organu wydajacego. W aktach powotujacych
komisje, rady lub zespoty nie zawsze mozna bylo stwierdzi¢, czy powolywane osoby
byly podmiotami zaleznymi stuzbowo i organizacyjnie od podmiotu wydajacego akt.
Czgsto osoby te byty wskazywane imiennie, bez podania ewentualnego stanowiska
funkcyjnego, co uniemozliwito zbadanie aktéw w tym zakresie. Pomimo tego trudno
zaprzeczy¢, iz badane akty mogly wywiera¢ wptyw na sytuacj¢ prawng jednostki, co
szczegolnie dotyczy aktow normujacych obieg dokumentow lub okreslajacych programy
wspoélpracy z jednostkami spoza administracji. Dodatkowe watpliwosci wzbudza cha-
rakter wewnetrzny uchwat budzetowych, ktore niejednokrotnie ksztattuja sytuacje praw-
ng jednostki.

W prowadzonych badaniach uwypuklono takze problem podstawy prawnej. Usta-
lenia przyjete we wczesniejszych fragmentach pracy nakazuja uznac za wlasciwa pod-
stawe prawng przepis ustawy. Tymczasem badane akty byly czgsto podejmowane na
podstawie rozporzadzenia, aktow prawa wewnetrznego lub bez wskazania zadnej pod-
stawy prawnej, co moim zdaniem powoduje uznanie ich za pozbawione podstaw prawnych,
a wiec naruszajace zasady okreslone w art. 93 Konstytucji RP.

Nie sposob pominac¢ przywolywania czesto skomplikowanych podstaw prawnych
utrudniajacych badanie legalnos$ci aktu i odczytanie normy kompetencyjnej, co skfania
do stwierdzenia, iz organ administracji nie posiadat kompetencji do wydawania aktu
prawa wewnetrznego. Uwage zwracaly niedoktadno$ci w zakresie podawania tytulow
powotywanych podstaw prawnych. Przepisy te czasami nie dawaty odpowiednim orga-
nom kompetencji do podjecia okreslonej czynnos$ci. Rozwazania prowadzone w drugim
rozdziale pozwalaja uzna¢ za wlasciwa podstawe prawna takze przepis wskazujacy
ogblng kompetencje organu lub naktadajacy na niego obowigzek wykonania okreslone-
go zadania. Na tym tle da si¢ zauwazy¢ pewne rozbieznosci wynikajace z faktu nieokre-
$lania w przepisie upowazniajagcym do wydania aktu wewngtrznego wiasciwej formy
prawnej. Wskutek tego w praktyce prawodawczej pojawiaja si¢ rozbiezno$ci wynikajace
z tego, ze na podstawie tej samej podstawy prawnej jeden organ wydaje zarzadzenie,
a drugi decyzje.

Wiele aktow prawa wewnetrznego, szczegolnie tych wydawanych przez terenowe
organy administracji, w ogole nie jest publikowanych. Badane akty w wigkszosci zawie-
raty przepis o wejSciu w zycie. Najczesdciej okreslano go na dzien podpisania, podjgcia

lub ogloszenia. Odnotowano takze przypadki przyjmowania aktu z tzw. moca wsteczng
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lub publikowania aktu po uptywie kilkudziesigciu dni, pomimo iz mial obowigzywac
od momentu jego podpisania.

Prowadzone rozwazania wskazaty na liczne naruszenia w zakresie wydawania
aktow prawa wewnetrznego. Skala tego zjawiska ma znaczne rozmiary i moze budzi¢
niepokoj. Szczegodlnie warto zwroci¢ uwage na nazywanie podjeciem aktu prawa we-
wnetrznego przyjmowania aktow zawierajacych elementy indywidualno-konkretne,
niemajacych charakteru normatywnego lub stanowionych bez wtasciwej podstawy praw-
nej. Przyjety model aktu prawa wewnetrznego nie pozwala na okreslanie ich jako zrodet
prawa wewnetrznego, dlatego tez — zgodnie z terminologia zaprezentowang w rozdziale
trzecim pracy — mozna zaproponowac okreslanie ich jako akty kierownictwa wewnetrz-
nego. Proponowana kategoria pojeciowa dotyczy aktow wydawanych w stosunku kie-
rownictwa, nieckoniecznie normatywnych, majacych zaréwno charakter abstrakcyjno-
-generalny, jak i indywidualno-konkretny. Ze wzgledu na zasieg tego zjawiska wydaje
sig, ze cho¢ nie sg to akty prawa wewngtrznego, to zasady wynikajace z konstrukeji tego
typu aktéw powinny by¢ odpowiednio stosowane do aktéw prawa kierownictwa. Zasto-
sowanie takiego rozwigzania moze by¢ konieczne wskutek zauwazalnego wptywu obu
kategorii aktow na sytuacje prawng jednostki, a takze dla ochrony zasad demokratycz-

nego panstwa prawnego.
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Rozdziat 6

Kontrola aktéw prawa wewnetrznego

Wprowadzenie

Koniecznos$¢ tworzenia regulacji prawnych jest powszechnie akceptowana zarow-
no przez podmioty uchwalajace oraz stosujace prawo, jak i wiekszo$¢ spoteczenstwa.
Prawo zapewnia poczucie bezpieczenstwa prawnego oraz stanowi srodek umozliwiajacy
realizacj¢ celu publicznego'®. W zwiazku z objeciem procesem legislacyjnym coraz
bardziej szczegotowych kwestii dotyczacych rozmaitych dziedzin zycia podstawowym
problemem staje si¢ potrzeba zapewnienia odpowiedniej jakosci prawa i to obowigzuja-
cego nie tylko powszechnie, ale takze wewnetrznie. Organy administracji publicznej
funkcjonuja na podstawie przepiséw roznej rangi, stad liczne unormowania dotyczace
uktadow celow, kompetencji i dziatania organow administracji. Stosowanie tak ztozone-
go zbioru przepisow prawnych wymaga poddania administracji ciaglej oraz wszech-
stronnej ocenie, co jest istotne z punktu widzenia zasady praworzadnego dziatania ad-
ministracji''°. Postulaty racjonalnego i skutecznego dziatania, cho¢ sg $cisle ze sobg
zwigzane, nie zawsze mogg by¢ spetniane w sposob zadowalajacy. Administracja nie-
jednokrotnie podejmuje skomplikowane dziatania, wymagajace uwzglednienia wielu
przepisdw organizacyjnych, ktore niejednokrotnie powinny by¢ wykonywane szybko
i efektywnie. Trudno$ci z jednoczesnym przestrzeganiem obu postulatow czesto powo-
duja konflikt miedzy szeroko rozumianym legalizmem a skutecznos$cia dziatania, co jest
szczegoblnie widoczne w uktadzie wewnetrznym administracji''®!.

Dokonywanie oceny dzialania organéw administracji publicznej jest bardzo istot-

ne, gdyz jako$¢ prawa administracyjnego wzbudza powazne watpliwosci, co sktania do

18 R, Lewicka, Kontrola prawotworstwa administracji o charakterze powszechnie obowigzujgcym,
Warszawa 2008, s. 14.

1190 3. Jezewski, Prawo administracyjne w sferze..., s. 203.

1191 Ihidem, s. 203-204.
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uznania go za obszar problemowy''*>. Powyzsze stwierdzenie nabiera kluczowego zna-
czenia w kontekscie rezultatow badan opisanych w poprzednim rozdziale pracy. Umiesz-
czone tam rozwazania wykazaty liczne naruszenia m.in. w procedurze stanowienia
aktow prawa wewnetrznego, w zakresie ich normatywnego charakteru, nazewnictwa,
a takze podstawy prawnej czy trybu oglaszania, co daje podstawy do postawienia tezy
o stabej jakosci prawotworstwa wewnetrznego. Takie wnioski zmuszajg do podjecia te-
matyki kontroli nad aktami prawa wewnetrznego. Odpowiednia jako$¢ norm prawnych
warunkuje prawidtowe funkcjonowanie porzadku prawnego. Zarysowany obraz prakty-
ki sktania do refleksji z uwagi na wyrazne zaakcentowanie wystepowania niekonstytu-
cyjnych zjawisk w administracji publicznej. Opisane zjawisko wskazuje na potrzebe
przeciwdziatania tym praktykom i koniecznos¢ zapewnienia odpowiedniej kontroli aktow
prawa wewngtrznego.

W zwigzku z tym w niniejszym rozdziale pracy zostang przedstawione istotne
aspekty zwigzane z kontrolg aktow prawa wewngtrznego. Jak mozna zauwazy¢ na pod-
stawie prowadzonych wcze$niej rozwazan, istnieje potrzeba przedstawienia istoty i po-
jecia kontroli 1 wskazania podstawowych probleméw zwiazanych z kontrolg aktow
prawa wewnetrznego. W tym celu nalezy zanalizowac¢ relacje zachodzace pomigdzy
innymi pojgciami, tj. nadzoru, koordynacji czy kierownictwa. Nalezy takze przeanali-
zowa¢ mechanizmy kontroli wewngtrznej, ze szczegdlnym uwzglednieniem organow
administracji rzadowej, analizy wymaga rowniez zakres kontroli sprawowany przez
organy zewnetrzne. Szczegolnie wazna wydaje sie¢ odpowiedz na pytanie, czy akty pra-

wa wewngtrznego podlegaja kontroli sgdowe;.

6.1. Istota kontroli nad dzialalnoscig organéw administraciji pu-
blicznej

Zjawisko kontroli wystepuje w kazdym ludzkim dziataniu, zar6wno podejmowa-
nym w zakresie zycia codziennego jednostki, jak i na poziomie panstwa lub spoteczen-
stwa. Brak kontroli wptywa na niskg jako$¢ dzialania i nikta mozliwo$¢ utrzymania
odpowiednich standardéw. A. Sylwestrzak zauwaza, iz rezultaty kontroli maja wplyw
na przyjmowang strategi¢ postepowania, a takze przesadzajg o wielu podstawowych
decyzjach podejmowanych przez jednostki lub grupy spoteczne!'*.

112 Problematyce jako$ci prawa administracyjnego po$wigcono Zjazd Katedr Prawa i Postgpowania
Administracyjnego, ktory zostal zorganizowany we wrzesniu 2012 r. w Biatymstoku. Tematyka ta zostata
ujeta w ramach monografii naukowej, bedacej publikacja pokonferencyjna. Zob. D.R. Kijowski, A. Miru¢,
A. Sulawko-Karetko (red.), Kryzys prawa administracyjnego, t. 1. Jakos¢ prawa administracyjnego, War-
szawa 2012.

1195 A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w Il Rzeczypospolitej Polskiej, Gdansk 2001, s. 7.
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Historia kontroli dzialan administracji sigga samych poczatkéw administracji
ksztattujgcej sic w okresie starozytnym'®*. Pomimo tego problem kontroli administracji
pojawil si¢ w wyniku powstania panstwa prawnego, a jego istot¢ stanowita troska o nie-
naruszalnos¢ praw i swobdd jednostki w relacjach z organami administracji. Obecnie
kontrola jest uznawana za jeden z waznych czynnikow wptywajacych na jako$¢ admi-
nistracji i trwaty element sprawowania administracji publicznej'*.

Opisana sytuacja wplyne¢ta na wyodrgbnienie osobnej funkeji w monteskiuszow-
skim podziale wtadzy, tzw. wtadzy kontrolujacej, z uwagi na trudnosci z usytuowaniem
organéw sprawujacych kontrolg nad organami administracji publicznej'*®. Kontrola jest
niezbedna dla prawidtowego jej funkcjonowania i stanowi jeden z czynnikéw wptywa-
jacych na jako$¢ administracji''®’. Jak pisze J. Jagielski, tematyka kontroli administracji
jest,,permanentnie aktualna”, a w jej zakresie pojawiajg si¢ caly czas r6zne zagadnienia,
zarOwno juz znane, ktére powracajg i wymagaja nowego naswietlenia, jak i zupetnie
nowe, wyrastajace ze zmian warunkow, celow, zadan itd. tworzacych srodowisko funk-

cji kontroli'*®.

6.2. Pojecie kontroli administracji publicznej

Problem kontroli byt juz wielokrotnie podejmowany w polskiej literaturze prawa

administracyjnego i nauki administracji''”’. Niektorzy autorzy zwracajg uwage na wielos¢

1200

znaczen tego pojecia'?®’, inni wskazujg na trudnosci w jego jednolitym rozumieniu

w doktrynie prawa administracyjnego'?"’.

1194 Jak wskazuje J. Letowski, ,,0od czasu, gdy w starozytnej Persji krol Dariusz wysytat zaufanych
urzednikow, aby spojrzeli z zewnatrz na dziatalno$¢ namiestnikdw w prowincjach, od czasu, gdy Arystote-
les tworzyt podwaliny teorii panstwa, do dnia dzisiejszego, problem kontroli pozostaje podstawowym dla
kazdego systemu organizacyjnego, gdzie by nie dziatat i komu by nie stuzyl”, Kontrola administracji w pan-
stwach socjalistycznych, Warszawa 1983, s. 5.

1195 E, Ura, op. cit., s. 60.

119 A. Sylwestrzak, Najwyzsza Izba Kontroli. Studium prawnoustrojowe, Warszawa 2006, s. 19.

197 E. Ura, op. cit., s. 60.

1198 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej ..., s. 11.

119 Zob. np. W. Dawidowicz, Naukowe podstawy organizacji..., s. 78; T. Bigo, F. Longchamps, Kontro-
la administracji, ,,Studia Prawnicze” 1975, nr 7; J. Staro$ciak, Prawo administracyjne..., 1978, s. 346 i n.

1200 R. Hauser i M. Masternak-Kubiak wymieniaja przynajmniej trzy znaczenia pojgcia ,,kontrola”. Po
pierwsze, oznacza ona funkcje korygujaca w catoksztalcie dziatalnosci danego organu, taczac si¢ w ten
sposob z funkcja wiadcza. Po drugie, dotyczy dziatalnosci korygujacej polegajacej na badaniu jednostki
kontrolowanej, a takze na zbieraniu informacji o powstatych odchyleniach od istniejacych wzorcow poste-
powania oraz na wydawaniu wigzacych zalecen. Po trzecie za$, kontrolag moze by¢ kontrola w pierwszym
lub w drugim znaczeniu, prowadzona przez wyodrebniony do tego organ, R. Hauser, M. Masternak-Kubiak,
Konstytucyjne podstawy kontroli dziatalnosci administracji publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t.2...,s. 384, 385.

1201 7 tego wzgledem pojeciu kontroli nadaje si¢ albo szeroki zakres, dotyczacy catego zespotu réznych
kontroli skierowanych na dziatalno$¢ organéw administracji publicznej, albo w odniesieniu do tradycyjnego
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Wedtug J. Starosciaka istotg dziatalnosci kontrolnej jest obserwowanie okreslonych
zjawisk, analizowanie ich charakteru i przedstawienie spostrzezen organom kierujagcym
dzialalno$cig administracji bez prawa wydawania jakichkolwiek dyspozycji, gdyz moz-
liwo$¢ ich wydawania musiataby oznacza¢ ponoszenie przez kontrolujacego odpowie-
dzialno$ci za podjeta decyzje'*?. Zdaniem A. Sylwestrzaka kontrola dotyczy badania
okreslonego problemu bez ingerencji w funkcjonowanie podmiotu kontrolowanego.
Kontrola prowadzi jedynie do uformowania obrazu dziatania jednostki kontrolowane;.
W ramach podejmowanych dzialan mozna prezentowa¢ wnioski, ktérych celem jest
poprawa dziatalnos$ci, ale organ nie posiada uprawnien do podejmowania ingerencji
wiadczej'?”. W koncepcji J. Bocia kontrola polega na badaniu zgodnosci stanu istnieja-
cego ze stanem postulowanym, ustaleniu zasiggu i przyczyn rozbieznosci, a takze prze-
kazywaniu wynikow tego ustalenia, a z czasem i wynikajacych stad dyspozycji zarowno
podmiotowi kontrolowanemu, jak i podmiotowi organizacyjnie zwierzchniemu'?%¢. Dla
E. Ochendowskiego kontrola to obserwowanie, ustalanie lub wykrywanie stanu faktycz-
nego, porownywanie rzeczywistosci z zamierzeniami, wystepowanie przeciwko zjawiskom
niekorzystnym i sygnalizowanie wtasciwym jednostkom dokonanych spostrzezen'>*.

Dotychczasowe rozwazania za kontrole nakazuja uzna¢ obserwowanie, analizo-
wanie dziatan jednostek kontrolowanych, a takze pordéwnywanie tego, co jest, z tym, co
by¢ powinno. Kontrola polega wigc na dokonaniu oceny, czy postulowany stan zostat
urzeczywistniony. Poza tym w literaturze wskazuje si¢ na szereg zagadnien zwiazanych
z problematykga kontroli. Jednym z nich sa podzialty kontroli, w ramach ktoérych wyro6z-
nia si¢ przyktadowo kontrole dziatania oraz kontrole wykonania. Pierwsza z nich polega
na kontroli dziatania z punktu widzenia zgodnosci z prawem, druga za$ na kontroli
efektow osigganych przez administracje'?*®. W literaturze wystepuje podziat kontroli na

1207

inspekcje, lustracje, rewizje i wizytacje'?”’”. Poza tym wiele miejsca poswigca si¢ takze

kryteriom kontroli, ktorymi najczesciej sa: legalno$¢, gospodarnosé, celowose, a takze

sprawnos¢ czy skuteczno$¢!2%®,

wzoru — kontroli sadowej aktow administracyjnych jako znaczacej w stosunkach zewngtrznych administra-
cji, S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej. Kontrola a nadzor, struktura systemu,
instytucje, Torun 1995, s. 4.

1202 J. Staro$ciak, Prawo administracyjne..., 1978, s. 349.

1203 A Sylwestrzak, Najwyzsza Izba Kontroli..., s. 10 in.

1204 J. Bo¢, Kontrola prawna administracji, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne..., s. 376.

1205 E, Ochendowski, op. cit., s. 433.

1206 J. Starosciak, Prawo administracyjne..., 1978, s. 346 i n.

1207 'E. Ochendowski, op. cit., s. 434-435.

1208 G. Szpor, A. Szpor, Kontrola administracji, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne...,
s. 279.
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6.3. Kontrola aktéw prawa wewnetrznego — problemy podstawowe

Artykut 93 ust. 3 Konstytucji stanowi o zgodnosci aktow wewnetrznych z aktami
prawa powszechnie obowigzujacego. Zasada ta wynika z ogdlnej koncepcji hierarchii
zrodet prawa zapisanej w Konstytucji oraz z konstytucyjnej koncepcji stosunku migdzy
dwoma typami aktéw normatywnych, za$ bezposrednio z tresci wskazanego przepisu.
Skutkiem tej kontroli powinno by¢ ustalenie, czy akt wyznacza faktyczne postgpowanie
tylko jednostek organizacyjnie podlegtych organowi wydajacemu ten akt'?%.

Zakres konstytucyjnosci i legalno$ci aktow wewngtrznie obowigzujacych jest
nieograniczony i obejmuje zaréwno kontrole formalng, jak i materialng. Kontrola for-
malna powinna dotyczy¢ istnienia organizacyjnej podleglosci organu w stosunku do
organ6w mu podporzadkowanych jako bezwzglednej przestanki posiadania kompetencji
do wydania aktu i bezposrednio — jako istnienia blizej okreslonej konstytucyjnej lub
ustawowej podstawy do jego wydania. Natomiast kontrola materialna polega na zbadaniu,
czy akt dotyczy faktycznie jedynie jednostek organizacyjnie podlegtych organowi go
wydajgcemu'?',

Na tle prowadzonych rozwazan warto zasygnalizowac kilka istotnych zagadnien.
Pierwszym z nich jest taczenie pojecia kontroli z innymi terminami, takimi jak kiero-

wanie i nadzor'?!!

, co koresponduje z pogladem o wieloznacznosci i1 braku roztgcznosci
poje¢ w aktach prawa ustrojowego, ktora uniemozliwia lub utrudnia postugiwanie si¢
tymi pojgciami bez dodatkowych zastrzezen'?'. Po drugie, nalezy zaakcentowa¢ odmien-
ny sposob pojmowania funkcji kontroli, ktory odnosi si¢ szczegdlnie do zréznicowanego
charakteru czynnos$ci podejmowanych w ramach tych dziatan. W zwigzku z tym trzeba
zaznaczy¢, ze kontrola swoim zakresem obejmuje nie tylko dziatania o charakterze
prawnym, zwigzane m.in. z wydawaniem zarzadzenia czy innego aktu wigzacego dla
podmiotu kontrolowanego, ale takze szereg dziatan zwigzanych z podejmowaniem czyn-
no$ci faktycznych, co jednak ostatecznie nie pozbawia jej charakteru prawnego. Po
trzecie, nalezy wyjasni¢, czy w ukladzie scentralizowanym wystepuje osobna funkcja
nadzoru. Analizujac akty prawne, mozna bowiem powzia¢ przekonanie, ze w uktadzie
scentralizowanym kompetencje nadzorcze organow administracji publicznej sa realizo-

wane w ramach kompetencji kierowniczych. Prowadzone dalej analizy wskazuja na

1209 K. Dziatlocha, Komentarz do art. 93 Konstytucji. Uwaga nr 8..., s. 17-18.

1210 1hidem, s. 18-19.

1211 Szczegodlnie czgsto porownywane sa pojecia kontroli oraz nadzoru. Nadzor wyr6znia wladezy cha-
rakter form jego realizacji potaczony z mozliwoscia zastosowania §rodkow prawnie wigzacych podmiot
kontrolowany, a takze mozliwo$¢ bezposredniego wzruszenia tych aktow. Zob. E. Olejniczak-Szalowska,
op. cit., s. 594-595.

1212 7. Jezewski, Dekoncentracja terytorialna jako zasada prawa administracyjnego we Francji, Wroctaw
2004, s. 44.
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kolejna ptaszczyzne rozwazan. Chodzi o rozréznienie kontroli wewngtrznej i zewnetrz-
nej aktow prawa wewnetrznego. Warto zwrdci¢ uwage na relatywne rozumienie ,,we-
wnetrzno$ei” i rozne podziaty stosowane w tym zakresie w literaturze, a takze zaakcen-
towac znaczenie, jakie posiada kontrola wewngtrzna pomigdzy organami administracji
publicznej uktadu scentralizowanego. Co wigcej, pozostaje takze rozwazenie problema-
tyki kontroli zewnetrznej i ustalenie, ktore z podmiotow zaliczanych do podmiotow
kontrolujacych badajg akty prawa wewnetrznego.

Dla catosciowego ukazania problematyki kontroli wazne jest zestawienie tego
pojecia z terminami pozostajacymi z nim w stycznosci. Czesto bowiem kontrola nie
wystepuje samoistnie, ale miesci si¢ w ramach innych funkcji. Uwagi te $cisle korespon-
duja z rozwazaniami zawartymi w trzecim rozdziale pracy, dlatego nie ma potrzeby ich
powiela¢. Z przedstawionych tam wnioskdéw dotyczacych analizy aktéw prawnych od-
noszacych si¢ do pozycji prawnej organéw administracji rzadowej wynika, ze kierow-
nictwo stanowi najsilniejsza wigz wystepujaca w ramach administracji scentralizowane;.
Problem stosowanego w ustawach nazewnictwa powoduje, ze relacje t¢ mylnie nazywa
si¢ nadzorem, cho¢ faktycznie dotyczy ona stosunku kierownictwa. Wspomniana zalez-
nos$¢ obejmuje takze kompetencje koordynacyjne i kontrolne.

Relacja nadzoru polega za to nie tylko na spostrzeganiu i ocenianiu dziatalnosci
nadzorowanej, ale takze na wspotadministrowaniu i ponoszeniu odpowiedzialnosci za
wyniki dziatalno$ci organizatorskiej organéw podlegtych nadzorowi w dziedzinie, do
ktorej maja zastosowanie podjete srodki nadzorcze'?®. Nadzor oznacza sytuacjg, w kto-
rej organ nadzorujacy zostat wyposazony w §rodki pozwalajace wplywaé na postepo-
wanie jednostek lub organéw. Oznacza to tyle, co uprawnienia kontrolne z mozliwo$cia
wywierania wigzacego wptywu na organy lub instytucje nadzorowane'?*. Srodki sto-
sowane w ramach kontroli maja na celu wskazanie podmiotowi kontrolowanemu dyrek-
tyw dotyczacych jego postepowania w przyszlosci, natomiast §rodki nadzorcze stuza
zmodyfikowaniu dziatalnosci w pozadanym przez podmiot nadzorujgcy kierunku!?'>,
Wynika to stad, iz nadzor jest pojeciem szerszym od kontroli. Nadzor zawsze obejmu-
je kontrole, natomiast wykonywanie kontroli nie musi oznacza¢ zastosowanie srodkow

nadzorczych.

1213 J. Starosciak, Prawo administracyjne..., 1978, s. 349.
1214 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, op. cit., s. 80.
1215 ], Jagielski, Kontrola administracji publicznej ..., s. 42.
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6.4. Kontrola wewnetrzna i wewnatrzadministracyjna aktéow prawa
wewnetrznego

W przewazajacej liczbie podrecznikow akademickich wystepuje tradycyjny podziat
na kontrole zewnetrzng i kontrole wewnetrzng administracji'?'®, cho¢ okreslenie granic
zwigzanych z klasyfikowaniem niektorych typow kontroli powoduje wiele trudnosci.
Problematyka kontroli zewngtrznej dotyczy podmiotéw nienalezacych do uktadu kon-
trolowanego. W zwiazku z tym pozostaje ustali¢ instytucje, ktore moga sprawowac
kontrole nad wydawaniem aktu prawa wewnetrznego. Pojawia si¢ takze watpliwosé, czy
dziatalno$¢ w zakresie stanowienia tych aktow podlega kontroli sadowej. Omawiajac
zagadnienie kontroli wewnetrznej, nalezy zwrdci¢ uwage na jej istotng role w zakresie
wydawania aktow prawa wewnetrznego. Kontrola wewngtrzna petni w jakims sensie
funkcje samokontroli administracji, a ponadto jest realizowana w ramach funkcji kie-
rowniczych lub nadzorczych, co potwierdza jej znaczenie w uktadzie scentralizowanym.

W literaturze wystepuja réznorodne podziaty kontroli wewnetrznej, w tym przy-
ktadowo na kontrolg wewnetrzng sensu stricto i kontrole wewngtrzng sensu largo. Pierw-
sza z nich dotyczy sytuacji, gdy podmiot kontrolowany i kontrolujacy naleza do tego
samego systemu administracji. Druga odnosi si¢ do realizowania funkcji kontrolnych
przez podmioty przyporzadkowane do systemu administracji publicznej o zakresie kon-
trolnym, obejmujacym takze podmioty nienalezace do tej administracji'?”, dlatego tez
sposrod opracowan pojawiajacych w literaturze nalezy wymieni¢ koncepcje J. Jagiel-
skiego, ktory oprocz kontroli zewnetrznej wskazuje takze na kontrole wewnatrzadmini-

stracyjng'*'®, odrdzniajac ja tym samym od kontroli wewnetrznej''.

6.4.1. Kontrola wewnatrzadministracyjna aktéw prawa wewnetrznego
Przechodzac do analizy kontroli wewnetrznej sensu largo (wewnatrzadministra-
cyjnej), w pierwszej kolejnosci nalezy zasygnalizowac, iz jest to zespot rdéznorakich

kontroli sprawowanych przez okre§lone podmioty usytuowane organizacyjnie w ramach

1216 Zob. G. Herc, Kontrola wewnetrzna administracji oraz kontrola zewnetrzna sprawowana przez par-
lament, organy kontroli panstwowej i ochrony prawa, [w:] M. Chmaj (red.), Prawo administracyjne, War-
szawa 2007, s. 268-269; J. Stugocki, Prawo..., s. 400-401, 459-460; P. Ruczkowski, Organ administracji
publicznej i inne podmioty administrujgce, [w:] L. Bielecki, P. Ruczkowski (red.), Prawo administracyjne.
Czes¢ ogolna, Warszawa 2011, s. 311; J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 544-560; J. Lang, Kon-
trola administracji, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne..., s. 292 i n.

1217 Por. B. Jaworska-Debska, Kontrola wewnetrzna administracji, [w:] M. Stahl (red.), Prawo admini-
stracyjne..., s. 648.

1218 Okreslenie ,,kontrola wewnatrzadministracyjna” stosuje takze E. Ura, rozumiejac przez to wystepo-
wanie instytucji kontrolnych, ktére sa usytuowane w systemie organdw administracji publicznej, tj. kontro-
l¢ resortowa, instancyjna i mi¢dzyresortowa, E. Ura, op. cit., s. 71.

1219 ], Jagielski, Kontrola administracji publicznej...,s. 175 in.
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aparatu administracyjnego i skierowanych, cho¢ nie wytacznie, na inne podmioty znaj-
dujace si¢ w strukturze administracji. Kontrola sprawowana wewnatrz administracji
publicznej w przypadku uktadu scentralizowanego pelni role bardziej porzadkujaca,
dyscyplinujaca i sprawnos$ciowa niz ochronng dla kontrolowanych, realizowana nie jako
funkcja samoistna, lecz w ramach innych funkcji, np. nadzorczych, kierowniczych czy
koordynacyjnych. Stuzy ona jako element oddzialywania na podmioty z zalozenia silnie
powigzane z organami prowadzgcymi postgpowanie. J. Jagielski zwraca uwagg, iz kon-
trola wewnatrzadministracyjna czasami wykracza poza ogniwa administracji publicznej,
obejmujac nie tylko podmioty organizacyjnie podporzadkowane, ale takze inne podmio-
ty, w tym m.in. osoby trzecie, ktore nie wchodzg w sktad aparatu administracyjnego, co
ma zwiazek z tym, iz niektore podmioty sg bardziej nastawione na kontrolowanie jed-
nostek spoza administracji niz na sprawdzanie i ocenianie administracji publiczne;j,
dlatego kontrola ta taczy w sobie mechanizm samokontroli administracji z rolag admini-
stracji jako kontrolera innych podmiotow spoza jej granic organizacyjnych'*’.

Wypada zauwazy¢, iz kontrola wewnatrzadministracyjna nie wystepuje jako
funkcja samoistna, ale stanowi element funkcji nadzorczych, kierowniczych lub koor-
dynacyjnych realizowanych przez aparat administracyjny, obejmujac ogniwa nadrzedne
i podporzadkowane wzgledem siebie'??!. Z jednej strony wada omawianej kontroli jest
powiazanie z uktadem administracji publicznej. Wplywa to na mniejsza obiektywnos¢
podejmowanej kontroli. Z drugiej strony jej niewatpliwym atutem jest to, ze organy
kontrolujace znajg charakter pracy organéw kontrolowanych, ktoére na biezagco moga
wykorzystywac spostrzezenia kontrolne'**.

Kategorie kontroli wewnetrznej sa zréoznicowane i klasyfikowane wedlug rozma-
itych kryteriéw. Z tego powodu J. Zimmermann wyroznia kontrolg resortowg dokony-
wang w ramach jednego pionu organizacyjnego, czyli resortu lub dziatu, oraz kontrolg
migdzyresortowa wykonywana przez rézne jednostki w celu kontrolowania pod katem
okreslonego kryterium réznych resortéw lub dziatéw. Autor wskazuje réwniez na kon-
trole instancyjna jako pewna odmiang kontroli resortowej realizowanej w ramach poste-
powania administracyjnego'?*.

Nieco inng klasyfikacje proponuje J. Jagielski ze wzgledu na wyroznienie kontroli
ogolnoadministracyjnej, tj. rzadowej, resortowej i terenowej, wkomponowanej i podejmo-
wanej z uwagi na biezace dziatania calego aparatu administracyjnego, sprawowanej w zwigz-
ku z czynno$ciami o charakterze kierowniczym i nadzorczym, oraz kontroli specjalistycz-

nej, przeprowadzanej przez tzw. inspekcje specjalne, a takze inne wyspecjalizowane

1220 Ibidem, s. 175-176.

1221 |bidem, s. 164-165.

1222 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego..., s. 234.
1223 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 559-560.
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organy, stuzby i straze'***. Kontrola ogélnoadministracyjna ma wieloaspektowy i komplek-
sowy charakter sprawdzania i oceniania. Jest wykonywana podczas podejmowania ruty-
nowej, biezacej dziatalnosci administracji publiczne;j i nie jest ukierunkowana pod wzgle-
dem merytorycznym'??*. W kontekscie tych uwag warto wspomnie¢ o malejacej roli
rozdziatu kontroli resortowej od miedzyresortowej. Pojecie resortu jest bowiem zastepo-
wane pojeciem dziatu, dlatego celowos¢ wyodrebnienia kontroli resortowej budzi spore
watpliwo$ci!'?26,

Problematyka kontroli wewngtrznej w administracji rzagdowej zostata dos¢ znacz-
nie rozbudowana w aktach prawnych zar6wno o charakterze powszechnie obowigzujacym,
jak i wewnetrznie obowiazujacym, dlatego w dalszej czesci pracy nalezy skoncentrowac
si¢ przede wszystkim na zagadnieniu kontroli w administracji rzadowej. Jest to o tyle
uzasadnione, iz w uktadzie scentralizowanym odgrywa ona szczegdlng role, co potwier-
dza uregulowanie tej tematyki w ramach jednego rozdziatu.

Analizowany problem zostat uregulowany w ustawie z dnia 15 lipca 2011 r. o kon-
troli w administracji rzadowej'??’, ktora uznano za kamien milowy w zakresie regulacji
kontroli we wskazanym zespole organdéw administracji. Widziano w niej cos na miare
kodeksu, ktory reguluje zagadnienia zwiazane z kontrola w administracji publicznej,
zwracajac szczegolng uwage na jednolite uregulowanie zasad i tryb przeprowadzania
kontroli'??8, Uzasadnienie do projektu ustawy za cel tej regulacji uznaje jednolite uregu-
lowanie zasad i trybu przeprowadzania kontroli dzialalnosci organow administracji
rzadowej, urzedow obstugujacych lub stanowigcych aparat pomocniczy tych organow
oraz jednostek organizacyjnych podlegtych lub nadzorowanych przez te organy, a takze
okreslenie organow wtasciwych w sprawach kontroli. Poza tym zwrdcono uwage na
uprzedni brak kompleksowej regulacji w zakresie zasad i trybu prowadzenia kontroli
w administracji rzagdowej, co stanowilo podstawowa trudno$¢ w prowadzeniu kontroli.
Podstawe wczesniej podejmowanej kontroli stanowita ustawa o Radzie Ministrow w za-
kresie uprawnienia ministra do kierowania, nadzorowania i kontrolowania dziatalnosci
podporzadkowanych sobie organdéw, urzeddéw i jednostek.

Celem podejmowanej kontroli jest dokonywanie oceny dziatalnos$ci jednostki
kontrolowanej sformutowanej na podstawie ustalonego stanu faktycznego przy zastoso-

waniu przyjetych kryteriow kontroli. W ustawie zwrdécono uwagg na podstawowy zamiar

1224 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej...,s. 179 in.

1225 K. Wilkotaska, Kontrola wewngtrzadministracyjna — rzqdowa oraz resortowa, [w:] M. Czuryk, M. Kar-
piuk (red.), Nadzor i kontrola w systemie wykonywania administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 105.

1226 A. Krawczyk, Kontrola wewnetrzna, [w:] B. Orlik, A. Puczko (red.), Prawo administracyjne, War-
szawa 2011, s. 166.

127 Tj. Dz. U. 2 2020 r. poz. 224.

1228 M. Antoniak, Kontrola rzqdowa w administracji publicznej. Poradnik dla kontrolujgcych i kontro-
lowanych, Warszawa 2012, s. 3.
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tworcow wskazanego aktu prawnego, jakim byta poprawa jakosci podmiotu kontrolowa-
nego. Z tego wzgledu poza zaleceniami i wnioskami dotyczacymi usuniecia nieprawi-
dtowosci dokumentacja pokontrolna powinna zawiera¢ wnioski zmierzajace do uspraw-
nienia funkcjonowania jednostki kontrolowane;.

Zakres kontroli prowadzonej na zasadach ustanowionych we wskazanej ustawie,
zgodnie z jej art. 1 i 2, obejmuje kontrolg dziatalno$ci organdw administracji rzagdowej,
urzedow je obstugujacych lub stanowigcych ich aparat pomocniczy. Dotyczy to réwniez
jednostek organizacyjnych podlegtych tym organom lub przez nie nadzorowanych,
a takze dziatalno$ci organéw samorzadu terytorialnego w sprawach dotyczacych wyko-
nywania zadan z zakresu administracji rzadowej czy wykonywania przez inne podmio-
ty zadan z zakresu administracji rzagdowej w zakresie, w jakim zadania te sg finansowa-
ne z budzetu panstwa. Nic nie stoi na przeszkodzie, aby w ramach podejmowanych
czynnosci zakresem tej kontroli zostaty objete takze akty wewnetrzne wydawane przez
organy kontrolowane.

Analiza omawianej problematyki wymaga zwrdcenia uwagi na szereg aktow we-
wngetrznych, a takze innych opracowan majacych na celu zapewnienie odpowiedniej ja-
kosci sprawowania kontroli wewngtrznej w administracji. Jednym z przyktadéw sg ,,Wy-
tyczne w sprawie kontroli w administracji rzagdowej” z dnia 14 lipca 2009 r., ktore
zostaty skierowane do urzeddéw obstugujgcych ministréw, przewodniczacych komitetow
wchodzacych w sktad Rady Ministrow, urzedéw centralnych organéw administracji rza-
dowej oraz urzedéw wojewodzkich w zakresie przeprowadzania dziatalnosci obejmujace;j
m.in. kontrole wewnetrzng oraz kontrolg¢ w jednostkach nadzorowanych i podlegtych!?.
Na uwage zastuguje takze informator Wprowadzenie do kontroli w administracji rzqdo-
wej'230, ktory ukazat si¢ jako pierwsze tego typu opracowanie w administracji publicznej
i powstal w wyniku prac migdzyresortowego zespotu, w sktad w ktorego weszli przed-
stawiciele Kancelarii Prezesa RM, Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, Ministerstwa
Finans6éw, Ministerstwa Rozwoju Regionalnego oraz Ministerstwa Spraw Wewnetrznych.
Zawiera on elementy wiedzy teoretycznej, jak i konkretne przyktady praktyczne przezna-
czone dla 0s6b rozpoczynajacych prace w roli kontrolera.

Podejmowana tematyka wymaga uwzglednienia réwniez innych aktow prawa

wewnetrznego, w tym Regulaminu Pracy Rady Ministrow'>!

. Poza tym omawiana kwe-
stia zostata ujeta w ramach dokumentu ,,Standardy kontroli w administracji rzadowe;j”,

zatwierdzonego przez Szefa Kancelarii Prezesa RM'?*2. Za cel wdrozenia tych standardow

1229 Zob. bip.kprm.gov.pl/download.php?s=75&1d=2759 [dostep: 20.06.2021].

1230 Zob. http://bip.msw.gov.pl/bip/kontrole/dobre-praktyki/20661,Wprowadzenie-do-kontroli-w-admini
stracji-rzadowej.html [dostep: 20.06.2021].

131 Uchwata Rady Ministrow z dnia 5 grudnia 2013 r., M.P. poz. 979.

1232 Standardy kontroli w administracji rzagdowej z dnia 19 lutego 2012 1.
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uznano podniesienie jakos$ci kontroli, zapewnienie prawidtowego jej przebiegu oraz
wzrost profesjonalizmu stuzb kontrolnych urzedéw obstugujacych ministrow, przewod-
niczacych komitetow wchodzagcych w sktad Rady Ministréw, urzedow centralnych or-
gan6w administracji rzgdowej oraz urzgdow wojewodzkich (zwanych dalej jednostkami
kontrolujgcymi). Omawiane wytyczne sg stosowane w ramach kontroli wewnetrznej,
kontroli jednostek podlegtych i nadzorowanych, kontroli jednostek, ktore otrzymaty od
jednostki kontrolujacej §rodki publiczne, w tym na podstawie zawartych umow, oraz
kontroli wykorzystania srodkéw pochodzacych ze zrddet zagranicznych. Akty prawa
wewngtrznego poddawane sg kontroli organu nadzorujacego dang jednostke organiza-
cyjna. Niejednokrotnie w procedurze stanowienia aktu prawa wewnetrznego wymagane
jest jego zatwierdzenie przez organ nadzoru, np. poprzez zatwierdzenie statutu urzedu
wojewodzkiego przez Prezesa RM czy zatwierdzenie statutu szkoty wyzszej przez mi-
nistra nadzorujgcego dang szkote!?*,

Kolejne zagadnienie, bezposrednio zwigzane z podejmowang tematyka, stanowi
wskazanie podmiotéw majacych uprawnienie do realizowania kontroli wewngtrzne;.
W pierwszej kolejnos$ci nalezy zwrdci¢ uwage na uprawnienia Rady Ministrow wynika-
jace z art. 146 Konstytucji, w ktorym zawarto upowaznienie m.in. do prowadzenia po-
lityki zagranicznej i wewnetrznej, wykonywania uchwat czy uchwalania budzetu. W celu
realizacji tych kompetencji Rada Ministrow dysponuje okreslonymi srodkami dziatania,
tj. mozliwo$ciag wydawania rozporzadzen, okreslenia organizacji, podejmowania uchwat
i zarzadzen o charakterze wewnetrznym, a takze koordynowania i kontrolowania wszyst-
kich organow administracji rzadowej'>**. W sposob szczegolny wypada wspomnieé
o art. 146 ust. 4 pkt 3 ustawy zasadniczej, z ktorego wynika uprawnienie do kontrolo-
wania i koordynowania prac organow administracji rzgdowej. Wskazane uprawnienia sg
realizowane w zwiazku z petlnieniem funkcji kierowania panstwem, ktora powigzano
z funkcja kierowania, rozumiang szeroko, z uwagi na zakres obejmujacy kierowanie
catoscig administracji rzadowej. Z tego wzgledu Rada Ministrow odpowiada przed Sej-
mem zaréwno za dziatania wlasne, jak i za dziatania catej administracji, obejmujace;j
szeroko rozbudowany aparat, co stanowi podstawe do wyrdznienia funkcji kierowniczo-
-koordynacyjnej. Celem tej funkcji jest zabezpieczenie jednolitosci polityki panstwa
w sferze wewngtrznej, co obrazuje m.in. uprawnienie Rady Ministrow do uchylania
aktow prawnych wydawanych przez ministrow. Niewatpliwym mechanizmem kontrol-
nym, uregulowanym w art. 149 ust. 2 Konstytucji RP, jest sposobno$¢ do uchylenia

rozporzadzenia lub zarzadzenia ministra przez Prezesa RM. Warto zaakcentowac, ze

1233 E. Ochendowski, op. cit., s. 146.
1234 A. Blas, Komentarz do art. 146 Konstytucji, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej...,
s. 234-235.
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wspomniany przepis nie reguluje blizej tej kwestii, nie normuje zatem, w jakich sytuacjach
akt ten moze by¢ uchylony. Przepis nic takze nie wspomina o kryteriach podejmowanej
oceny. Z jego brzmienia wynika, ze decyzja w sprawie uchylenia zarzadzenia lub roz-
porzadzenia zalezy wyltacznie od rozstrzygnigcia Prezesa RM.

Uprzywilejowana pozycja Prezesa RM w systemie kontroli wynika z jego konsty-
tucyjnych kompetencji, a takze z uprawnien zapisanych w ustawach. Z tego powodu
zwraca uwage art. 6 ust. 1 ustawy o kontroli w administracji rzadowej, z ktérego wyni-
ka prawo do kontrolowania organéw administracji rzadowej, jednostek administracji
rzadowej oraz jednostek podlegtych lub nadzorowanych przez organy i jednostki admi-
nistracji rzadowej przez wskazang kategori¢ podmiotow'*. Poza tym art. 8 ustawy
przemawia za uznaniem Prezesa RM za organ wtasciwy w sprawie koordynowania
kontroli, w tym zarzgdzanej przez inne organy administracji rzadowej. Takie stanowisko
przewaza w literaturze'>*. Z przedstawiong koncepcja nie zgadza si¢ M. Antoniak, kto-
ry uwazajac Prezesa RM za organ wlasciwy w sprawach koordynowania kontroli, jed-
noczesnie podkresla, ze nie oznacza to mozliwosci operacyjnego koordynowania kazdej
kontroli realizowanej przez poszczegdlne jednostki kontrolujace. Jak dalej pisze ten
autor, omawiane uprawnienie ma charakter generalny, przyznajace Prezesowi RM role
lidera wyznaczajacego kierunki i model kontroli w administracji rzadowej. M. Antoniak
akcentuje ponadto wyjatkowy charakter sytuacji, w ktorej Prezes RM bedzie wykonywat
realng koordynacje kontroli podjetej przez dang jednostke lub kilka jednostek'*.

Istotng role w prowadzeniu kontroli przez Prezesa RM odgrywa Kancelaria Pre-
zesa RM, ktora jednak sprawuje kontrol¢ z upowaznienia premiera i stanowi zaledwie
jej organ pomocniczy'*®. Z art. 29 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie
pracy Rady Ministrow oraz zakresie dziatania ministrow'?** wynikaja uprawnienia Kan-
celarii do wykonywania zadan z upowaznienia Prezesa, czyli do koordynacji realizacji
zadan wskazanych przez Rade Ministréw i Prezesa RM, a takze przedstawiania wnioskow
z przeprowadzonych kontroli, przedktadania propozycji ulepszania metod koordynacji
dziatalnosci kontrolnej Prezesa RM.

Idac dalej, nalezy poddac analizie uprawnienia przystugujace grupie organéw
kontrolnych wskazanych na gruncie ustawy o kontroli w administracji rzgdowe;j, czyli
ministrow, kierownikow lub przewodniczacych komitetow wchodzacych w sktad Rady
Ministrow. W pierwszej kolejnosci wypada przypomnie¢, iz uprawnienia kontrolne

ministra wynikajg z art. 149 Konstytucji RP, zawierajagcego wskazanie ministra jako

1235 M. Antoniak, op. cit., s. 44.

1236 A. Miskiewicz, Kontrola w administracji rzgdowej, ,,Stuzba Pracownicza” 2011, nr 12, s. 1-4.
1237 M. Antoniak, op. cit., s. 48.

1238 K. Wilkotaska, op. cit., s. 112.

123 Tj. Dz. U. 2 2021 r. poz. 178 ze zm.
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organu kierujgcego okreslonym dzialem administracji rzagdowej. Jak zostato to wielo-
krotnie podkreslone, uprawnienia kierownicze oznaczaja takze uprawnienia kontrolne.
Poza tym sytuacja ministra zostata uksztattowana na podstawie wspomnianego juz art. 34
ust. 1 ustawy o Radzie Ministréw, dajacego podstawe do kontrolowania, kierowania
i nadzorowania przez ministra podporzadkowanych mu organéw, jednostek i urzedow.
Tres¢ art. 34 ust. 2 tej ustawy zwraca uwage na mozliwos¢ sprawowania nadzoru i kon-
troli przez ministra nad dziatalnoscig organdw i jednostek, w stosunku do ktorych uzy-
skat uprawnienia nadzorcze na mocy i zasadach okreslonych w tych przepisach.

Z kolei pod pojeciem urzedu centralnego nalezy rozumie¢ zbiorcza, konwencjo-
nalnie nazwang kategorig, obejmujaca liczng grupe organdéw o roznych nazwach i ro6z-
nigcej si¢ strukturze organizacyjnej, funkcjach, a takze usytuowaniu w administracji
publicznej. Organem administracji sensu stricto jest kierownik urzgdu centralnego, zas
urzad uznaje si¢ za aparat pomocniczy w wykonywaniu powierzonych mu funkcji.

Artykul 6 ust. 3 ustawy o kontroli w administracji rzadowej okresla ministra,
kierownika urzedu centralnego oraz przewodniczacego komitetu wchodzacego w sktad
Rady Ministréw jako organ kontrolny wobec podlegtych lub nadzorowanych przez nie-
go jednostek lub organdéw, jednostek podlegtych lub kontrolowanych przez ministra,
kierownika urzedu centralnego lub przewodniczacego komitetu wchodzacego w sktad
Rady Ministrow oraz podmiotow otrzymujacych srodki z budzetu panstwa, ktorego
organ jest dysponentem.

W tym momencie warto zatrzymac si¢ nad uprawnieniami kontrolnymi wojewody,
bedacego w swietle art. 152 Konstytucji RP przedstawicielem Rady Ministréow w woje-
wodztwie. Pozycja wojewody jako organu kontroli zostata unormowana szczegolnie w art. 3
ust. 21w art. 28 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie. W Swie-
tle pierwszego z wymienionych tu przepisow wojewoda kontroluje pod wzgledem legal-
nosci, gospodarnosci i rzetelnosci wykonywanie przez organy samorzadu terytorialnego
zadan z zakresu administracji rzagdowej, wykonywanych na podstawie ustawy lub poro-
zumienia. Z kolei drugi z wymienionych przepiséw stanowi podstawe do poddania kon-
troli wojewody m.in. wykonywanie przez organy rzadowej administracji zespolonej
w wojewodztwie zadan wynikajacych z ustaw 1 innych aktéw prawnych wydanych na
podstawie upowaznien w nich zawartych, ustalen Rady Ministrow oraz wytycznych
i polecen Prezesa RM. Co wiegcej, wojewoda, w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach,
moze kontrolowac sposob realizowania przez organy niezespolonej administracji rzgdowej
dziatajace w wojewodztwie zadan wynikajacych z ustaw i innych przepiséw. Kontrola
wojewody w tych sytuacjach jest podejmowana na podstawie kryteridw: legalnosci, go-

spodarnosci, celowosci i rzetelnosci. Warto takze wspomnie¢ o uregulowaniu zawartym
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w art. 51 ustawy, zgodnie z ktérym wojewoda jest zwierzchnikiem administracji zespo-
lonej w wojewodztwie, dlatego kieruje, koordynuje i kontroluje jej dziatalnosé.

W prowadzonych rozwazaniach nie sposob poming¢ organéw administracji ze-
spolongj i niezespolonej, ktore na podstawie ustawy o kontroli rzadowej zyskalty rowniez
uprawnienia kontrolne. Z tego powodu wypada zwroci¢ uwagg na art. 6 ust. 5 tej ustawy,
wskazujacy na organy administracji zespolonej i niezespolonej jako organy kontrolne
wobec podlegtych im Iub przez nie nadzorowanych organdw albo jednostek oraz jedno-
stek podlegtych organom administracji zespolonej i niezespolonej, lub przez te organy
nadzorowanych.

Powyzsze analizy dajg podstawe do uznania kontroli wewnetrznej w administra-
cji rzadowej za zlozong kategorie, funkcjonujaca na podstawie przepisow roznej rangi,
w tym przede wszystkim na podstawie uregulowan ustawy o kontroli w administracji
rzadowej. W ramach tak pojetej kontroli ocenie organu kontrolujagcego podlegaja takze
akty prawa wewngtrznego. Z uwagi na hierarchiczng i scentralizowana budowe admini-
stracji rzadowej kontrola wewnetrzna odgrywa w niej szczeg6lnag role. Wydaje sie takze,
ze wlhasnie z uwagi na relacje panujace wewnatrz tego aparatu omawiany typ kontroli

powinien obejmowac¢ biezaca oceng dziatalnosci prawotworczej kontrolowanych organow.

6.4.2. Kontrola wewnetrzna (sensu stricto)

W tym miejscu warto poruszy¢ temat kontroli wewnetrznej (sensu stricto), pole-
gajacej na podejmowaniu dziatan o bardziej ciggtym, konkretnym i zindywidualizowa-
nym charakterze, ukierunkowanym na pomoc w osigganiu celow danej jednostki orga-
nizacyjnej, a takze na ocenie dokonywanej nie tylko na podstawie kryteriow legalnosci,
celowosci, gospodarnosci, rzetelnosci, ale rowniez na podstawie innych bardziej szcze-
gotowych kryteriow, tj. sprawnosci organizacyjnej czy oszczednosci sit i rodkoéw w dzia-
faniu. Swym zakresem obejmuje ona takze kontrole kadr urzedu poprzez ocene zachowan
i postaw zawodowych. Nalezy podkresli¢, ze omawiany rodzaj kontroli nie tworzy
spojnego i catoSciowego rozwigzania, obejmujac glownie dziatania zwigzane z audytem
wewnetrznym i kontrolg zarzadcza'>*. System tej kontroli zostat szczegdlnie rozbudo-
wany na gruncie ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r."**

Odnoszac si¢ do pojecia kontroli zarzadczej, nalezy podkresli¢, iz obejmuje ona
dziatania podejmowane wewnatrz danej jednostki, np. urzedu. Pojecie kontroli zarzad-
czej zostato wprowadzone do polskiego systemu prawa ustawa o finansach publicznych.
Zgodnie z t3 ustawg kontrola zarzadcza to ,,0g6t dziatan podejmowanych dla zapew-

nienia realizacji celow 1 zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny

1240 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej..., s. 237-239.
1241 T. Dz. U. 2 2021 r. poz. 305 ze zm.
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i terminowy”. Celem tej kontroli jest zapewnienie zgodnosci dziatalnosci z przepisami
prawa oraz procedurami wewnetrznymi, skuteczno$c¢ i efektywnos¢ dziatania, wiary-
godno$¢ sprawozdan, ochrona zasobow, przestrzeganie i promowanie zasad etycznego
postepowania, efektywnos¢ i skutecznos$¢ przeptywu informacji. Pojecie audytu we-
wnetrznego obejmuje za to dziatania kontrolne podejmowane przez audytora zatrud-
nionego w jednostce kontrolowanej, najczg¢s$ciej w ramach komorki organizacyjnej
podlegajacej bezposrednio kierownikowi. W $wietle art. 274 ustawy o finansach pu-
blicznych audytowi wewngtrznemu podlegaja m.in. Kancelaria Prezesa RM, Rada
Ministréow, ministerstwa, urzedy wojewodzkie itp. Co wazne, audyt wewngtrzny za-
ktada dziatania o charakterze doradczym i stuzy wsparciu kierownictwa danej jed-

nostki, badajac tym samym cato$¢ proceséw zarzadzania w konkretnej jednostce'**.

6.5. Kontrola zewnetrzna aktéw prawa wewnetrznego

Kontrola wewnetrzna, oméwiona w poprzednim podrozdziale, jest ukierunkowa-
na na dokonywanie biezacej oceny dziatalno$ci podmiotéw wchodzacych w sktad apa-
ratu administracyjnego. Inaczej rysuje si¢ tematyka kontroli zewnetrznej, stad w pierw-
szej kolejno$ci nalezy wskaza¢ na zakres podmiotowy i przedmiotowy tej kontroli. W tym
celu przeanalizowane zostang kompetencje przystugujace wybranym organom, tj. TK,

sadom administracyjnym i powszechnym, parlamentowi, NIK oraz RPO.

6.5.1. Trybunat Konstytucyjny

Orzekanie o zgodnos$ci aktow normatywnych uznaje si¢ za podstawowa funkcje
TK!*8, Zgodnie z art. 188 ust. 3 Konstytucji RP jurysdykcja Trybunatu obejmuje badanie
zgodnosci przepisow prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe, z Konsty-
tucja, ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi i ustawami. Powyzsze zadanie
wynika takze z art. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpo-
wania przed Trybunatem Konstytucyjnym'?*, ktory przemawia za uznaniem, iz Trybu-
nat, jako organ wtadzy sadowniczej, zostat powotany do wykonywania kompetencji
okreslonych przepisami Konstytucji. Zadaniem Trybunatu jest kontrola przepisow prawa,
wydawanych przez centralne organy panstwowe, z Konstytucja, ratyfikowanymi umo-

wami mi¢dzynarodowymi i ustawami.

1242 G. Szpor, A. Szpor, Kontrola administracji publicznej, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo admini-
stracyjne..., s. 295-297.

123 Trybunal Konstytucyjny. Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym. Komentarz Sedziow Trybunaiu, War-
szawa 1996, s. 10.

1244 T4. Dz. U. 22019 r. poz. 2393 ze zm.
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Nawigzujac do powyzszych uwag, wypada podkresli¢, ze kontrola aktow norma-
tywnych podejmowana przez Trybunal ma charakter nastepczy i obejmuje badanie
zgodnosci norm w formie ,,orzekania”, co sugeruje jego ostateczny charakter. Kontrola
Trybunatu obejmuje akty normatywne i polega na ocenie pionowej zgodno$ci norm (tzn.
tego, czy norma nizszego rzedu, bedaca przedmiotem kontroli, jest zgodna z norma
wyzszego rzgdu). Przestanka dokonywania tej oceny jest hierarchiczna budowa systemu
zrodet prawa i precyzyjne umieszczanie tych norm i aktow prawnych w systemie'®.
System prawa wraz z jego hierarchiczng budowsa, przewidujaca prymat Konstytucji
i petnienie roli wzorca w zakresie tworzenia, stosowania i kontroli konstytucyjnosci
prawa, zajmuje wazne miejsce w hierarchii urzadzen zapewniajacych realizacj¢ zasady
panstwa prawnego'?*.

Przedmiotem kontroli sg akty normatywne i (lub) zawarte w nich normy prawne,
wyrazone w jednym lub kilku przepisach prawnych danego aktu'*¥. Z perspektywy
wtasciwosci TK obejmuje ona materialng definicj¢ aktu normatywnego, co oznacza
badanie wszelkich aktow normatywnych, bez wzgledu na forme, nazwe i sposob usta-
nowienia, jezeli tylko zawieraja normy o charakterze generalno-abstrakcyjnym'*#.

W s$wietle orzeczenia Trybunatu normy prawne od innych norm spotecznych
odréznia m.in. ich abstrakcyjny i generalny charakter. Adresat powinien by¢ okreslony
z uwagi na dang ceche lub cechy wspolne dla danej klasy podmiotow, abstrakcyjnosé
za$ dotyczy przedmiotu normy, ktéorym powinna by¢ klasa zachowan, a nie konkretne
zachowanie'?”. W jednym z orzeczen TK stwierdzit, iz pod pojeciem aktu normatyw-
nego nalezy rozumie¢ kazdy akt ustanawiajagcy normy prawne, a wigc normy o charak-
terze abstrakcyjnym i generalnym, przy czym forma aktu, w tym jego nazwa oraz
podstawa prawna czy legalnos$¢ ustanowienia aktu, nie majg decydujgcego znaczenia'>®,
Wtasciwoscig TK objete sa wiec wszystkie akty podustawowe.

1245 Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyj-
nym, Warszawa 1999, s. 16.

1246 J. Kucinski, W. J. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego panstwa w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 r., Warszawa 2012, s. 217.

1247 7. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, op. cit., s. 23.

1248 J. Oniszczuk, op. cit., s. 61.

1249 Wskazane zagadnienie zostato rozwinigte w orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego. W orzecze-
niu z dnia 6 grudnia 1994 r., U 5/94 (Legalis nr 10232), uznano za akt prawotworczy kazdy akt wyznacza-
jacy reguty i wzory postepowania. Ich przestrzeganie jest dla adresatow prawnie obowiazujace, niezaleznie
od zakresu podmiotowego i przedmiotowego oraz zakresu czy formy sankcji stuzacych ochronie jego prze-
strzegania. Zdaniem Trybunalu przyjecie odmiennego stanowiska spowodowatoby wylaczenie spod jego
jurysdykeji wielu aktow kierownictwa wewnetrznego, ktore w istocie sg obarczone wadami.

1250 Zob. orzeczenie z dnia 19 czerwea 1992 r., U 6/92, Legalis nr 37334; postanowienie z dnia 6 grud-
nia 1994 r., U 5/94, Legalis nr 10232; orzeczenie z dnia 15 lipca 1996 1., U 3/96, Legalis nr 10309 oraz
orzeczenie z dnia 21 stycznia 1997 r., K 18/96, Legalis nr 10341.
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Jak wynika z art. 33 ust. 3 ustawy o organizacji TK, Trybunal orzeka w sprawach
zgodnosci z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa aktu
normatywnego kwestionowanego w pytaniu prawnym, o ktérym mowa w art. 193 Kon-
stytucji. Kontroli podlega nie tylko tres¢ aktu, ale takze kompetencja do jego wydania
oraz dochowanie trybu wskazanego w przepisach prawa, co powoduje, iz Trybunat, do-
konujac oceny konstytucyjnosci aktu, stosuje tacznie kryteria materialne, kompetencyjne
i proceduralne. Ze wzgledu na to nalezy zasygnalizowac, ze w poprzednim porzadku
prawnym, pod rzadami ustawy z 1985 r., istnial obowiazek uwzgledniania z urzedu
wszystkich trzech kryteriow.

Jak wskazuje L. Garlicki, za trafng nalezy uzna¢ rezygnacj¢ przez ustrojodawce
z wyliczenia aktow podlegajacych kontroli, gdyz ich wymienienie mogtoby stworzy¢
wrazenie enumeracji, co z kolei niezgodne byloby z zamiarem ustawodawcy konstytu-
cyjnego, ktory zamierzat objaé kognicja Trybunatu wszystkie akty tego typu. Poza tym
sformutowanie ,,przepisy prawa’” dopuszcza kognicj¢ Trybunatu takze wtedy, gdy tres¢
normatywng zawarto jedynie we fragmentach aktu podustawowego. Jeszcze przed wej-
Sciem w zycie nowej Konstytucji RP Trybunat uznat si¢ za wtasciwy do badania aktow,
tj. regulaminu, instrukcji, wytycznych lub pism okolnych'>'. Przy tej okazji Trybunat
zauwazyl, iz wspolczesny system prawny odznacza si¢ wielka réznorodnos$cig doniostych
spotecznie aktéw prawnych o trudnym do zdefiniowania lub wymykajacym si¢ jedno-
znacznym okre$leniom charakterze'>2. Co wigcej, zastosowane sformutowanie ,,central-
ne organy panstwowe” ma charakter zbiorczy i dotyczy tych organéw, ktorych zakres
dzialania obejmuje terytorium catego kraju. Nie ma przy tym znaczenia, czy sa to orga-
ny konstytucyjne, czy ich byt wynika z aktow nizszego rzgdu. Poza tym, jak wskazuje
W. Plowiec, kontrola konstytucyjnosci uchwat i zarzadzen moze odbywacé si¢ takze
w drodze pytan prawnych, jezeli — zgodnie z art. 193 Konstytucji RP — od ich zgodnosci
z prawem powszechnie obowigzujacym zalezy rozstrzygniecie sprawy toczonej przed
sadem powszechnym!?,

Na tle powyzszych uwag nalezy zaznaczy¢, iz kognicja Trybunatu nie dotyczy
aktow o charakterze konkretno-indywidualnym, bo badaniem ich legalnosci zajmujg si¢
sady powszechne i administracyjne. Poza tym wtasciwos$¢ Trybunatu nie obejmuje aktow
normatywnych wydawanych przez organy lokalne, obojetnie czy nalezg do systemu

1254

administracji rzadowej czy samorzadu terytorialnego'>*. Podobnie uwaza P. Ruczkowski,

ktory wskazujac na wyktadni¢ jezykowa art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK (w brzmieniu

1251 Orzeczenie z dnia 30 stycznial991 r., K 11/90, Legalis nr 10084; orzeczenie z dnia 4 lutego 1991 r.,
U 2/90, Legalis nr 10085.

1252 Wyrok TK z dnia 22 wrzesénia 2006 1., U 4/06, Legalis nr 79197.

1253 W. Plowiec, op. cit., s. 99.

1234 7. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, op. cit., s. 23.
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obowigzujacym w 2013 r.), uznaje za wytaczone spod kontroli Trybunatu akty prawa
wewnetrznego terenowych organow administracji publicznej oraz innych podmiotow
administrujgcych!?®. Jak wynika z jednego z orzeczen Trybunatu, obwieszczenie Pre-
zesa RM albo ministra jest techniczng postacig ogloszonego tekstu jednolitego ustawy,
stanowigcego zalacznik do obwieszczenia, nie jest wiec aktem normatywnym. Jak dalej
uznat Trybunat, jesli,,[...] pod pojeciem aktu normatywnego rozumie¢ nalezy kazdy akt
ustanawiajgcy normy prawne, a tekst jednolity ustawy nie wyraza samoistnych (odrgbnych
od regulacji w nim powtorzonych) tresci normatywnych, to nie moze on stac si¢ odreb-
nym przedmiotem kontroli TK. Samo za$ obwieszczenie Prezesa RM (ministra) stanowi
akt o charakterze technicznym (nienormatywnym) i pozostaje poza kontrolg TK*"2%,

Odrebng kwestia warta zaakcentowania jest publikacja orzeczen Trybunatu. Wy-
roki Trybunatu dotyczace niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowa-
ng umowga miedzynarodowa lub ustawa podlegaja niezwlocznemu ogloszeniu w organie
publikacyjnym, w ktérym akt byt ogloszony. Jezeli za$ orzeczenie dotyczy aktu nieoglo-
szonego, istnieje obowigzek jego publikacji w Dzienniku Urz¢gdowym RP ,,Monitor
Polski”. Co wazne, orzeczenie Trybunatu wchodzi w zycie z dniem ogloszenia, ale
Trybunal moze podac¢ takze inny termin utraty mocy obowiazujacej aktu normatywne-
go. W przypadku aktu normatywnego innego niz ustawa termin ten nie moze przekroczy¢
dwunastu miesigcy.

Jak wynika z powyzszych analiz, kognicja TK w zakresie badania konstytucyj-
nos$ci obejmuje badanie zgodnos$ci przepiséw prawa, wydawanych przez centralne orga-
ny panstwowe, z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi i ustawa-
mi. Analiza pojecia ,,przepisy prawa” prowadzi do wniosku, ze wtasciwos¢ Trybunatu
dotyczy nie tylko badania uchwat i zarzadzen, ale rowniez pozostatych aktow wewnetrz-
nych. Poza tym sformutowanie ,,centralne organy panstwowe” ma charakter zbiorczy
i dotyczy tych organdw, ktorych zakres dziatania obejmuje terytorium catego kraju.
Wiasciwoscia Trybunatu nie sg objete jednak akty wydawane przez organy lokalne,
w tym szczegolnie przez terenowe organy administracji.

Na koniec tej czesci rozwazan, w nawigzaniu do rozwazan zawartych w drugim
rozdziale i odnoszacych sie do wplywu aktéw prawa wewnetrznego na sytuacje prawna
jednostki, nalezy zaakcentowac, iz rola TK w kontroli konstytucyjnosci tych aktow jest nie
do przecenienia. Trybunal wielokrotnie, jak wynikalo z przedstawionych juz orzeczen,
badat konstytucyjnos¢ aktéw wewngtrznych i niejednokrotnie stwierdzat ich niekonstytu-

cyjnose¢.

1255 P, Ruczkowski, Koncepcja aktow (zrodel)..., s. 397.
123 Orzeczenie TK z dnia 21 stycznia 1997 r., K 18/96, Legalis nr 10341; postanowienie TK z dnia
24 marca 1998 r., U 22/97, Legalis nr 10425.
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6.5.2. Kontrola sgdowa

Rozwazajac problem kontroli sagdowej aktow prawa wewnetrznego wydawanych
w ramach ukladu scentralizowanego, nalezy na wstgpie zasygnalizowaé, iz poddanie
catej administracji publicznej kontroli niezaleznych, niezawistych oraz bezstronnych
sadow stanowilo postulat panstwa prawnego, a obecnie jest uznawane za najwicksza
zdobycz panstw demokratycznych'®’. Kontrolg sadowa uznaje si¢ za tradycyjng formeg
obiektywnej ochrony porzadku prawnego i ochrony publicznych praw podmiotowych.
Za tym stwierdzeniem przemawia rozpatrywanie sprawy w postepowaniu, w ktérym
administracja nie ma juz charakteru wtadczego'?*®. Poza tym akty niepoddane kontroli
sadowej nie powinny by¢ stanowione w panstwie prawa. Istnieje bowiem zagrozenie, iz
beda one decyzjami dowolnymi, ktére nie zachowujg wymaganych standardow, zawie-
raja btedy, co w konsekwencji prowadzi do zacierania kontroli decyzji uznaniowych'>.

Orzecznictwo sadéow administracyjnych, w tym NSA, wywiera znaczny wpltyw
na legislacj¢ administracyjng'?*’. Biorac pod uwagg niewatpliwe korzysci, ktore mogty-
by wyptywac z sadowej kontroli aktow prawa wewngtrznego, z uwagi cho¢by na posred-
ni wplyw, jaki wywierajg one na sytuacj¢ prawng jednostki, warto w pierwszej kolejno-
$cirozwazy¢ przepisy postgpowania sgdowo-administracyjnego i w rezultacie stwierdzic,
czy wojewodzkie sady administracyjne oraz NSA sa wlasciwe do rozpatrywania skarg
na akty prawa wewngtrznego lub akty kierownictwa wewnetrznego. W drugiej kolejno-
$ci wypada zastanowic sig, czy akty prawa wewnetrznego organéw administracji rzado-
wej podlegaja kontroli sadow powszechnych.

Przechodzac do problematyki kontroli sgdow administracyjnych, trzeba podkreslic,
iz z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego oraz zasady praworzad-
nosci sformutowanej w art. 2 Konstytucji RP nalezy wyprowadzi¢ wartosc¢, jaka jest
prawo do procesu obejmujgcego prawo do zaskarzania decyzji administracyjne;j'?¢'.
W art. 3 p.p.s.a. zostal wskazany zakres kontroli prowadzony przez te sady. Z tresci
wskazanego przepisu wynika, iz jurysdykcja ta obejmuje m.in.: decyzje administracyjne,
postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktore stuzy zazalenie albo

konczace postgpowanie, a takze postanowienia rozstrzygajace sprawe co do istoty. Poza

1257 A. Blas, Administracja publiczna w panstwie prawa, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka..., s. 43.

1238 M. Stahl, Kontrola sqdowa administracji, [w:] eadem (red.), Prawo administracyjne..., s. 598-600.

1259 A. Btas. Ochrona praw podmiotowych jednostki wobec decyzji uznaniowej nie podlegajgcej mery-
torycznej kontroli sqdu administracyjnego, [w:] E. Ura (red.), Prawne gwarancje ochrony praw jednostki
wobec wiadczych dzialan administracji publicznej. Miedzynarodowa konferencja naukowa, Iwonicz Zdroj,
68 maja 2002 r., Rzeszow 2002, s. 16.

1260 J, Kope¢-Jakimiec, Wplyw uchwal Naczelnego Sqgdu Administracyjnego na legislacje administracyj-
ng, [w:] D. Dabek, J. Zimmermann (red.), Problemy legislacji administracyjnej...,s. 109 i n.

1260 B. Adamiak, Zasady ogolne zaskarzalnosci rozstrzygnieé. Konstrukcja prawna zaskarzalnosci,
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 9. Prawo proceso-
we administracyjne, Warszawa 2010, s. 192.
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tym wiasciwos¢ sadow obejmuje takze postanowienia wydane w postepowaniu egzeku-
cyjnym lub zabezpieczajacym, na ktore stuzy zazalenie, czy akty prawa miejscowego
organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rza-
dowej oraz akty organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow inne niz
okreslone wyzej, a podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej, oraz
akty nadzoru nad dziatalnoscig organdéw jednostek samorzadu terytorialnego. Natomiast
art. 5 p.p.s.a. wymienia akty wydawane w stosunkach nadrzednosci i podlegtosci orga-
nizacyjnej w stosunkach miedzy organami administracji publicznej oraz akty wynika-
jace z podlegtosci stuzbowej miedzy przetozonymi i podwiadnymi jako akty niepodle-
gajace whasciwosci sadow administracyjnych.

Omawiane wytaczenie dotyczy jurysdykcji sadow administracyjnych w zakresie
wszystkich kategorii skarg, a wiec nie tylko skarg na decyzje, ale rowniez m.in. skarg
na bezczynno$¢ organéw administracji'?®?. Jak zaznacza T. Wos, wspolng cecha aktow
wymienionych w art. 5 pkt 1 12 p.p.s.a. jest ich skierowanie do podmiotéw znajdujacych
si¢ wewnatrz struktury organow pozostajacych w stosunkach zaleznos$ci stuzbowej
i osobowej z organem administracji publicznej wydajacym ten akt, czego przyktad sta-
nowi polecenie stuzbowe. Zdaniem autora na réwni z tym aktem nalezy traktowac
takze akty wewnetrzne o charakterze ogdélnym'2%,

Zastosowane wylgczenie jest konsekwencja reguty z art. 3 § 11 2 k.p.a. Pewne
wytyczne w tym zakresie daje takze orzecznictwo TK. Przyktadowo z wyroku z dnia
9 czerwca 1997 .12 oraz z wyroku z dnia 10 lipca 2000 r."* wynika, ze problematyke
podleglosci stuzbowej zotnierza zawodowego, nalezaca do sfery wewnetrznej administra-
cji, trzeba odgraniczy¢ od zagadnienia stosunku stuzbowego, dotyczacego sfery zewnetrz-
nej administracji, w ktorej zotnierzowi, tak jak kazdemu innemu podporzadkowanemu
organizacyjnie lub funkcjonalnie organowi, przystuguja uprawnienia w ramach stosunku
prawnego. Natomiast z postanowienia NSA z dnia 26 kwietnia 2006 r.'**° wynika, iz
sprawy udzielenia zezwolen na podjgcie przez policjanta zajecia zarobkowego poza stuz-
ba naleza do spraw zwigzanych z podlegtoscia stuzbowa migdzy podwtadnymi oraz
przetozonymi i dlatego, z uwagi na tres¢ art. 5 pkt 2 p.p.s.a., sa wytaczone spod jurysdyk-
cji sadow administracyjnych.

Analizujac zarysowang tematyke, nie sposob poming¢ poglad T. Wosia wskazu-

jacego na btedng konstrukcje art. 3 p.p.s.a. z uwagi na stanowienie przez te przepisy lex

1262 T. Wo$, Komentarz do art. 5, [w:] idem (red.), Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyj-
nymi. Komentarz, Warszawa 2016, s. 159-162.

1263 Ihidem, s. 159 i n.

1264 K 24/96, Legalis nr 10362.

1265 SK 12/99, Legalis nr 48000.

1266 T OSK 303/06, Legalis nr 79128.
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generalis w stosunku do ustaw samorzadowych. Przyjete rozwigzanie daje organowi
mozliwo$¢ zaskarzenia do sadu administracyjnego kazdej uchwaty lub zarzadzenia or-
ganu gminy, a takze uchwaly organu powiatu lub wojewodztwa. Wazne jest przy tym,
ze ani uchwala, ani zarzadzenie nie musza stanowic aktu prawa miejscowego lub dotyczy¢
sprawy z zakresu administracji publicznej'?’.

Podjete w tym miejscu rozwazania wskazujg na brak jurysdykcji sgdéw admini-
stracyjnych w zakresie aktow prawa wewnetrznego z wyjatkiem uchwat i zarzadzen
wydanych przez organy samorzadu terytorialnego. Z jednej strony objecie tych aktow
zakresem przedmiotowym kontroli sgdéw administracyjnych bytoby trudne ze wzgledu
na mnogos$¢ aktoéw istniejacych w obrocie prawnym. Z drugiej strony poza TK w zasadzie
nie ma organéw mogacych kontrolowa¢ akty wydawane m.in. przez organy centralne.
Z tego wzgledu P. Ruczkowski rozwaza postulat rozszerzenia zakresu wiasciwosci sagdow
administracyjnych na akty generalno-abstrakcyjne organow centralnych. Takie rozwig-
zanie bytoby zasadne z punktu widzenia mozliwosci ,,przemycania” przez akty wewnetrz-
ne norm adresowanych do podmiotéw zewnetrznych. Za wprowadzeniem kontroli w pro-
ponowanym przez uczonego zakresie przemawia tez zasada legalizmu'*%®.

W kontekscie jurysdykcji sadu powszechnego nad aktami normatywnymi nizsze-
go rzedu niz ustawa W. Plowiec wskazuje, iz w $wietle art. 178 ust. 1 Konstytucji RP
sedziowie podlegaja tylko Konstytucji i ustawom, a nie aktom normatywnym nizszego
rzgdu. Sad, stwierdzajac niezgodnos¢ takiego aktu, moze odmowic jego zastosowania
w konkretnej sprawie. Pomimo tego, ze poglad ten formulowano wobec rozporzadzen,
autor wyraza przekonanie, iz kontrola sadowa moze by¢ zastosowana takze w zakresie
uchwat i zarzadzen'*.

Uzupelniajac powyzsze, trzeba podkresli¢, iz kontrola sadowa zaréwno sadow
administracyjnych, jak i powszechnych odgrywa znaczaca role w kontroli konstytucyj-
nosci aktow wewnetrznych. Bogactwo orzecznicze jest znaczne i nie sposob dokonaé
jego szczegdtowego omowienia. Mozna, jedynie tytulem przyktadow, uwydatni¢ kilka
orzeczen, obejmujacych kwestie takie jak: badanie zawarcia norm powszechnie obo-

1271 ¢zy dopusz-

wigzujacych w akcie wewngtrznym'?”, charakteru prawnego statutow
czalnos$ci uregulowania dost¢pu do informacji publicznej w drodze aktéw prawa we-

wnetrznego'?’2.

1267 T, Wos$, op. cit., s. 88-93.

1268 P, Ruczkowski, Koncepcja aktow (Zrodel)..., s. 402-403.

1260°'W. Plowiec, op. cit., s. 98-99.

1270 Wyrok NSA z dnia 9 grudnia 2016 r., IT GSK 3434/15, Legalis nr 1577737.
1271 Wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2016 r., I OSK 3378/15, Legalis nr 1509564.
1272 Wyrok NSA z dnia 15 kwietnia 2016 r.,  OSK 3101/14, Legalis nr 1455624,
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6.5.3. Kontrola parlamentarna

Sprawowanie kontroli nad dziatalno$cig administracji panstwowej byto wezesniej
uregulowane w art. 15 ust. 3 Konstytucji PRL'?”, zgodnie z ktorym ,,Sejm uchwala
ustawy oraz sprawuje kontrole nad dziatalnoscig innych organow wiadzy i administracji
panstwowej”. Obecnie wskazang tematyke normuje art. 95 ust. 2 Konstytucji RP, ktory
uznaje Sejm za organ sprawujacy kontrole nad dziatalnosciag Rady Ministréw. Instru-
mentami stuzacymi jej sprawowaniu sg przede wszystkim: komisje $ledcze (art. 111
Konstytucji RP), interpelacje, zapytania poselskie i pytania w sprawach biezacych (art. 115
ustawy zasadniczej), a takze dokonywanie oceny wykonywania ustawy budzetowe;j
i udzielenie badZ odmowa udzielenia absolutorium (art. 226 Konstytucji RP) oraz uchwa-
lenie wotum nieufnosci (art. 158-159 Konstytucji RP)'?’*. Powyzsze wyliczenie wskazu-
je, ze kontrola dokonywana przez Sejm dotyczy przede wszystkim uzyskania wiedzy
o stanie faktycznym i funkcjonowaniu rzadu oraz formutowania oceny podjetych dziatan.
Doktryna prawa konstytucyjnego akcentuje tzw. triad¢ uprawnien kontrolnych Sejmu.
Oznacza to podzial na uprawnienie do uzyskiwania informacji i sprawozdan od ministrow
oraz kierownikow resortu, prawo do zadania obecno$ci od ministrow i kierownikow
wilasciwych resortow na zebraniach komisji oraz prawo do zadania wyjasnien od czton-
kow rzadu obecnych na posiedzeniach Sejmu'?”. Analizujac przystugujace Sejmowi
prawa, nie sposob nie zauwazyc, iz szczeg6lnym instrumentem stuzacym do wyjasnienia
faktow zwigzanych z dzialalno$cig rzadu jest komisja $ledcza, ktora badajac fakty z za-
kresu dziatalno$ci administracji, podejmuje szereg dziatan polegajacych takze na anali-
zie aktow prawa wewnetrznego wydawanych przez kontrolowane organy.

Majac na uwadze zrdéznicowang pozycje ustrojowg obu izb, warto zapytaé, czy
uprawnienia kontrolne unormowane w art. 95 ust. 2 Konstytucji RP przystuguja tylko
Sejmowi, czy takze Senatowi? Wykladnia jezykowa przemawia za przyznaniem tych
kompetencji tylko Sejmowi, jednak analiza pogladéw wystepujacych w doktrynie po-
zwala znalez¢ zaréwno zwolennikow, jak i przeciwnikow tak postawionej tezy.

W nawigzaniu do powyzszego wywodu zwraca uwaga koncepcja nakazujaca od-
réznienie kontroli sejmowej sensu stricto od kontroli sejmowej sensu largo, co jednak nie
zawsze jest konsekwentnie stosowane w praktyce. W pierwszym rozumieniu kontrola
obejmuje wszystkie uprawnienie kontrolne Sejmu wobec rzadu i administracji rzagdowe;j,
w drugim za$ rozpatrywana jest szczegolnie w ujeciu podmiotowym, jako rodzaj dziatal-
nosci kontrolnej Sejmu, wykraczajacy poza ramy okreslone w art. 95 ust. 2 Konstytucji
RP z uwagi na znamienne stosowanie terminu ,,funkcja kontrolna Sejmu” z pojgciem

1273 Ustawa z dnia 22 lipca 1952 r., Dz. U. Nr 33, poz. 232.
1274 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2005 r., K 24/04, Legalis nr 66243.
1275 R. Hauser, M. Masternak-Kubiak, op. cit., s. 391.
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»~funkcja kontrolna parlamentu”, co i tak bywa czesto utozsamiane z uprawnieniami kon-
trolnymi Sejmu wobec Rady Ministrow!'?7.

P. Sarnecki, dywagujac nad kompetencjami kontrolnymi Senatu, wskazuje na nie-
rozerwalno$¢ parlamentu w zakresie sprawowanych funkcji ustawodawczej i kontrolne;.
Poza tym autor ten akcentuje wysoki stopien ogolnosci Konstytucji RP i zawodnos¢ sto-
sowania w prawie konstytucyjnym argumentacji a contrario, co prowadzi go do rozwaze-
nia mozliwo$ci powierzenia pewnych uprawnien kontrolnych wobec rzadu takze Senatowi.
Konkludujac, autor stwierdza, iz Konstytucja RP nie zawiera zakazu dziatalnosci kontro-
Inej Senatu wobec wladzy wykonawczej. Jego zdaniem kontrola Senatu jest dopuszczalna
zardwno przez przyznanie temu organowi prawa udziatu w catosci funkcji ustawodawczej,
jak i przez ustanowienie Senatu jako organu przedstawicielskiego narodu'>”".

B. Banaszak nadmienia, iz przyjecie argumentéw przemawiajacych przeciwko
Scistej wykltadni jezykowej art. 95 ust. 2 Konstytucji RP spowodowatoby zniesienie
podmiotowego ograniczenia zakresu kontroli parlamentarnej nad dzialalnoscia rzadu,
lezacej w kregu zainteresowania zaréwno Sejmu, jak i Senatu. Z tego wzgledu omawia-
nej funkcji kontrolnej nie powinno si¢ identyfikowac tylko i wytacznie z Sejmem z uwa-
gi na cel kontroli parlamentarnej, jakim jest informowanie spoleczenstwa o dziatalnosci
calego aparatu panstwowego, do ktorego zadan nalezy wykonywanie ustaw'?’®,

Ustosunkowujac si¢ do przedstawionych wyzej argumentow, nie sposob nie za-
uwazy¢, iz konstytucyjna zasada legalnosci, a takze zasada demokratycznego panstwa
prawa wymagaja, by w sytuacji, gdy normy prawne nie przewiduja wyraznej kompeten-
cji organu panstwowego, uprawnien tych nie domniemywac na podstawie innej rodza-
jowo kompetencji'?”. Na podstawie wskazanego orzeczenia L. Garlicki zauwaza, iz
szczegotowe przepisy nadajg uprawnienia kontrolne jedynie Sejmowi. Poszukiwanie
legitymacji uprawnien kontrolnych Senatu na ptaszczyznie metodologicznej, opartej na
jego pozycji ustrojowej jako organu przedstawicielskiego i izby parlamentarnej, nie sta-
nowi takze wystarczajgcej do tego podstawy'?*’. O ile nie ma przeszkod do istnienia
kontrolnych dziatan Senatu, o tyle uznanie jego kontrolnych kompetencji jest niezasadne,
bo nie znajduje potwierdzenia na gruncie obowigzujacych przepiséw Konstytucji, co
powinno mie¢ odzwierciedlenie takze w aktach nizszego rzedu'?®. Podobne stanowisko
zajmuje rowniez J. Repel, ktory uznajac przyznanie kompetencji kontrolnych nad rzadem

jedynie Sejmowi, przypomina o polskim modelu dwuizbowosci, w ktérym rola Senatu

1276 M. Stebelski, Kontrola sejmowa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2012, s. 183.

1277 P, Sarnecki, Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Prz. Sejm. 2000, nr 6, s. 11-15.

1278 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej ..., s. 561-562.

1279 Uchwata z dnia 10 maja 1994 r., W 7/94, OTK 1994, cz. I, poz. 23, s. 211-212.

1280 L. Garlicki, Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypospolitej Polskiej? Uwagi na marginesie artyku-
tu prof. Pawta Sarneckiego, Prz. Sejm. 2000, nr 6, s. 27-31.

1281 |pidem, s. 37.
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sprowadza si¢ w zasadzie do udziatu w procesie ustawodawczym'?#?, Takie podejscie
prezentuje tez W. Skrzydto, piszac o catkowitym wytaczeniu Senatu z wykonywania
funkcji kontrolnej wobec Rady Ministrow.

Z kolei interpretacja art. 95 ust. 2 Konstytucji RP wskazuje na jego szerokie ro-
zumienie w zwiazku z objeciem tym przepisem wszelkich podmiotow zaliczanych do
systemu rzadu. Z tego wzgledu pod pojgciem Rady Ministrow nalezy rozumie¢ wszyst-
kie organy i instytucje sktadajace si¢ na system organizacyjny podporzadkowany Radzie
Ministrow i przez nig kierowany. Wobec tego funkcja kontrolna Sejmu odnosi si¢ zarow-
no do poszczegoélnych organdéw wchodzacych w sktad Rady Ministréw, jak 1 do catej
Rady Ministréow'?**. Opisywana kontrola nie moze by¢ jednak rozszerzana na podstawie
innych przepiséw Konstytucji RP. W konsekwencji w wyroku z dnia 22 wrze$nia 2006 r.
Trybunat Konstytucyjny uznat brak uprawnienia Sejmu do stawiania najwyzszych urzed-
nikéw panstwowych przed Trybunalem Stanu jako instrumentu kontroli sejmowej'?*.
Trybunal jednak nie zawsze byt konsekwentny w tej opinii i weze$niej dopuszczat roz-
szerzenie zakresu kontroli sejmowej'?*. Przyktadowo w wyroku z dnia 10 pazdziernika
2000 1.8 przyjat mozliwo$¢ nadania Sejmowi w drodze ustawy uprawnien umozliwia-
jacych zadanie informacji dotyczacych funkcjonowania innych organéw i instytucji
publicznych, wyraznie wskazanych w ustanowionych przepisach, jesli ustawodawca nie
narusza przy tym norm konstytucyjnych. Pomimo tych rozbieznosci w orzecznictwie
Trybunatu stanowisko o objeciu kontrola jedynie Rady Ministrow i podporzadkowanych
jej organéw administracji rzadowej zyskato akceptacje w doktrynie'?®.

Komentujac ten watek, nalezy opowiedziec si¢ za $cistg interpretacjg art. 95 ust. 2
Konstytucji, uznajaca jedynie Sejm za organ kontroli dziatalno$ci Rady Ministrow. Nic
nie stoi na przeszkodzie, aby zakres przedmiotowy badania tej dziatalnosci obejmowat
takze kontrole legalnosci aktow prawa wewngtrznego.

6.5.4. Kontrola Rzecznika Praw Obywatelskich

Instytucje RPO uznaje si¢ za szczegdlnego rodzaju innowacje w polskim systemie
politycznym i systemie prawnym'?*. Zakres dziatania RPO obejmuje nie tylko obywa-

teli, ale rowniez wszystkich adresatow wolnos$ci i praw statuowanych w przepisach

1282 J. Repel, Komentarz do art. 95 Konstytucji. Uwaga nr I, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypo-
spolitej ..., s. 170.

1283 1. Garlicki, Komentarz do art. 95 Konstytucji RP. Uwaga nr 7, [w:] idem (red.), Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej..., s. 6.

1284 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2005 r., K 24/04, OTK-A 2005, nr 1, poz. 3.

1285 B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 561.

1286 P 8/99, OTK-A 2000, nr 6, poz. 190.

1287 Na przyktad L. Garlicki, Komentarz do art. 95 Konstytucji RP. Uwaga nr 7..., s. 6.

1288 B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej...., s. 1018.
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ustawy zasadniczej i innych aktow prawnych!?®. Z czasem zauwazono, iz wzmocnieniu
gwarancji praworzadnosci stuzy nie tylko sadownictwo administracyjne, ale takze dzia-
talnos¢ innych instytucji, w tym Ombudsmana'?*°. RPO w zakresie wykonywanych
funkcji jest niezalezny i niezawisty. Pierwszy z tych przymiotow dotyczy sfery organi-
zacyjnej, natomiast drugi postawy wewnetrznej lub niezaleznosci wobec prob wptywow,
co jednak budzi kontrowersje z uwagi na wystgpowanie z wnioskiem o powotanie RPO
przez partie lub koalicje polityczne, w ktorych interesie jest zachowanie nieregulowanych
prawem i nieformalnych uprawnien kontrolnych!**!.

Zgodnie z art. 208 Konstytucji RP RPO stoi na strazy wolnosci i praw czlowieka
oraz obywatela okreslonych w Konstytucji RP oraz w innych aktach normatywnych.
W zakresie podejmowanej dziatalnosci aktywnos¢ RPO dotyczy czuwania nad prze-
strzeganiem praw obywatelskich (czyli praw w sensie subiektywnym), a nie nad prze-
strzeganiem prawa (w znaczeniu obiektywnym), co jednak nie zawsze znajduje odzwier-
ciedlenie w praktyce. W doktrynie wskazuje si¢ na liczne wystapienia wykraczajace
poza obszar ochrony praw obywatelskich!>?. Ochrona podejmowana przez RPO nie
ogranicza si¢ tylko do kontroli konstytucyjnie zagwarantowanych praw i wolnosci, ale
odnosi si¢ takze do tych zapisanych w pozakonstytucyjnych aktach normatywnych. Z tego
wzgledu opisywana ochrona dotyczy nie tylko wolnosci i praw konstytucyjnych, ale
rowniez uprawnien okreslonych w jakimkolwiek akcie normatywnym zawierajacym
normy prawne wydanym przez organy wladzy publicznej. W zwigzku z tym kontrola
RPO w przedstawionym wyzej zakresie obejmuje takze regulaminy czy akty wydawane
przez whadze centralne i lokalne'?*.

Postepowanie przed RPO prowadzone jest na wniosek obywateli, ich organizacji,
organow samorzadowych albo z wlasnej inicjatywy. W wyniku podejmowanych dziatan
Rzecznik moze samodzielnie prowadzi¢ postepowanie wyjasniajace albo zwrocic si¢
o zbadanie sprawy do wilasciwych organéw, w tym do organow sprawujacych nadzor
nad dziatalnoscig organéw podporzadkowanych. W tym celu przystuguja mu kompeten-
cje do wystapienia z wnioskiem do organu nadrzgdnego o zastosowanie odpowiednich

srodkow prawnych!?%4,

1289 B. Nalezinski, Komentarz do art. 209, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja ..., s. 612.

1290 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2017, s. 722 i n.

1291 J. Bo¢, Komentarz do art. 210 Konstytucji. Uwaga nr I, [w:] idem (red.), Konstytucje Rzeczypospo-
litej..., s. 313.

122 Szerzej: W. Sokolewicz, Komentarz do art. 208 Konstytucji RP. Uwaga nr 15, [w:] L. Garlicki
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 111, Warszawa 2003, s. 10.

1293 7. Szeliga, M. Kowalska, Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa, [w:] Z. Szeliga (red.), Or-
gany wladzy publicznej w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Lublin 2006,
s. 223; J. Sobczak, Organy kontroli panstwowej i prawa, [w:] E. Gdulewicz (red.), Konstytucyjny system
organow panstwowych, Lublin 2009, s. 266.

1294 W. Skrzydto, Komentarz..., s. 263.
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Wystepowanie przez RPO ze skargg konstytucyjng do Trybunatu ma na celu nie
tylko ochrong indywidualnego interesu skarzacego, ale przede wszystkim eliminacjg
niekonstytucyjnego przepisu, co wskazuje na istnienie w tej kontroli cech kontroli abs-
trakcyjnej'”.

Ze statystyk prowadzonych przez RPO wynika, iz liczba spraw wptywajacych do
niego osigga corocznie liczbe ok. 27-30 tys.'?® Wérod 42 300 spraw objetych okresem
sprawozdawczym za 2013 r. problematyka prawa administracyjnego byla jedng z wio-
dacych dziedzin, bo dotyczyla 31% wszystkich spraw. Z podanych danych wynika tez,
iz od 2010 r. stale zwigksza si¢ liczba wnioskow kierowanych do TK w kwestii stwier-
dzenia niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja'®’. W 2013 r. RPO wniost 27
wnioskow o stwierdzenie niekonstytucyjnosci aktow normatywnych.

Biorac pod uwage przedstawione rozwazania, nalezy potwierdzi¢ wiasciwo$é RPO
w zakresie ochrony praw i wolnosci obywatelskich zapisanych w aktach prawa wewnetrz-
nego. W ramach podejmowanych dziatan RPO moze kierowaé takze do TK wnioski
w sprawie stwierdzenia niekonstytucyjnosci aktéw z Konstytucja. Stosunkowo niewiel-
ka liczba wnioskoéw wniesionych przez Rzecznika w trakcie ostatnich kilku lat §wiadczy
o znikomym znaczeniu kontroli nad aktami prawa wewnetrznego w podejmowanej przez
niego dziatalno$ci.

6.5.5. Najwyzsza Izba Kontroli

NIK jest organem kontroli panstwowej i organem naczelnym administracji, o czym
$wiadczy jego wyodrebnienie z systemu organdw panstwowych oraz samodzielnos¢
podejmowanych decyzji, prowadzenie kontroli w interesie i z perspektywy panstwa jako
calosci oraz generalny charakter uprawnien kontrolnych'*.

Zgodnie z art. 2 pkt 1 ustawy o NIK do zakresu kompetencji Izby nalezy kontro-
lowanie dziatalno$ci organéw administracji rzadowej, NBP, panstwowych 0osob prawnych
i innych panstwowych jednostek organizacyjnych. W ramach tych uprawnien NIK
przystuguja kompetencje do badania zarzadzen, uchwat oraz innych aktéw normatywnych

1295 J. Oniszczuk, op. cit., s. 980.

12% Ze statystyk wynika, iz w ostatnich 10 latach zanotowano nastgpujaca liczbg wptywajacych spraw.
Na przyktad: 2004 r. — 33064, 2005 r. — 27062, 2006 1. — 26 023, 2007 . — 29286, 2008 r. — 27872, 2009 r.
—31406,20101.—26575,2011 . — 27491, 2012 r. — 28 884, 2013 r. — 35310, zob. Informacja o dziatalno-
Sci Rzecznika Praw Obywatelskich w roku 2013 oraz o stanie przestrzegania wolnosci i praw czlowieka
i obywatela, Warszawa 2014 r., s. 304, https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Biuletyn%20Rzecznika
%20Praw%200bywatelskich%202014%2C%20nr%201%20%C5%B91r%C3%B3d%C5%382a.pdf [dostep:
2.04.2021].

1297 Liczba wnioskow skierowanych do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci aktu
normatywnego z Konstytucja: 2010 r. — 10, 2011 r. — 14,2012 r. — 19, 2013 . — 27, ibidem, s. 311.

1298 J. Mazur, Nowa ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli, PiP 1995, nr 8, s. 5-6.
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wydawanych przez podmiot kontrolowany'*””. Organy administracji rzagdowej naleza
wiec do kregu podmiotéw, wobec ktorych kontrola NIK ma charakter obligatoryjny.
Kontrola podejmowana przez NIK obejmuje badanie kontrolowanej dziatalnosci zgodnie
z czterema kryteriami, tj. legalnos$ci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci.

W zakresie kontroli podejmowanej przez NIK zwraca uwagg takze art. 3 ustawy,
ktory wskazuje na zakres przedmiotowy podejmowanej kontroli, precyzujac, iz obejmu-
je ona m.in. badanie budzetu panstwa, realizacje¢ ustaw oraz innych aktow prawnych
w zakresie dziatalnos$ci finansowej, gospodarczej oraz organizacyjno-administracyjnej,
w tym takze realizacje audytu jednostek objetych tg kontrola. Wydaje sie, iz sformuto-
wanie ,,innych aktow prawnych” przemawia za uznaniem, iz chodzi tu takze o akty
prawa wewngtrznego.

Poza tym na podstawie art. 11 ustawy do kompetencji Prezesa NIK nalezy wystg-
powanie do TK o stwierdzenie zgodnos$ci przepisow prawa, wydawanych przez central-
ne organy panstwowe, z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi
1 ustawami.

Sytuacja faktyczna prawodawstwa pokazata, iz oczekiwania stawiane przed ak-
tami prawnymi nie znajduja odzwierciedlenia w praktyce, dlatego wysunigto postulat
o szerszym wykorzystywaniu kontroli wewngtrznej w zakresie zgodnosci aktow norma-

tywnych roznych szczebli™**.

Podsumowanie

Prowadzone w niniejszym rozdziale rozwazania potwierdzaja, iz system kontroli
nad dziataniami administracji publicznej pelni istotng role w zapewnieniu legalnosci
i efektywnosci dziatania. Uwaga ta dotyczy takze dzialalnosci prawotworczej, rowniez
w zakresie aktow o charakterze wewnetrznie obowigzujacych.

W pierwszej kolejnosci zwraca uwage problem ustalenia zakresu kontroli sprawo-
wanej nad organami administracji rzadowej w konteks$cie wystepowania innych zjawisk,
takich jak kierowanie lub nadzor. W literaturze akcentowany jest poglad o podstawowym
znaczeniu zjawiska kierowania w uktadzie scentralizowanym. Powoduje to traktowanie
kontroli jako zjawiska wystepujacego w ramach relacji kierowania. Uwagi te dotycza
w pewnym sensie takze pojecia nadzoru. W tym kontekscie warto wskaza¢ na koncepcje
identyfikujace nadzor z uktadem zdecentralizowanym, za$ kierownictwo z uktadem
scentralizowanym. Taka implikacja uzasadnia wniosek o niepotrzebnym wprowadzaniu

chaosu terminologicznego w aktach prawnych.

1299 P. Ruczkowski, Koncepcja aktéw (zrodel)..., s. 403.
1300 Por. J. Staro$ciak, Zrodla prawa administracyjnego..., 1966, s. 168.
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W drugiej kolejnosci nalezy zaakcentowac rozbudowany system kontroli wewnetrz-
nej istniejacy w ukladzie scentralizowanym, zdeterminowany hierarchicznym podpo-
rzadkowaniem. Zaczerpniete z koncepcji J. Jagielskiego rozréznienie na kontrole we-
wnatrzadministracyjng i wewnetrzng stuzy uwypukleniu ztozonosci i zréznicowaniu
mechanizméw kontroli w administracji rzadowej. W tym kontek$cie zwraca uwage
takze uregulowanie problematyki kontroli nie tylko na poziome ustawy, ale i w tresci
wielu aktow prawnych o charakterze wewngtrznym. Silna pozycja ustrojowa determi-
nuje znaczace kompetencje Rady Ministrow do kontrolowania podlegtych jej organow.
Wypada podkresli¢, iz wykonywanie kontroli przez organy organizacyjnie zwigzane
z podmiotami kontrolowanymi moze wplynac na stabg jako$¢ dokonywanej oceny.

Idac dalej, trzeba zaakcentowac zewnetrzny charakter kontroli sprawowanej wobec
organow wydajacych akty prawa wewnetrznego. Przede wszystkim wymaga podkresle-
nia znaczenie, jakie ma kontrola legalnosci nad tymi aktami sprawowana przez TK. Akty
prawa wewnetrznego podlegaja kontroli sejmowej w $cistym znaczeniu, bez uwzgled-
nienia ewentualnych kompetencji przystugujacych Senatowi, na podstawie wyktadni
art. 95 ust. 2 Konstytucji. Kontrolg sprawujg takze inne organy, tj. NIK oraz RPO.
W konteks$cie drugiego z wymienionych organdw nalezy uznaé, iz niewielka liczba
wnioskow kierowanych przez te instytucje do TK przemawia za uznaniem niklego zna-
czenia tej oceny w zakresie dziatania Rzecznika. Na koniec warto wspomnie¢ o braku
jurysdykcji sadow administracyjnych na podstawie wytaczenia zakresu przedmiotowego
w art. 5 ust. 1 1 2 ustawy o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi.

Zasada praworzadno$ci wymaga, aby na etapie tworzenia prawa istniaty odpo-
wiednie procedury zapewniajgce zgodno$¢ zewnetrznych i wewnetrznych aktow nor-
matywnych pochodzacych od administracji z aktami wyzszego rzedu, czyli Konstytucja,
ustawg, umowami miedzynarodowymi oraz pozostaltymi aktami'**'. Postulat ten jest tym
bardziej istotny, ze kontrola wewnatrzadministracyjna czasami wykracza poza ogniwa
administracji publicznej, obejmujac nie tylko podmioty organizacyjnie podporzadkowa-
ne, ale takze obywateli i inne podmioty.

Z tej perspektywy wydaje sie, ze funkcjonujacy obecnie system kontroli nie za-
pewnia odpowiedniej jakosci aktéw prawa wewnetrznego. Kontrola jest co prawda
sprawowana przez organy zewngtrzne, szczegolnie przez TK, RPO czy sady administra-
cyjne w zakresie kognicji nad uchwatami i zarzadzeniami, takze tymi majagcymi we-
wnetrzny charakter, ale jest ona podejmowana sporadycznie i ma charakter incydentalny,
biorac pod uwage skale wydawania aktow wewnetrznych. O ile kontrola zewngtrzna
stuzy czgsto aktom wydawanym przez organy centralne, o tyle kontrola wewnetrzna

powinna zapewnia¢ odpowiednia jako$¢ tego prawa w przypadku organdéw terenowych

1301 Por. P. Ruczkowski, Koncepcja aktow (Zrédel)..., s. 407.
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poprzez sukcesywne dzialania organow nadrzednych wzgledem organdéw podporzadko-
wanych. Moim zdaniem mechanizmy konstrukcyjne aparatu administracyjnego przema-
wiajg za uznaniem, ze kontrola wewnetrzna nad aktami prawa wewngtrznego w zasadzie
nigdy nie zapewni im odpowiedniej jakosci. Przyczyng takiego stwierdzenia jest analiza
praktyki i naruszen w stanowieniu opisywanych zrodel prawa, za ktore w znacznym
stopniu sg odpowiedzialni takze ministrowie czy organy centralne administracji. Zatem
mozna sadzi¢, ze skoro organy administracji publicznej usytuowane najwyzej w hierar-
chii administracji dopuszczaja si¢ tego typu naruszen, to trudno oczekiwac, aby reago-

waty na podobne dziatania organéow podporzadkowanych.
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Rozdziat 7

System czy zbiér aktow prawa wewnetrznego?

Wprowadzenie

Przedmiot rozwazan ostatniego rozdzialu pracy stanowi proba odpowiedzi na
pytanie, czy akty prawa wewnetrznego powinny by¢ ujmowane w kategorii systemu czy
jedynie w ramach zbioru. Pojecie systemu zaktada wewngtrznie uporzadkowang catosé
oraz istnienie wzajemnych relacji pomiedzy poszczegdlnymi elementami, za$ pojecie
zbioru odnosi si¢ najczesciej do nieuporzadkowanego zestawu rdéznych elementow.

Problematyka tego rozdziatu nie pojawita si¢ przypadkowo. W doktrynie pojgcie
systemu stosuje si¢ najczesciej w odniesieniu do zrodet prawa lub zrodet prawa powszech-
nie obowigzujacego, bardzo rzadko w stosunku do aktow prawa wewngtrznego. W zwigz-
ku z tym powstaje watpliwos¢, czy byt to zabieg celowy. W pismiennictwie administra-
cyjnym mozna znalez¢ nieliczne enigmatyczne wypowiedzi dotyczace ewentualnego
systemowego ujecia prawa wewnetrznego. W jednej z nich uznano, ze ,,Akty prawa
wewnetrznego nie sktadajg sie na wzajemnie powigzany system, tak jak akty prawa
powszechnie obowigzujgcego. Dlatego konstytucyjna regulacja nie zajmuje si¢ zagad-
nieniem ich hierarchii*2, Odmienng opini¢ wyrazita A. Bien-Kacata na gruncie prawa
konstytucyjnego, opowiadajac si¢ za systemowym ujeciem zrodet prawa wewngtrznego.
Czy zatem akty wewnetrzne tworzg system prawa wewngetrznego?

Przedstawione zagadnienie, ze wzgledu na nieliczne w tej mierze publikacje, jawi
si¢ jako ciekawy problem badawczy. Z tego powodu w pierwszej kolejnosci warto prze-
analizowac pojecie systemu, ktore byto zgtebiane w ramach nauki ogdlne;j teorii systemow.
Nie sposob tez pominaé ujecia systemu i systemu prawa, szeroko opisywanego na gruncie
teorii prawa, tym bardziej ze pozwola one na wskazanie warunkow, jakie powinien spet-
ni¢ system prawa. Oczekiwane efekty moze przynies¢ analiza systemu prawa administra-

cyjnego, a przede wszystkim prawa ustrojowego, w ramach ktorego jest rozwazana

1302 1., Zacharko (red.), Organizacja prawna..., s. 162.
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kwestia wiezi ustrojowych i relacji wewnetrznych pomigdzy organami administracji
publicznej. Dokonane ustalenia pozwolg nastgpnie na opracowanie tematyki systemowe-

€0 ujecia prawa wewngtrznego.

7.1. Pojecie systemu prawa i systemu prawa administracyjnego

Pojecie systemu wystepuje w roznych okolicznosciach i jest stosowane dla nazwa-
nia systemow ekonomicznych, moralnych itp.**”* Przywotane okreslenie stanowi central-
ne pojecie wyodrgbnionego dzialu wiedzy zwanego ogolng teorig systemow lub teorig
systemow ogolnych'*™. Z tego powodu warto przywotaé pojecie analizy systemowej,
bazujace na zalozeniu, ze rozpatrywanie odrebnych czastek nie daje odpowiedzi na
wszystkie pytania dotyczace ich cech. W zwigzku z tym analiza funkcjonowania po-
szczegolnych komorek nie pozwala na uzyskanie informacji dotyczacej dziatania w ramach
systemu (organizmu), jakim jest czlowiek. Taka metoda stanowi odejécie od klasycznej
koncepcji, postrzegajacej przedmiot badan jako zbidr izolowanych cze$ci, bez uwzgled-
niania mozliwos$ci ich wzajemnego oddziatywania*®.

Pojecie systemu ma niezwykle szerokie zastosowanie na gruncie omawianej nauki,
dlatego tez skonstruowano wiele definicji o r6znym znaczeniu i zakresie, odnoszacych
si¢ do rozmaitych obiektow. Pomimo tego wydaje sig, ze zasadniczy element systemo-
wosci stanowi wewngtrzne uporzgdkowanie jakiego$ zbioru elementow'3%. Oznacza ona
wigc zbidr elementéw pozostajacych we wzajemnych relacjach’”. Elementy sg powia-

zane przez tworzenie wspolnej catosci'?"

.J. Zieleniewski system rozumiat jako ,,kompleks,
w ktorym bierze sie pod uwage jakiekolwiek wewnetrznie uporzadkowanie™3?®. A. Pa-
kuta w pojeciu systemu wyrdznit wieloelementowo$¢ oraz spojnosc’'°.

Ujecie systemu na gruncie ogolnej teorii systemow uwypukla warunek wewngtrz-
nego uporzadkowania elementéw pozostajacych ze sobg we wzajemnych relacjach. Po-
dobnie termin ten jest definiowany w teorii prawa. Pojecie systemu stanowi istotny

przedmiot zainteresowania wspomnianej nauki®'!. Z tego wzgledu podkresla sig, iz

1303 M. Borucka-Arctowa, J. Wolenski, Wstep do prawoznawstwa, Krakow 1998, s. 39.

1304 J. Nowacki, Z. Tobor, op. cit., s. 103.

1305 G.J. Klir, Polifoniczna ogélna teoria systemow, [w:] idem (red.), Ogéina teoria systemow, Warsza-
wa 1976,s. 9.

1306 T, Krzyzanowski, Podstawy nauki zarzgdzania, Warszawa 1985, s. 149-150.

1307 1. von Bertalanffy, Ogdlna teoria systemoéw, thum. E. WoydyHo-Wozniak, Warszawa 1984, s. 86.

1308 G.J. Klir, op. cit., s. 9.

1309 J, Zieleniewski, Podstawowe pojecia teorii systemow, organizacji, sterowania i zarzqdzania (proba
systematyzacji pojec i zatozen), [w:] Wspolczesne problemy zarzqdzania, Warszawa 1974, s. 355-356.

1310 A, Pakuta, Podporzqdkowanie pionowe organizacji terenowych organow administracji panstwowey,
Acta UWr. nr 1142, ,,Prawo” 1991, t. CLXXX, s. 144.

1311 Na przyktad J. Jabtonska-Bonca, Wstep do nauk prawnych, Torun 1994, s. 87.
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oznacza ono catos$¢ ztozong z powiazanych i uporzadkowanych wedtug pewnych zasad
i z zachowaniem odpowiedniej struktury elementow. Wewnetrzne powigzanie elementow
powoduje zwykle wzajemny wpltyw jednej czastki systemu na inne. Funkcjonowanie
wigc jednego elementu wptywa na podobny sposob dziatania drugiego elementu'®'?,
Centralnym punktem zainteresowania tej nauki jest kategoria systemu prawa, dla ktore-
go punkt wyjscia stanowi pojecie prawa. Podkresla sie bowiem, ze prawo nie jest zbiorem
chaotycznym, sktadajacym si¢ z przypadkowo dobranych elementow, ale stanowi zbior
wewnetrznie uporzadkowany, w ktorym poszczegolne elementy wykazuja wspodlne ce-
chy'13, System prawa tworzy ,,zbior w pewien sposdb powigzanych i uporzadkowanych
generalnych i abstrakcyjnych norm wystowionych w tekstach aktow normatywnych”*!.

Prezentowane ujgcie nie jest jedyne. W literaturze system prawa okresla si¢ rowniez
jako zbidr wchodzacych w jego sktad czesci, elementow i cztondw, dlatego tez kazdy
system tworzy pewna calo$¢. Stanowi on zazwyczaj catoksztatt, kompleks wzajemnie
powigzanych w tej lub w innej postaci (hierarchicznej) komponentéw'*'>. W doktrynie
wymienia si¢ cechy systemu prawa, uwzgledniajac w tej klasyfikacji jego zupetnosé
i niesprzecznos$¢. J. Wroblewski zwracal uwage takze na wymog wewngtrznego upo-
rzadkowania systemu prawa, oznaczajacy zwlaszcza jego hierarchiczne zréznicowanie:
co pozwala wskaza¢ na warunki, ktore musi spetni¢ kazdy zbior prawa, aby mogt by¢
okreslany jako system prawa, tj. wewnetrzne uporzadkowanie, zupetnosc¢ i niesprzecz-
nos¢e,

Na tym tle pojawia si¢ pytanie, czy powyzsze analizy mozna bezposrednio odnies¢
do aktow prawa wewnetrznego? Kwestia ta wymaga wyjasnienia, poniewaz w teorii
prawa pojecie systemu jest odnoszone przede wszystkim do norm prawnych™!"”. Pomimo
tego w literaturze przyjmuje si¢ mozliwo$¢ systemowego ujecia takze aktéw stanowienia
prawa*'®. W tym celu dokonano rozrdéznienia systemu prawa i systemu zrodet prawa.
Wskazano, ze zrodto prawa stanowi performatywne dziatanie, ktorego wytwory w po-
staci tekstow tworzg elementy systemu prawa. Wynika z tego, ze na system zrodet prawa
sktadaja si¢ dziatania, za$ system prawa tworzg teksty aktow normatywnych™".

Takie ujecie pozwala wyrdznic elementy stuzace poszukiwaniu systemowosci aktow

prawa wewngtrznego, tzn. wewnetrzne uporzadkowanie, zupelno$¢ i niesprzecznose.

1312 T, Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 137.

1313 S, Wronkowska, Podstawowe pojecia..., s. 98.

1314 T, Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 138.

1315 H. Rot, Wstep do nauk prawnych, Wroctaw 1998, s. 84.

1316 A, Lopatka, Prawoznawstwo, Warszawa 2002, s. 205.

BI7 Idem, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-£.6dz 1985, s. 26.
1318 Na przyktad M. Pichlak, op. cit., s. 18 i literatura tam powotana.

1319 K. Pleszka, Hierarchia w systemie prawa, ZNUJ Prace z Nauk Politycznych 1988, z. 33, s. 32-33.
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Uporzadkowanie systemu wymaga istnienia zwigzkow tresciowych i kompeten-
cyjnych laczacych poszczegolne jego elementy. Zwiazki tresciowe dotycza powigzan
logicznych miedzy normami i polegajg na tym, iz tres$¢ jednej normy pozostaje w logicz-
nym zwigzku z tresciami innych norm, co umozliwia przyktadowo zastosowanie regut
inferencyjnych, pozwalajacych w przypadku braku przepiséw wyraznie dotyczacych
konkretnej sytuacji na wyprowadzenie nowej normy z innej, juz obowigzujacej. Poza
tym zwiazki te odnosza si¢ tez do istnienia wspolnej podstawy aksjologicznej norm
nalezacych do systemu czy wzglednej jednolitosci pojec jezyka prawnego, tzn. uzywania
w tekstach prawnych tych samych znaczen oraz wprowadzania do tekstow aktow praw-
nych licznych przepiséw odsytajacych’*?’. Wigz tresciowa przejawia si¢ wigc w tym, ze
norma upowazniajgca do jej wydania zawsze w pewnym stopniu wyznacza tre$¢ normy,
do ktorej stanowienia upowaznia. Za to wigz kompetencyjna dotyczy powstawania norm
na podstawie innych norm, ktore jakiemu$ podmiotowi udzielity kompetencji do usta-
nowienia norm nowo powstajacych'?.

Ujecie systemu prawa wyplywa takze z hierarchicznego zr6znicowania podmiotow
wyposazonych w kompetencje do stanowienia prawa. Z tego powodu sposobem syste-
matyzacji moze by¢ grupowanie w odrebne catosci norm wydanych przez poszczegolne
organy prawotworcze. Takie ujecie jest zwigzane z pionowym przekrojem prawa, jako
ze wigze si¢ z zasadami okreslajacymi wzajemne powigzanie pomigdzy réznymi szcze-
blami hierarchii'**.

»Zupetno$¢ systemu norm” to termin uzywany w rozmaitych znaczeniach. Zupet-
nos$¢ oznacza, ze kazde zagadnienie mozna rozstrzygnac na podstawie norm nalezgcych
do danego systemu, czyli ze kazde zdarzenie mozna zakwalifikowa¢ jako uregulowane
przez normy nalezgce do systemu lub jako normy prawnie oboj¢tne'*?, Polega ono zatem
na braku luk*?*. Wydaje si¢, ze mozna wyr6zni¢ dwa podstawowe ujecia tego terminu.
Pierwsze z nich dotyczy przynalezno$ci normy do systemu. Z tego powodu system norm
jest zupetny, jesli w przypadku dowolnej normy mozna rozstrzygnaé, czy nalezy ona lub
nie do danego systemu. Drugie odnosi si¢ do ustalenia, czy kazde zachowanie jest wy-
roéznione normatywnie badz indyferentne albo czy na podstawie norm danego systemu
mozna rozstrzygna¢ kazde zachowanie zgodnosci zachowania si¢ z norma'**.

Idac dalej, warto wskazac na trzy rodzaje zupetnosci, tj. zupetnos$¢ walidacyjna,
kwalifikacyjna i proceduralng. System jest zupelny pod katem walidacyjnym, jesli tylko

1320 T, Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 143.
1321 S, Wronkowska, Z. Ziembinski, op. cit., s. 107-109.

1322 M. Borucka-Arctowa, J. Wolenski, op. cit., s. 45.

1323 A. Lopatka, op. cit., s. 205.

1324 M. Borucka-Arctowa, J. Wolenski, op. cit., s. 42.

1325 J, Wréblewski, Pisma wybrane, Warszawa 2015, s. 229.
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na podstawie norm systemu mozna odnosnie do danej normy wskaza¢, czy obowigzuje
ona w systemie prawa, czy tez nie. Zupetnos¢ systemu pod wzgledem kwalifikacyjnym
wystepuje, jesli tylko dowolne zachowanie ma kwalifikacje prawng norm nalezacych do
systemu, a zatem jest przedmiotem nakazu, zakazu albo uprawnienia. System prawny
pod wzgledem proceduralnym jest zupetny wtedy, gdy organy stosujace prawa moga
rozstrzyga¢ pozytywnie lub negatywnie w stosunku do kazdej wniesionej sprawy. Ten
rodzaj zupetnosci jest oparty na zatozeniu generalnego nakazu rozstrzygania'**.

Na koniec tej czesci rozwazan warto odnies$¢ sie do trzeciego z warunkow, tj.
niesprzecznos$ci, stanowigcego bezwzgledny wymog systemu prawa. W doktrynie budzi
sporo problemoéw samo pojecie niesprzecznos$ci. Teoretycy prawa podkreslaja, ze bezpo-
srednie przeniesienie logicznego pojmowania sprzecznosci rozumianej jako negacja zdan
nie jest mozliwe z uwagi na watpliwosci, jakie budzi kwestia negacji norm'?’. Oznacza
ona, ze jesli tylko w systemie pojawig si¢ normy niezgodne ze soba, a nawet sprzeczne,
to nauka prawa oraz organy stosujace prawo potrafig przy pomocy regut wyktadni usu-
na¢ te niezgodnosci'**. Likwidacja sprzeczno$ci migdzy normami moze by¢ dokonywa-
na na wiele sposobdw. Jednym z nich jest dobranie takiego rozumienia przepiséw praw-
nych, przy ktorych zastosowaniu przestaja by¢ sprzeczne, drugim zastosowanie regut
dyrektyw derogacyjnych polegajacych na likwidacji sprzeczno$ci migdzy normami, tj.
lex superior derogat legi inferiori, lex specialis derogat legi generali, lex posterior de-
rogat priori%.

Wymog niesprzecznosci jest zwigzany z warunkiem spojnosci. Spojnos¢ oznacza
brak niezgodnosci, a takze powigzanie rozmaitymi wigzami'**’. Pojecie spojnosci syste-
mu czesto definiuje si¢ na podstawie pojecia niezgodnos$ci. System prawny wolny od
niezgodnosci, zarowno formalnych, jak i prakseologicznych, jest spdjny wewnetrznie.
Spojnos¢ systemu stanowi ceche¢ stopniowalna, zalezng od ilo$ci 1 rodzaju pojawiajacych
si¢ niezgodnosci. Zaktada sig, iz system powinien by¢ spdjny przede wszystkim pod
wzgledem formalnym. Oznacza to zakaz zawierania norm formalnie niezgodnych. Na-
ruszenie tego wymogu jest uznawane za btad, ktoéry powinien by¢ usuwany za pomoca
regut kolizyjnych'3!.

Z uwagi na umiejscowienie problematyki zrédet aktéw prawa wewngtrznego

Ww obszarze zainteresowan prawa administracyjnego dalsze poszukiwania kryteriow

1326 W. Lang, System prawa i porzqdek prawny, [w:] O. Bogucki, S. Czepita (red.), System prawny a po-
rzqdek prawny, Szczecin 2008, s. 23.

1327 R. Siarkiewicz, System prawa, [w:] R. Siarkiewicz, J. Stelmach, Teoria prawa, Krakow 2001, s. 154.

1328 J. Kucinski, System prawa, [w:] S. Korycki, J. Kucinski, Z. Trzcinski, J. Zaborowski, Zarys prawa,
Warszawa 2008, s. 92.

1329 M. Borucka-Arctowa, J. Wolenski, op. cit., s. 42.

1330S, Wronkowska, Podstawowe pojecia..., s. 105.

1331 R, Siarkiewicz, op. cit., s. 158.
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systemowego ujecia badanych aktéw nalezy kontynuowac na gruncie tej gatezi prawa.
Z tego powodu wypada podkresli¢, ze prawo administracyjne reguluje dziatalnosc¢ orga-
ndéw administracji panstwowej podejmowang w celu wykonywania ustalonych prawem
zadan organizatorskich i w swoistych formach dziatania'**?. W zwigzku z tym podkresla
sig, ze prawo administracyjne sktada si¢ z ogromne;j liczby norm. Bogactwo tych regula-
cji jest widoczne w aspekcie merytorycznym ze wzgledu na zaliczenie do niego niemal
wszystkich dziedzin dotyczacych sfer zycia jednostki i innych podmiotow wilaczonych
w ,,maching” panstwa, a obecnie takze w struktury panstwowe'**. Prawo administracyj-
ne stanowi integralng czes$¢ systemu prawa w Polsce, zasadniczo niesprzecznego i spoj-
nego'**. Tworzy wigc uporzadkowany zbidr norm prawnych, w ktorym podmioty admi-
nistrujace realizuja wartos$ci wyrdznione ze wzgledu na dobro wspolne'™.
Uporzadkowanie norm sprawia, iz prawo administracyjne tworzy spojny i integralny
podsystem norm, zaréwno z punktu widzenia systemu zrodet prawa, jak i ze wzgledu na
zwigzki treSciowe norm'**¢, Reguluje ono organizacje, zadania, formy oraz tryb dziatania
administracji panstwowej. Systematyzacja prawa administracyjnego zaktada podziat na
prawo materialne, procesowe i ustrojowe, zwany triadg norm prawa administracyjnego’?’.
O zakwalifikowaniu konkretnych przepiséw do jednego ze zbioréw decyduje ich tres¢'**®.

W zwigzku z tym materi¢ aktow prawa wewngtrznego nalezy zakwalifikowaé do

prawa administracyjnego ustrojowego'**

, inaczej zwanego prawem ustrojowo-organi-
zacyjnym'**’, Za przyjeciem takiego stanowiska przemawia problematyka prawa admi-
nistracyjnego ustrojowego skoncentrowana na zagadnieniach oscylujgcych wokot ustro-
ju administracyjnego, m.in. tematyki wiezi taczacych organy administracji**'. Takie
ustalenia nie przecza powigzaniu problematyki aktow prawa wewngtrznego z prawem
administracyjnym materialnym, ktore niejednokrotnie wskazuje na wlasciwos¢ organu

administracji do wydania aktu prawa wewngtrznego.

1332 J. Staro$ciak, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego, [w:] idem (red.), Prawo admini-
stracyjne..., s. 16.

1333 7. Duniewska, Geneza, charakterystyka i definicje..., s. 44.

1334 7. Cieslak, Istota i zakres prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo admini-
stracyjne..., s. 52. Szerzej: J. Zimmermann (red.), Integralnosé¢ prawa administracyjnego. Perspektywa
polska, Warszawa 2019.

1335 |bidem, s. 55.

1336 7. Cieslak, Istota i zakres prawa administracyjnego..., s. 55.

1337 7. Duniewska, Systematyka prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski, R. Hauser, A. Wrobel
(red.), System Prawa Administracyjnego, t. 1...,s. 131-134.

1338 |bidem, s. 132.

1339 Por. A. Blas$, Formy prawne w sferze...,s. 281 in.

1340 T. Kuta, Prawo administracyjne i nauka..., s. 14.

1341 7. Niewiadomski klasyfikuje normy prawa wewngtrznego (normy statutowe) jako normy ksztattu-
jace organizacj¢ wspodtczesnego panstwa, Z. Niewiadomski, Dzialy prawa administracyjnego, [w:] idem
(red.), Prawo administracyjne, s. 110.
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Postulat wyodrebnienia prawa ustrojowego jako odrebnej gatezi prawa sformutowat
W. Dawidowicz"**?. Od czaséw powstania tej koncepcji mingto juz wiele lat. Przemiany,
ktore miaty miejsce w okresie transformacji ustrojowej, spowodowatly dezaktualizacje tej
teorii*, Podstawe wyodrebnienia prawa administracyjnego ustrojowego stanowit odreb-
ny przedmiot normowania, jakim jest ustroj administracji. Scisty zwiazek pomiedzy
normami prawa ustrojowego a normami prawa materialnego regulujacego zadania admi-
nistracji i prawa procesowego przemawia za wyroznieniem prawa ustrojowego w ramach
prawa administracyjnego, a nie jako odrgbnej gatezi prawa***. W zwiazku z tym prawo
ustrojowe stanowi integralng czgs$¢ prawa administracyjnego, za§ normy prawa ustrojo-
wego niejednokrotnie wywieraja wptyw na normy prawa materialnego i proceduralnego'**.

Od poczatku wyodrebnienia prawa ustrojowego w literaturze opisywano przedmiot
jego normowania, ktory wigzano z okresleniem struktury i zakresu dziatania podmiotow
tworzacych administracje, ich kompetencjami oraz podziatem i trybem pracy podmiotow
administracji panstwowej regulujacych proces realizacji celow spotecznych, tworzacych
podzial terytorialny kraju, okreslajacych wiezi organizacyjne i funkcjonalne pomiedzy
podmiotami oraz podstawe i tryb wydawania aktow nadzoru w systemie zdecentralizo-
wanym'**¢, Obecnie podobnie ujmuje si¢ zakres regulacji prawa ustrojowego, uwydat-
niajac tematyke ksztaltowania zr¢bow organizacji i funkcjonowania administracji pu-
blicznej, form, a takze trybu dziatania administracji'*¥’. Normy prawa ustrojowego
obejmuja swoim zakresem wiele zroznicowanych przepisow i wywoluja posrednie i bez-
posrednie skutki w obrebie prawa materialnego i prawa proceduralnego'**. Stuza one
takze wyznaczeniu sfery podmiotowej i przedmiotowej badan nauki prawa administra-
cyjnego 1 nauki organizacji*®. Wedtug Z. Niewiadomskiego podstawe aksjologiczng
tych nauk stanowig warto$ci ,,organizacyjne”, sprawnosciowe'®®, J. Jezewski ujmuje
prawo administracyjne ustrojowe jako prawo ,,widziane z gory”, czyli prawo administra-
cyjne organoéw panstwa z ich prerogatywami i obowiazkami wobec jednostki i zbioro-

wosci. W doktrynie wskazuje si¢ na trudno$ci zwigzane z nieostros$cig granic prawa

132 'W. Dawidowicz, Wstep do nauk..., s. 144.

1343 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 77-78.

1344 3. Jezewski, O strukturze pojeciowej ustrojowego prawa administracyjnego, Acta UWr. nr 2018,
,,Przeglad Prawa i Administracji” 1997, t. XXXVIIL. Przeobrazenia we wspotczesnym prawie administra-
cyjny i w nauce administracyji, s. 80.

1345 7. Niewiadomski, Dzialy prawa administracyjnego..., s. 108.

1346 W. Dawidowicz, Wstep do nauk..., s. 144.

1347 7. Niewiadomski, Dzialy prawa administracyjnego..., s. 109; M. Miemiec, Klasyfikacja norm ustro-
Jjowoprawnych administracji panstwowej, Acta UWr. nr 857, ,,Prawo” 1985, t. CXLIIL s. 211.

1348 7. Duniewska, Geneza, charakterystyka i definicje..., s. 46.

1349 J. Jezewski, O strukturze pojeciowej ustrojowego..., s. 79.

1350 7. Cieslak, Istota i zakres prawa..., s. 56-57.
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ustrojowego, ktore sg zwigzane ze wzajemnym przenikaniem si¢ prawa ustrojowego,
materialnego i procesowego'*>!.

W pismiennictwie administracyjnym pojecie ustroju odnosi si¢ do zasad decen-
tralizacji i centralizacji i jest rozumiane w dwoch plaszczyznach, tj. zadan 1 uprawnien
do decydowania w poszczeg6lnych formach ustrojowych oraz charakterystyki wiezi
prawnej bedacej podstawa hierarchicznego podporzadkowania, dla ktérego jest typowe
wystepowanie podwojnej zaleznosci: osobowej i stuzbowej. Relacyjnie jest zbudowany
takze model oparty na decentralizacji, dla ktorego podstawe stosunkow tworzy pojecie
nadzoru. W tej konstrukcji prawnej element dominujgcy stanowi prawne okreslenie
srodkow nadzoru. Cho¢ relacja nadzoru nie jest wprost zasadg ustrojowa, to jednak
zbiorcze pojecie zasad powigzan podmiotow administracji mozna uzna¢ za zasadg prawa
ustrojowego'*2,

Oryginalng koncepcje¢ prawa administracyjnego ustrojowego sformutowat M. Mie-
miec, ktory wskazat na zakres normowania obejmujacy czynniki personalne, rzeczowe
oraz organizacyjne'***. Do norm ustrojowoprawnych sensu stricto powinny by¢ zakwa-
lifikowane jedynie normy ustrojowe. Pierwsze z tych czynnikow dotycza zdolnosci do
podejmowania dziatan prawnych przystugujacych jedynie podmiotom prawno-organi-
zacyjnym, tj. organom administracji publicznej, organom zaktadéw panstwowych, a tak-
ze innych jednostek organizacyjnych administracji. Drugie obejmujg zasoby, ktore
w dziatalnosci administracji odgrywaja zréznicowang rolg. Najwazniejsze sa naktady
finansowe pozwalajace na finansowanie dzialalnosci administracyjnej. Trzecia z grup
czynnikow dotyczy problematyki organizacji i funkcjonowania administracji i dlatego
moga one by¢ uznane za normy ustrojowoprawne sensu stricto'*.

Dla E. Ury prawo ustrojowe reguluje organizacje i zasady funkcjonowania syste-
mow organdéw administracji publicznej i innych podmiotéw administrujacych wykonu-
jacych zadania administracji. Z tego powodu normy te okreslaja sposob tworzenia orga-
now administracji publicznej, zakres ich kompetencji, wlasciwos$¢, strukture
i organizacj¢ aparatu administracyjnego, a takze zakres kierowania administracjg nad-
zoru i kontroli administracji oraz formy i metody wykonywania zadan publicznych. To,
co wyrdznia normy prawa ustrojowego, to brak bezposredniego znaczenia dla obywate-
la i podmiotow znajdujacych si¢ poza administracja. Dyspozycja tych norm jest kiero-
wana do podmiotow administracji publicznej**. J. Lang z kolei do norm ustrojowych

zalicza normy: okreslajace wlasciwos¢, ustanawiajgce zadania, normujace prawne formy

1351 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 77-78.
1352 J. Jezewski, O strukturze pojeciowej ustrojowego..., s. 83.
1353 M. Miemiec, op. cit., s. 213.

135 Tbidem, s. 213-214.

1355 E. Ura, op. cit., s. 26.
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dzialania i ich kompetencje, a takze regulujace organizacje¢ administracji. Warta uwagi
jest przede wszystkim czwarta z kategorii, ktora dotyczy stosunkéw zaleznosci, tj. nad-
rzednosci i podporzadkowania miedzy organami oraz mi¢dzy organami i jednostkami
organizacyjnymi'*.

Podsumowujac t¢ cze$¢ rozwazan, nalezy podkresli¢ usytuowanie problematyki
aktow prawa wewnetrznego w ramach tematyki prawa administracyjnego ustrojowego,
ktore obejmuje szereg zagadnien dotyczacych organizacji administracji. Zostato ono
wyrdznione ze wzgledu na wystepowanie wspolnych cech wsérod norm zakwalifikowanych
do tego prawa. Zapewniaja one spdjnos¢ i pozwalaja na systemowe ujecie norm prawa
ustrojowego. Zatem jako cechy systemowe prawa administracyjnego ustrojowego wy-
rézniam wigzi ustrojowe i strukture organizacyjna i z tego powodu wyodrgbniam naste-

pujace determinanty: podmiot, przedmiot i adresata.

7.2. Ujecie systemowe aktow prawa wewnetrznego

Dotychczasowe rozwazania stuzyly wyodrebnieniu determinantéw systemu prawa
i systemu prawa administracyjnego, ktore w tym miejscu postuza do analizy systemo-
wosci aktow prawa wewngtrznego. Zatem w pierwszej kolejnosci nalezy zbadac, czy
system prawa wewnetrznego jest wewnetrznie uporzadkowany, zupetny i niesprzeczny.

Wewngtrzne uporzadkowanie jest zwigzane przede wszystkim z istnieniem wiezi
kompetencyjnych i tre§ciowych. Wiezi kompetencyjne dotycza wydawania aktow prawa
wewngtrznego na mocy upowaznienia zawartego we wlasciwej podstawie prawnej. We-
dtug normy z art. 93 Konstytucji RP akt prawa wewnetrznego powinien by¢ wydany na
podstawie przepisu ustawy. Tymczasem doktryna wskazata na istnienie wielu watpliwo-
$ci zwigzanych z konstytucyjna regulacjg tego zagadnienia, co byto widoczne w licznych
dyskusjach nad przyzwoleniem na wydawanie uchwat rady ministréw jedynie na mocy
Konstytucji, a innych aktow prawa wewngtrznego takze na podstawie przepisow rozpo-
rzadzen. Jak stusznie zauwaza A. Bataban, ,,[...] konstytucja stosunkowo ogodlnie regu-
luje zagadnienie nader skomplikowane”*¥’. Brak jednolitego ujgcia wptynat takze na
oglad praktyki, ktora pisze o wielokrotnym wydawaniu aktow prawa wewngetrznego bez
podstawy prawnej lub na podstawie aktu prawa wewngtrznego, co wykazaty badania
przeprowadzone w rozdziale pigtym pracy doktorskiej. Zatem praktyka wskazuje, iz
wiezi kompetencyjne trudno uznac za systemowy determinant aktow prawa wewnetrz-
nego. Z kwestig wigzi kompetencyjnych sg $cisle zwigzane wiezi tresciowe. Organ wy-

dajacy akt prawa wewnetrznego zawsze w jakims stopniu determinuje tres¢ tego aktu

13% J. Lang, Zagadnienia wstepne, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne. .., s. 30.
1357 A. Balaban, 4kty normatywne..., s. 59.
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poprzez przywolanie przepisu podstawy prawnej, dlatego wiezi tresciowe pojawiaja si¢
w prawie kazdej sytuacji. Wyjatki dotycza przyktadéw wydawania aktow wewnetrznych
na zbyt ogoélnych podstawach prawnych lub na mocy przepisu, ktéry w zaden sposob nie
determinuje zakresu spraw okreslonego w akcie wewnetrznym.

Uporzadkowanie systemowe aktow prawa wewngtrznego moze niwelowaé takze
otwarty charakter tych zrodet prawa. Stan praktyki zostal trafnie opisany przez J. Kaczo-
ra, ktory uznat, iz ,,wigkszo$¢ aktow wewnetrznie obowigzujacych wymyka si¢ kwalifi-
kacjom w ramach konstytucyjnego systemu zrodet prawa. Konstytucja wymienia z nazwy
tylko uchwaty i zarzadzenia, pozostawiajac poza zakresem swojej regulacji szeroki i nie-
zwykle zrdéznicowany zbior aktow wewngtrznych, ktére wbrew porzadkujacym intencjom
ustrojodawcy «rozsadzaja» konstytucyjny system zrodet prawa”'*>®. Trybunat Konstytu-
cyjny, uznajac otwarty charakter zrodet prawa wewnetrznego, zastosowat wyktadnie
celowos$ciowsa, co miato stuzy¢ efektywnosci dziataniom administracji. Zarzuty stawiane
pod adresem zrodet prawa powszechnie obowigzujacego byty zwigzane z funkcjonowa-
niem ,,otwartego i rozchwianego” systemu prawa. Zamkniety system prawa powszechnie
obowigzujacego miat stuzy¢ uporzadkowaniu systemu zrodet prawa. Zasada zamknigte-
go systemu zrodet prawa powszechnie obowigzujacego zaktada zupelny sposob jej wy-
pelnienia na bazie Konstytucji. Wynika z tego, iz do systemu sg kwalifikowane tylko te
akty, o ktorych mowa w ustawie zasadniczej. Z obawy o zapewnienie zupetnosci, a takze
spojnosci tego systemu, opowiadano si¢ przeciwko rozszerzaniu katalogu podmiotow
upowaznionych do wydawania aktow powszechnie obowigzujacych. Podobne wnioski
mozna wyciggnaé w przypadku aktow wewnetrznie obwigzujgcych. Trybunal Konstytu-
cyjny, ustalajac otwarty system zrodel wewnetrznie obowiazujacych, nie podat dalszych
wskazan pozwalajacych na uporzadkowanie tej materii.

Przedstawione wyzej argumenty pozwalajg uznacé, iz akty prawa wewngtrznego
nie spelniajg warunku wewngtrznego uporzadkowania. W kontek$cie warunku zupet-
nosci systemu nalezy wskaza¢ na watpliwosci zwigzane z zupelnoscig walidacyjng. Dla
wypetnienia warunku zupetnosci walidacyjnej konieczne jest stwierdzenie, ze w przy-
padku kazdej normy (tutaj aktu prawa wewnetrznego) mozna powiedzie¢, czy nalezy,
czy nie nalezy ona do systemu. Uwazam, ze tego warunku nie spetniaja akty wewnetrz-
nie obowigzujace. Jak pokazaty badania przeprowadzone w pigtym rozdziale monogra-
fii, istniejg powazne trudnosci z uznaniem niektorych aktéw za powszechnie lub we-
wngtrznie obowigzujace. Poza tym w ramach konstytucyjnego podziatu nie mieszcza si¢
akty, ktore wprawdzie zostaly wydane jako akty wewngtrzne, ale z powodu powstatych
naruszen nie mogg by¢ za takie uznane. Ponadto zwraca uwage brak mozliwos$ci zasto-

sowania zupetnosci proceduralnej. System prawny pod wzgledem proceduralnym jest

1358 J. Kaczor, op. cit., s. 40.
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zupetny wtedy, gdy organy stosujace prawa moga rozstrzygac pozytywnie lub negatyw-
nie w stosunku do kazdej wniesionej sprawy. Akty prawa wewnetrznego nie mogg by¢
podstawa decyzji administracyjnej. Nie powinny stanowi¢ podstawy jakiekolwiek aktu
stosowania prawa, ktory moze oddziatywac¢ na jednostke. Argumenty te przesadzaja
o braku zupetnosci w kontekscie aktow prawa wewnetrznego.

Zalozenie niesprzeczno$ci systemu prawa zaktada za to mozliwo$¢ usuwania
kolizji. Zatem uznanie aktow prawa wewnetrznego za system wymagatoby istnienia
sposobdw pozwalajacych na usuwanie ewentualnych sprzecznosci. Likwidacja sprzecz-
nosci opisanych w poprzednim podrozdziale moze by¢ dokonywana na rdzne sposoby.

Pierwszy dotyczy zastosowania dyrektyw derogacyjnych. Klauzula kolizyjna lex
specialis derogat legi generali, bedaca jedna z dyrektyw, zaktada uchylenie mocy obo-
wigzujacej prawa ogolnego przez prawo wyjatkowe”. Norma bardziej szczegbtowa
uchyla norme bardziej ogdlng, regulujacg t¢ sama materi¢ w sposob bardziej ogélny lub
szerszy. Zatozenie systemowego traktowania aktow prawa wewnetrznego powinno
skutkowa¢ zastosowaniem tej reguty takze na gruncie prawa wewnetrznego, co wydaje
si¢ nie mie¢ miejsca w przypadku prawa wewnetrznego.

Z kolei reguta lex posteriori derogat legi priori skutkuje uchyleniem mocy obowia-
Zujacej prawa ustanowionego wczesniej przez prawo ustanowione pozniej. W sytuacji
konfliktu pomigdzy przepisem ustanowionym wczesniej a przepisem ustanowionym
pdzniej nalezy postugiwaé si¢ tym drugim'*®. Takie warunki zachodza w przypadku
uchylenia ustawy czy rozporzadzenia przez inng ustawe¢ lub rozporzgdzenie. Moc we-
wnetrznie obowigzujgca aktow prawa wewnetrznego nie pozwala na zastosowanie tej
reguty. O ile w obrebie organu zarzadzenie wydane pozniej uchyla zarzadzenie wydane
wczesniej, to powstaje pytanie, czy systemowe ujecie zrodet nie powinno powodowaé
zastosowania tej reguty w odniesieniu do wszystkich aktow prawa wewnetrznego. W prak-
tyce oznaczatoby to, ze przyktadowo zarzadzenie Gtownego Komendanta Policji w spra-
wie zasad rachunkowo$ci wydane z data p6zniejszg powinno uchyla¢ wczesniejsze za-
rzadzenie innego centralnego organu administracji publicznej albo zarzadzenie jednego
ministra moze spowodowac utrate mocy obowigzujacej zarzadzenia innego ministra.
Istota aktow prawa wewnetrznego polega na dyrektywnym ustaleniu kierunkéw dziatania
jedynie w relacji do organu podporzadkowanego i nie moze mie¢ zastosowania w odnie-
sieniu do organow rownorzednych. Istnienie tego mechanizmu przewiduje wprost jedynie
art. 149 Konstytucji RP pozwalajacy Prezesowi RM na uchylenie zarzadzenia ministra.

Trzecia z istniejacych regut kolizyjnych — lex superior derogat legi inferiori —ucho-

dzi za najmocniejszg regute kolizyjng i zawiera zasade prymatu normy hierarchicznie

13% M. Borucka-Arctowa, J. Wolenski, op. cit., s. 42.
1360 |pidem, s. 43.
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wyzszej nad norma hierarchicznie nizsza"®'. W literaturze wskazuje si¢ na hierarchiczna
budowe systemu zrddet prawa. Hierarchizacja odgrywa podstawowa role w budowie
systemu zrodet prawa, pozwalajac na ich sytuowanie wzgledem siebie. Pojecie hierarchii
zdefiniowano jako relacje hierarchicznej wyzszosci (zwierzchnictwa), ktéra moze poprzez
konwersje zosta¢ przedstawiona odwrotnie — jako relacja hierarchicznej nizszosci (pod-
porzadkowania)'*>. W ujeciu systemu zrodet prawa hierarchizacja polega na braku row-
norzednosci 1 na wywodzeniu si¢ jednych zrodet od drugich®®. O istnieniu hierarchii
mozna mowi¢ w przypadku kolizji ustaw z rozporzadzeniami czy aktami prawa miejsco-
wego. Tej reguty nie da si¢ zastosowac¢ w odniesieniu do aktow prawa wewnetrznego ze
wzgledu na ich rownorzgdnosé. Wérod aktow wewnetrznych nie ma hierarchii aktow'*%.

Przeprowadzone wyzej rozwazania przesadzaja o braku mozliwosci uznania pra-
wa wewnetrznego za system prawa wewngetrznego. Specyfika aktow prawa wewnetrz-
nego powoduje, ze tak oznaczona materia nie moze zosta¢ ujeta w kategorii systemu.
Ustalenia te znacznie r6znig si¢ od wnioskdw wyciagnietych przez A. Bien-Kacate,
uformowanych na gruncie prawa konstytucyjnego. Autorka z jednej strony uznaje akty
prawa wewnetrznego za system, z drugiej wskazuje zrodta wewnetrzne jako jeden z pod-
systemow systemu zrodet prawa*>. W przeprowadzonych rozwazaniach A. Bien-Kaca-
ta w niewielkim stopniu siega do praktyki stanowienia aktoéw prawa wewngtrznie obo-
wigzujacego. Na podstawie tych poje¢ uznaje m.in., iz brak szczeblowej struktury nie
oznacza braku uporzadkowania*¢. W prowadzonych rozwazaniach gleboko siega do
metod systemowych i za najbardziej przydatng uznaje teori¢ grafow. Graf tworzy uktad
wierzchotkow 1 jest stosowany do opisu struktury systemu. Grafy moga tworzyc¢ rela-
cyjne struktury przedziatéw, a podsystemy moga mie¢ charakter otwarty. Dlatego tez
otwarto$¢ systemu nie jest tozsama z brakiem catos$ci, za§ brak szczeblowej struktury
nie oznacza braku uporzadkowania'>®’. W innym miejscu przywotana autorka uznaje, ze
w literaturze zglebiajacej problematyke systemow wskazuje si¢ na istnienie systemow
charakteryzujacych si¢ brakiem struktury, wewnetrznego uporzgdkowania i trudnoscia-
mi w ustaleniu zwigzkow przyczynowo-skutkowych. Jako przyktad systemowego ujgcia

traktuje dojazd samochodem do pracy i powr6t wieczorem'*®S,

1361 S Kazmierczyk, Hierarchiczna regula kolizyjna, [w:] A. Bator (red.), Wprowadzenie do nauk praw-
nych. Leksykon tematyczny, Warszawa 2012, s. 179.

1362 K. Pleszka, op. cit., s. 55.

136 Por. D. Dabek, Prawo miejscowe..., s. 51.

1364 J. Filipek, Prawna regulacja wewnetrznej ..., s. 15.

1365 A Bief-Kacata, Zrodla prawa wewnetrznego..., s. 366-367.

136 1bidem, s. 374-376.

1367 |bidem, s. 373-374.

1368 |pidem, s. 367.
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Perspektywa prawa administracyjnego i nauki administracji sktania do innych
wnioskow. Praktyka wyraznie pokazuje na znaczne naruszenia konstytucyjnego mode-
lu aktu prawa wewngtrznego w praktyce organéw administracji publicznej. Racje ma
A. Bien-Kacata, gdy wskazuje na powigzania aktow prawa wewnetrznego z aktami
powszechnie obowigzujacymi*®. Niewatpliwie zwiazki te istniejg w opisywanej relacji.
Jednak warunki wymienione w art. 93 Konstytucji RP nie pozwalajg na osiggniecie
w praktyce pelnej zgodnosci merytorycznej czy kompetencyjnej. Akty prawa wewngtrz-
nego wielokrotnie s3 wydawane na niewlasciwych podstawach prawnych. Czesto wy-
wierajg tez wpltyw na sytuacje prawng jednostki, a kontrola ich zgodnosci z aktami po-
wszechnie obowigzujacymi nie jest wystarczajaca. Prawo wewnetrzne czasem zyje
wlasnym zyciem i probuje oderwac si¢ od prawa powszechnie obowigzujacego. Zwraca
uwage takze niejednolitos¢ w zakresie stosowanych form aktow prawa wewnetrznego
oraz spore roéznice w kwestii funkcjonowania aktow wewnetrznych w strukturze orga-
nizacyjnej administracji rzadowej i samorzadowe;.

Specyfika aktéw prawa wewnetrznego przemawia przeciwko uznaniu ich za sys-
tem. Nie oznacza to jednak, iz akty prawa wewnetrznego tworzg nieuporzadkowany
zbior, bowiem juz rozwazania z zakresu teorii prawa pozwalajg na wyrdznienie pewnych
elementow taczacych te akty, np. wigzi tre§ciowych. Przemawia to za nazwaniem aktow
prawa wewnetrznego mianem quasi-systemu (parasystemu).

Trudno w podejmowanej analizie poming¢ takze ustalenia z zakresu prawa admi-
nistracyjnego ustrojowego, ktore pozwalaja na wyroznienie cech systemowych, tj. wiezi,
przedmiotu, podmiotu i adresata. Akty te sga wydawane w ramach wigzi organizacyjnych
wykraczajacych czgsto poza ramy organizacyjnej podlegltosci okreslonej w art. 93 Kon-
stytucji RP. Nauka prawa wypracowata szereg poje¢ w zakresie wzajemnych relacji or-
gandéw administracji publicznej, badajac praktyke organdw administracji i proponujac
tym samym inng klasyfikacje wigzi ustrojowych. Z tego powodu warto wskaza¢ kon-
cepcje A. Pakuty, ktory stworzylt klasyfikacje wiezi organizacyjnych, przyjmujac kry-
terium przedmiotowe czy przebiegu wiezi organizacyjnych. Wyrdznit on wigzi organi-
zacyjne: osobiste, bezosobowe, stuzbowe, funkcjonalno-hierarchiczne, koordynacyjne,
techniczne, sztabowe, kolezenstwa, wspdlnego losu, zaktadowe oraz pionowe, poziome
i ukosne'*™.

Drugi rozdziat niniejszej pracy zawierat ustalenia dotyczace elementow konsty-
tucyjnego modelu aktu prawa wewngtrznego, tj. struktury organizacyjnej, a takze przed-
miotu, podmiotu i adresata aktow wewnetrznych. Ich powielanie tutaj nie jest konieczne.

W literaturze i orzecznictwie wystepuje zbieznos$¢ pogladow co do ogdlnych wskazan

139 1bidem, s. 376.
1370 A Pakula, Podporzqdkowanie pionowe...,s. 129 in.
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odnoszgcych si¢ do tresci okreslanej przez kazdy z tych elementow. Opisujac te ustalenia,
nalezy zaakcentowac, ze przedmiot normowania aktéw prawa wewnetrznego stanowia
problemy z zakresu formowania struktury wewnetrznej, tj. zarowno sprawy organiza-
cyjne i proceduralne, jak tez kwestie zwigzane z wykonywaniem zadania.

Podmiotem upowaznionym do wydawania tych aktow jest organ administracji
publicznej, ktory realizuje kompetencje wobec podmiotéw podporzadkowanych mu
organizacyjnie lub stuzbowo. Z dokonanych ustalen wynika, ze sg to organy administra-
cji panstwowej, rzadowej i samorzadowej. Cho¢ zakres podmiotowy tej pracy nie obej-
muje zaktadéw administracyjnych oraz innych podmiotéw upowaznionych do wydawa-
nia aktéw wewngtrznych, nalezy w tym miejscu zaakcentowac prawo do wydawania
aktow wewngetrznych przez wymienione organy. W literaturze zanotowano sporo wypo-
wiedzi §wiadczacych o otwartym katalogu tych podmiotow, wychodzacym poza organy
okreslone wprost w Konstytucji RP.

Adresatem aktéw prawa wewngtrznego sg podmioty usytuowane wewnatrz struk-
tury organizacyjnej organu wydajacego akt. Akty nie moga dotyczy¢ jednostki uloko-
wanej poza ta struktura. Nalezy tu rozwazy¢, czy te cechy moga by¢ elementami scala-
jacymi akty wewnetrzne. Jak juz wspomniatam wczesniej, widz¢ w nich potwierdzenie
mozliwo$ci wyrdznienia cech systemowych umozliwiajacych uznanie aktow wewnetrz-
nych za quasi-system (parasystem). Trudno zaprzeczy¢, iz pozwalajg one na wykazanie
cech wspolnych aktow, co jednak nie pozwala na okreslenie ich jako ,,czystego” systemu,
ze wzgledu choéby na brak zapewnienia jednolitosci funkcjonowania aktow wewnetrz-
nych. Konsekwencjg braku ich szczegdtowego unormowania w Konstytucji RP sg naru-
szenia zwigzane z praktyka wydawania tych aktow. Przedmiot unormowania aktow
wewnetrznych jest czgsto regulowany bardzo szczego6towo, ma niejednokrotnie charak-
ter konkretny, co pozbawia je charakteru normatywnego. Praktyka wskazuje takze na
przyktady aktéw kierowanych do jednostek spoza struktury organizacyjnej organu
wydajacego akt, a wigc majacych de facto charakter powszechnie obowigzujacy. Trudno
zaprzeczy¢, ze akty wewnetrzne wywieraja czesto znaczacy wpltyw na sytuacje jednost-
ki spoza administracji. Uznanie aktow wewnetrznych za ,,czysty” system musiatoby
w konsekwencji oznacza¢, ze zapewniaja one jednorodno$¢ catej tej grupy. Czy osiagnie-
cie takiego stanu jest w ogdle mozliwe?

Uwazam, ze specyfika aktow wewngtrznych przemawia za udzieleniem na to
pytanie odpowiedzi negatywnej. Dotyczy to zar6wno rozwazan prowadzonych na grun-
cie teorii prawa, jak i prawa administracyjnego ustrojowego. W moim przekonaniu
brakuje mechanizméw pozwalajgcych na zachowanie jednolitosci. By¢ moze pomocnym
instrumentem okazataby si¢ kontrola prewencyjna, ktora sktaniataby do kontroli projek-

tow aktow wewnetrznych. Kontrola ta bylaby przeprowadzana przez organy nadrzedne
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nad organem wydajacym akt. Zderzenie z praktyka mogltoby jednak spowodowac nie-
mozno$c¢ jej realizacji. Celem stanowienia aktow wewngtrznych jest zapewnienie bieza-
cego funkcjonowania aparatu administracyjnego, co wptywa na czestotliwos$¢ ich wy-
dawania takze wtedy, gdy konieczno$¢ wydania wynikta z nagtej potrzeby organu. Poza
tym zastrzezenia co do jakosci wydawania aktow wewnetrznych przez organy usytu-
owane wysoko w hierarchii, tj. ministrow i1 organy centralne, pozwalajg sadzi¢, iz nie
zapewnia one odpowiedniej jakosci praktyki prawotworczej organéw usytuowanych
nizej tej struktury. Mechanizmem pozwalajacym niwelowac te rozbieznosci moglyby
by¢ rozwigzania stosowane w aktach prawa miejscowego, w przypadku ktérych zasady
zwigzane z ich stanowieniem sg umieszczone w ustawach ustrojowych, np. w art. 40
ustawy o samorzadzie gminnym.

Po przeniesieniu tego wzorca na grunt aktow prawa wewnetrznego zasady doty-
czace ich wydawania moglyby zosta¢ uregulowane w ustawach ustrojowych poszcze-
golnych organdow administracji publicznej. Zapewnieniu unifikacji w zakresie rozumie-
nia i stosowania niektérych poje¢ (np. kierowania, nadzoru, decyzji, uchwaty,
zarzadzenia, wytycznych) mogtaby z kolei stuzy¢ ustawa normujgca przepisy ogolne
prawa administracyjnego. Pomimo podjetych staran taka ustawa wcigz nie zostata uchwa-
lona. Wydaje sig, ze bez przyjecia tego typu ustawy, majac na wzgledzie olbrzymie
rozmiary dziatalno$ci organdw administracji w zakresie wydawania aktow prawa we-

wnetrznego, osiagniecie stanu cho¢by wzglednej jednolitosci nie bedzie nigdy mozliwe.
¢ g 4gni¢ y wzgledne] | ¢ gdy

Podsumowanie

W ostatnim rozdziale pracy podjetam temat systemowego ujegcia aktow prawa
wewnetrznego. Celem tych rozwazan bylta proba udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy
akty te tworzg zbidr czy system. Prowadzone rozwazania zostaly ulokowane w obszarze
systemu prawa analizowanego przez teoretykow prawa. Poglady przedstawicieli doktry-
ny przemawiaty za mozliwoscig wykorzystania kryteriow, jakie musi spetni¢ system
prawa, do analizy aktow prawa wewnetrznego.

Na podstawie wyréznionych kryteridow, tj. uporzadkowania, zupetnosci i nie-
sprzecznosci, uznatam, iz akty prawa wewngtrznego nie spetniajg tych kryteriow, a za-
tem nie tworzg systemu. Do takich wnioskéw doprowadzity mnie nast¢pujace ustalenia.

Akty wewnetrzne nie spelniajg wymogu wewnetrznego uporzadkowania, ktorego
podstawe powinny stanowi¢ wiezi kompetencyjne i tresciowe. Jak stusznie wskazywano
w doktrynie, konstytucyjny model aktu prawa wewngtrznego zostat uregulowany zbyt
szczupto, a wiele aktow wymyka si¢ konstytucyjnej regulacji aktu prawa wewnetrznego.

Badania przeprowadzone w pigtym rozdziale pracy wykazaty liczne naruszenia
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w zakresie podawanej podstawy prawnej, co nie pozwala stwierdzi¢, iz wigzi kompeten-
cyjne determinujg systemowos¢ aktow prawa wewnetrznego. Dodatkowo systemowe
ujecie utrudnia otwarty katalog tych aktow.

Akty prawa wewnetrznego nie pozwalaja na realizacjg wymogu zupetnosci, przede
wszystkim zupelnosci walidacyjnej i proceduralnej. Pierwsza z nich jest zwigzana z bra-
kiem sposobnosci do stwierdzenia, ze o przypadku aktu prawa wewng¢trznego mozna
powiedzie¢, czy nalezy, czy nie nalezy do systemu. System prawny pod wzgledem pro-
ceduralnym jest zupelny wtedy, gdy organy stosujace prawa moga rozstrzygac pozytyw-
nie lub negatywnie w stosunku do kazdej wniesionej sprawy. Akty prawa wewnetrzne-
go nie moga stanowi¢ podstawy decyzji administracyjnej oraz podstawy wydania
innego aktu stosowania prawa majacego wplyw na obywatela.

Warunek niesprzeczno$ci nie moze by¢ zachowany wskutek braku mozliwosci
zastosowania dyrektyw derogacyjnych, w tym klauzul kolizyjnych, tj. lex specialis de-
rogat legi generali, lex ex superior derogat legi inferiori oraz lex posterior derogat legi
priori.

Przedstawione argumenty sktonity mnie do uznania, ze akty prawa wewnetrzne-
go nie tworzg systemu aktow prawa wewnetrznego. Nie sposob jednak poming¢ istnienia
pewnych elementow taczacych te akty, szczegdlnie wtedy, gdy zostana one przeanalizo-
wane w odniesieniu do aktow powszechnie obowigzujacych.

Dodatkowa przestrzen badawcza stanowita nauka prawa administracyjnego, gdyz
w literaturze opisuje si¢ system prawa administracyjnego. Problematyka wiezi ustrojo-
wych i aktow wewnetrznych powinna zosta¢ ulokowana w ramach prawa administra-
cyjnego ustrojowego, ktore obejmuje szereg zagadnien dotyczacych organizacji admini-
stracji. Prawo to zostato wyréznione ze wzgledu na wystgpowanie wspdlnych cech wsrod
norm zakwalifikowanych do tego prawa. Zatem jako cechy systemowe prawa admini-
stracyjnego ustrojowego, majace odniesienie do aktow prawa wewngtrznego, wyrdznitam
wigzi ustrojowe i struktur¢ organizacyjng. Z tego powodu wyodrgbniam nastepujace
determinanty: podmiot, przedmiot i adresata. Catos¢ rozwazan sktonita mnie do uznania
prawa wewnetrznego za quasi-system (parasystem).
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Przeprowadzone w monografii badania historiograficzne analityczno-dogmatycz-
ne oraz empiryczne doprowadzity do sformutowania wielu waznych konkluzji zwigzanych
7 tg problematyka.

Analiza aktow prawa wewnetrznego nakazuje zwroci¢ uwage na zagadnienie
sfery wewnetrznej, ktoéra w literaturze rozpatrywano takze pod pojeciem dziatan we-
wngtrznych. Dotyczyta ona relacji majacych miejsce wewnatrz aparatu administracyj-
nego. Inspiracje dla pozniejszych pogladéw stanowit dorobek nauki niemieckiej w dru-
giej potowie XIX w. Klasyczna koncepcja P. Labanda odmawiata znaczenia procesom
dotyczacym wewnetrznej sfery administracji. Poglad ten zostal wprawdzie zanegowany
W pozniejszym czasie w nauce zachodniej i w §lad za tym takze w polskiej nauce socja-
listycznej, lecz na dtugie lata wyznaczyt sposob pojmowania tej sfery. W okresie Rzecz-
pospolitej Polskiej stanowit przedmiot wielu dyskusji, co pozwolito na wskazanie pod-
stawowych dylematow badawczych skoncentrowanych m.in. woko6t nadania sferze
wewnetrznej rygoru prawnego, wystepowania nierygoryzowanych, réznopostaciowych
1 dowolnych form prawnych, oddziatywania sfery wewnetrznej na sfer¢ zewnetrzng oraz
wplywu sfery wewnetrznej na sytuacj¢ prawna jednostki. W literaturze pojawita si¢
takze oryginalna koncepcja I. Lipowicz, odrozniajgca ,,prawo dla sfery wewnetrznej”
1 ,,prawo sfery wewnetrznej”. Szczegolny przedmiot rozwazan stanowito zarzadzanie
gospodarka narodowa, czego przejawem byty dyskusje nad samodzielno$cia przedsig-
biorstwa panstwowego i jego wylaczeniem z uktadu wewnetrznego, co skutkowato
brakiem mozliwosci stosowania polecen stuzbowych.

Akty wewnetrzne stanowity z kolei kategori¢ pojeciowg badang w ramach sfery
wewnetrznej. Regulowaly one zachowanie adresatow usytuowanych wewnatrz uktadu
organizacyjnego. Szczegoélne trudnosci zanotowano w latach 60. ubiegtego stulecia
wskutek pojawienia si¢ tzw. lawiny przepisoéw, czyli wydawania niespotykanej dotad
liczby przepisow prawnych przez organy administracji i przesunigcia kompetencji do
stanowienia prawa w kierunku centralnych organéw administracji. Powodowato to cze-

ste zmiany stanu prawnego, a takze zbyt drobiazgowe i szczegdlowe ujecie przepiséw
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prawnych. Zwracata uwage roéznorodnos¢ tych aktow, a takze ich niewystarczajgca
kontrola, co z czasem doprowadzito do tzw. powaznej choroby prawa wewngtrznego.

Prawo wewnetrzne okreslano mianem ,,prawa powielaczowego”, praktykowanego
na szerokg skale, czego skutkiem bylo rozchwianie koncepcji zrodet prawa i traktowanie
tego prawa jako zjawiska niebezpiecznego dla porzadku prawnego, o charakterze pato-
logicznym, powodujgcego negatywne skutki spoteczne.

W pracy podjetam takze problem usytuowania aktéw prawa wewngtrznego w ra-
mach prawnych form administracji. Analiza teoretyczna doprowadzita do wniosku o ich
identyfikacji z kategorig aktow normatywnych. Zaobserwowatam, ze uznawany od wielu
lat model aktu normatywnego, zawierajgcego jedynie normy o charakterze abstrakcyjno-
-generalnym, ulegt widocznemu ostabieniu pod wplywem pogladow doktryny, sygnatow
plynacych z praktyki i niektérych tez zawartych w orzecznictwie. Pomimo tego opowie-
dziatam si¢ za tradycyjnym modelem aktu normatywnego o charakterze generalno-abs-
trakcyjnym. Akty pozbawione norm generalno-abstrakcyjnych nie naleza do sfery stano-
wienia prawa, ale do sfery jego stosowania. Takie ujecie zwraca uwage na ptynna
granicg¢ dzielgca akt normatywny od innych prawnych form dziatania, tj. od aktow admi-
nistracyjnych, co w rezultacie doprowadzito do podjecia tematyki aktow stosowania
prawa, ktoére moga mie¢ zarowno charakter indywidualny, jak i generalny. Nie polegaja
one na tworzeniu nowych norm postgpowania i dlatego nie nalezg do zroédet prawa.

W pracy przeanalizowatam rowniez funkcje aktow prawa wewnetrznego, co po-
zwolito na wyrdznienie pieciu funkcji, tj. wykonawczej, kierowania, organizacyjnej,
regulacyjnej i informacyjnej. Funkcja wykonawcza oznacza wykonywanie przez akty
prawa wewnetrznego norm zawartych w ustawach, a w przypadku uchwat Rady Mini-
strow takze w Konstytucji. Funkcja kierowania polega na dyrektywnym nakazie okre-
slonego zachowania wobec podmiotu podporzadkowanego i stanowi podstawe wyroz-
nienia pozostalych funkgji, tj. organizacyjnej, regulacyjnej i informacyjnej. Pierwsza
z nich dotyczy uprawnienia do ksztaltowania wewnetrznej struktury organizacyjne;j.
Druga jest powigzana z normowaniem kwestii proceduralnych zwiazanych choéby
z obiegiem dokumentdw czy tez z mozliwoscia regulacji sposobu wykonania zadan przez
organy podlegle, trzecia za$ obejmuje przekazywanie w formie aktu prawa wewnetrz-
nego okreslonych wytycznych, instrukcji czy dyrektywnych wskazan co do sposobu
postepowania organu podporzadkowanego, stanowigc zarazem zrodto wiedzy o koniecz-
nos$ci podjecia okreslonego zachowania.

Dla podjetych rozwazan istotne znaczenie miato ustalenie konstytucyjnego mode-
lu aktu prawa wewnetrznego i omowienie podstawowych kwestii z tym zwigzanych.
Znaczny wplyw na konstrukej¢ konstytucyjnego modelu Zrodet prawa wywarta krytyka

kierowana pod adresem modelu zroédet prawa obowiazujacego w Polskiej Rzeczpospolitej
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Ludowej, co wigzato si¢ z zamiarem jego uporzadkowania. Zasadniczo podzial na zrodia
prawa powszechnie obowigzujace i wewngtrznie obowiazujace zyskat miano podziatu
o dychotomicznym charakterze, cho¢ rozwazania teoretyczne, a takze przeprowadzone
w dalszej czesci pracy badania empiryczne, wskazuja na niescistosci istniejagce w tym
podziale. Zanotowalam bowiem trudnosci z zakwalifikowaniem niektorych aktow.

Konstytucja unormowata zamkniety charakter zrodel prawa powszechnie obowig-
zujacego 1 otwarty charakter zrodel prawa wewnetrznie obowigzujacego. Dyskusje nad
tym podziatem doprowadzity do jednej z najgltosniejszych debat, zapoczatkowanej przez
M. Kulesze, krytykujacego przyjety przez nowa Konstytucje system zrodel prawa. Uwa-
gi te dotyczyly przede wszystkim braku wyposazenia licznych organdéw administracyj-
nych w kompetencje do wydawania przepisow administracyjnych. W ujeciu M. Kuleszy
wydawanie aktow jedynie przez organy okreslone w Konstytucji jest zagrozeniem dla
funkcjonowania panstwa i moze doprowadzi¢ do jego paralizu. Latwo dostrzec, ze pro-
ces dostosowania aktow wewngtrznych do wymogoéw Konstytucji RP nie zostat prze-
prowadzony catkowicie poprawnie, gdyz istniejg zarzadzenia o charakterze powszechnie
obowiazujacym, ktore nie zostaty przeksztatlcone w rozporzadzenie. Przyktadem takie-
go aktu jest zarzadzenie Ministra Rolnictwa oraz Ministra Lesnictwa i Przemystu Drzew-
nego z dnia 29 kwietnia 1964 r. w sprawie ustalenia wzoru statutu spotki dla zagospo-
darowania wspolnoty gruntowej, ktore pomimo obowigzku stanowienia rozporzadzenia
wynikajacego z art. 15 ustawy z dnia 29 czerwca 1963 r. o zagospodarowaniu wspolnot
gruntowych nigdy nie zostato wydane.

Akty prawa wewnetrznego, w mysl przywotanego w pracy orzecznictwa, majg
charakter otwarty, co oznacza, ze moga by¢ one wydawane w formach i przez podmioty
nieprzewidziane w Konstytucji. Takie stanowisko spotkato si¢ z akceptacja wiekszosci
doktryny, jednak nasuwa si¢ watpliwo$¢, czy katalog ten nie zostal zbytnio poszerzony.
Przyjecie Scistego rozumienia zamknigtego systemu zrodet prawa powszechnie obowig-
zujacego spowodowalo kwalifikowanie do aktow wewnetrznych aktow opartych takze
na podlegtosci funkcjonalnej. Poza tym otwarty charakter tych zrodet znacznie utrudnia
ich wewnetrzne uporzadkowanie i rodzi watpliwosci co do ich spdjnosci.

W pracy wyszczegolnitam konstytucyjne i pozakonstytucyjne formy aktow prawa
wewnetrznego. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje na ich rownorzed-
no$¢. Konstytucyjne formy aktow dotyczg uchwat Rady Ministréw oraz Krajowej Rady
Sadownictwa, a takze zarzadzen Prezydenta, Prezesa Rady Ministrow i ministrow. Do
pozakonstytucyjnych form nalezy za to zakwalifikowa¢ przede wszystkim wytyczne,
okolniki, instrukcje, regulaminy i statuty. Warto odnies$¢ si¢ do praktyki wydawania
pierwszych z trzech wspomnianych aktéw, gdyz w poréwnaniu do okresu Rzeczpospo-

litej Ludowej sg one znacznie rzadziej wydawane.
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Akty prawa wewnetrznego moga by¢ wydawane w stosunku do jednostek podpo-
rzadkowanych organizacyjnie organowi wydajacemu akt. W §wietle wyroku TK z dnia
28 czerwca 2000 r. punktem wyjscia do okreslenia kompetencji organu w zakresie wy-
dawania aktow o charakterze wewnetrznym jest wykazanie cechy podlegtosci w stosun-
ku do organdéw (podmiotoéw), ktore maja by¢ adresatami tych aktow. Jak twierdzit TK,
pojecie organizacyjnej podlegtosci jest znacznie szersze niz pojecie hierarchicznego
podporzadkowania, ktore oznacza jednostronng zalezno$¢ organu nizszego stopnia od
organu wyzszego stopnia lub podmiotu podleglego od podmiotu zwierzchniego. Trybu-
nat rozumiat pojecie organizacyjnej podlegtosci bardzo szeroko, co spowodowato roz-
szerzenie zastosowania art. 93 Konstytucji RP takze na organy pozostajace w zalezno$ci
funkcjonalnej (chodzi np. o relacj¢ NIK i Sejmu).

W monografii stangtam na stanowisku, iz akty prawa wewng¢trznego moga byc
wydawane tylko na podstawie ustawy. Jedynie w stosunku do Rady Ministréw, w slad
za gltosami doktryny, przyjetam mozliwo$¢ ich wydawania takze na podstawie Konsty-
tucji RP. Bylo to powodem wyrazenia krytycznych uwag na temat ustanowienia aktu
podstawowego jako podstawy prawnej aktow wewngtrznych. Konsekwencja innego
stanowiska byloby przyjecie legalno$ci ich wydawania zar6wno na podstawie rozporza-
dzen, jak i aktow prawa miejscowego, a wiec na mocy subdelegacji. W demokratycznym
panstwie prawa nie jest dopuszczalne domniemanie kompetencji do wydawania aktow
prawa wewngtrznego. Zdecydowanie wykluczytam akceptacje dla szukania podstawy
prawnej aktu prawa wewnetrznego w innym akcie wewngtrznym. Przyjmowana przez
niektérych przedstawicieli doktryny rozszerzajaca wykladnia stwarza zagrozenie dla
wydawania aktow prawa wewngetrznego na niewlasciwych podstawach prawnych.

Akty prawa wewnetrznego, pomimo konstytucyjnego zakazu, oddziatuja na sy-
tuacje prawng jednostki. Problem ten zostat dostrzezony w teorii i orzecznictwie. Wptyw
taki moze mie¢ nie tylko charakter posredni, ale takze bezposredni, co wykazatam
Ww niniejszej pracy. Jest to zjawisko niebezpieczne, gdyz niejednokrotnie powoduje usta-
lanie sytuacji obywatela na podstawie aktow, ktérych jednostka nie moze w zaden spo-
sob zaskarzy¢. Czgsto nie ma tez realnej sposobnos$ci zaznajomienia si¢ z ich trescig, co
w rezultacie moze naruszac zasade demokratycznego panstwa prawa dazacego do ochro-
ny jednostki. Proces stanowienia aktow prawa wewnetrznego wymaga stworzenia pro-
cedur zgodnych z zasadg demokratycznego panstwa prawa, ktorych elementami sktado-
wymi jest zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz
zasada przyzwoitej legislacji.

Cho¢ nie ma konstytucyjnego obowigzku oglaszania aktéw prawa wewngetrznego,
to jednak znajomo$¢ ich tresci moze nie by¢ obojetna dla sytuacji prawnej jednostki,

dlatego tez powinny by¢ one czesciej publikowane. Jednostka pozbawiona wgladu do
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tresci aktu prawa wewnetrznego nie moze bowiem czgsto wykazaé naruszenia konsty-
tucyjnego zakazu, co w rezultacie powoduje brak skutecznej ochrony przed dziataniami
wladczymi administracji.

Pojecie kierowania rozwazano zar6wno w nauce administracji, uwzgledniajacej
dorobek nauki organizacji i zarzadzania, jak i w nauce prawa administracyjnego. Szcze-
gblny przedmiot rozwazan tej czesci pracy stanowily uktady organizacyjne, do czego
przydatne byty pojecia badawcze z zakresu nauki administracji. Nauka ta opisuje kiero-
wanie w ujeciu organizacyjnym (w dziataniu), niezaleznie od tego, czy zostato ono ujete
w ramy prawne. Z kolei nauka prawa administracyjnego proponuje ujecie tego problemu
z perspektywy prawnej. W pracy przeanalizowatam zjawisko kierowania w uktadach
administracji. Dostrzeglam chaos terminologiczny znacznie utrudniajacy jego identyfi-
kacje. Pomiedzy organami administracji zdecentralizowanej nie wystepuje zjawisko
kierowania, odgrywa ono pewna role jedynie w analizie relacji faczacych organy jednostek
samorzadu terytorialnego z jednostkami stanowigcymi ich aparat pomocniczy.

Aktow kierownictwa wewnetrznego nie nalezy utozsamiac z aktami prawa we-
wngtrznego. Podstawg takiego stwierdzenia jest tres¢ art. 93 Konstytucji RP normujaca
jedynie zagadnienie aktoéw wewnetrznych. Moga mie¢ one zarowno normatywny, jak
i nienormatywny charakter i zawiera¢ takze normy indywidualno-konkretne. Akty kie-
rownictwa wewnetrznego nie muszg mie¢ zatem charakteru normatywnego. Podobnie
jak akty prawa wewnetrznego, moga wywiera¢ wptyw na sytuacj¢ prawng jednostki.

Rozwazania na temat kierownictwa w badanych uktadach $cisle koresponduja
z tematyka samodzielno$ci organu administracji publicznej w zakresie wydawania aktow
prawa wewngtrznego. Przedmiot tej analizy stanowil stopien samodzielno$ci tworzenia
struktur wewnetrznych. Stosunkowo najmniejszy jej zakres przypada na organy admini-
stracji rzadowej, co jest zwigzane z hierarchiczng budowg tego uktadu organizacyjnego,
w ktorym uprawnienia prawotworcze sg skoncentrowane przede wszystkim na ,,gorze”
struktury. W obrgbie organdow administracji panstwowej zwracaja uwage roznice na
gruncie ustrojowym, co wptywa takze na odmienny zakres samodzielno$ci w wewnetrz-
nej dziatalnosci prawodawczej. Samodzielno$¢ organdéw samorzadu terytorialnego bez
watpienia wystepuje w zakresie stosunkow pomigdzy poszczegdlnymi poziomami samo-
rzadu. Wynika z tego brak hierarchicznego podporzadkowania organéw gminy organom
powiatu oraz organdw powiatu organom wojewodztwa. Nalezy zwroci¢ uwage na wojta,
ktory ma znaczny zakres samodzielnosci w ksztaltowaniu struktury organizacyjnej pod-
legtych mu jednostek, a przede wszystkim urzgdu gminy (miasta). Pomimo dos¢ rozlegtej
samodzielno$ci organéw gminy w zakresie tworzenia wlasnych struktur, w orzecznictwie
wskazuje si¢ na przekraczanie kompetencji zawartej w ustawie o samorzadzie gminnym

i w konsekwencji powotywanie struktur wewngtrznych nieznanych tej ustawie.
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Liczne wnioski wyciagnetam z przeprowadzonych badan empirycznych, ktore
obejmowaty naczelne organy administracji rzadowej, centralne organy administracji
rzadowej terenowe organy administracji rzagdowej, organy administracji panstwowej
i samorzadowej. Analizowany okres obejmowat lata 2012-2015. W trakcie badan prze-
studiowatam kilka tysigcy aktow prawnych, co pozwolito na sformutowanie ponizszych
wnioskow.

Po pierwsze, zwraca uwage niejednolito$¢ badanej grupy. Akty wewngtrzne wy-
dawane przez organy administracji rzagdowej znacznie r6znia si¢ od aktow wewnetrznych
stanowionych przez organy administracji samorzadowej. Mylne wnioski moga pojawic¢
si¢ w zwigzku z nomenklaturg stosowang dla aktow wojewody oraz organdéw gminy.
Zarowno akty prawa miejscowego, jak i akty prawa wewnetrznego byty okreslane jako
uchwaty badz zarzadzenia. Niejednokrotnie akty wewngetrzne nazywano decyzjami. Taka
praktyke prowadzity organy administracji na szczeblu ministerialnym i centralnym.
Czgsto ogtoszenia, obwieszczenia i komunikaty miaty charakter normatywny i powinny
przybra¢ forme¢ aktu wewnetrznego.

Po drugie, wickszos¢ aktéw wewngtrznych nie miata charakteru normatywnego.
Dotyczyty one kwestii podlegajacych jednorazowej konsumpcji, miaty charakter kon-
kretny i regulowaty konkretng kwestie na $cisle wskazany okres. Zawieraly réwniez
elementy indywidualno-konkretne. Przedmiot ich uregulowania stanowity czesto kwestie
dotyczace okreslania sktadu osobowego zespotu.

Badane akty byty najczgsciej kierowane do jednostek organizacyjnych podlegltych
organowi wydajacemu akt. Parokrotnie pojawily si¢ przyktady wydawania aktu do pod-
miotu spoza struktury organizacyjnej organu wydajacego. W aktach powotujacych ko-
misje, rady lub zespoty nie zawsze mozna bylo stwierdzi¢, czy powolywane osoby byty
podmiotami zaleznymi stuzbowo i organizacyjnie od podmiotu wydajacego akt. Bez
wzgledu na to akty te moglty wywiera¢ wptyw na sytuacj¢ prawng jednostki, co dotyczy-
fo przede wszystkim planow finansowych, programoéw dziatania czy obiegu dokumentow.

Znaczne naruszenia odnotowalam w zakresie podstawy prawnej aktu prawa we-
wnetrznego. Niejednokrotnie budowano bardzo skomplikowane podstawy, ktore w rezul-
tacie utrudnialy lub uniemozliwiaty odkodowanie normy kompetencyjnej. Badana grupa
zawierata sporo aktéw wydanych bez podstawy prawnej lub na mocy rozporzadzenia albo
innego aktu wewngtrznego. Zwraca uwagg praktyka Podlaskiego Wojewodzkiego Inspek-
tora Ochrony Srodowiska, ktory na 174 aktow jedynie w 24 zawart podstawe prawna,
z czego wickszos¢ stanowity akty prawa wewnetrznego. Akty te byly czesto wydawane
na podstawie przepisow normujacych zadania lub kompetencje, wskutek czego mozna
zauwazy¢ rozbiezno$ci w praktyce prawodawczej, wynikajace z tego, ze na podstawie tej

samej podstawy prawnej jeden organ wydaje zarzadzenie, a drugi decyzje.
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Badane akty w wigkszosci zawieraty przepis o wejsciu w zycie. Najcze$ciej okre-
slano go na dzien podpisania, podjecia lub ogloszenia. Odnotowano takze przypadki
przyjmowania aktu z tzw. moca wsteczng lub publikowania aktu po uptywie kilkudzie-
sigciu dni, pomimo iz mial obowigzywaé¢ od momentu jego podpisania.

W zwigzku z dostrzezonymi naruszeniami zwrocitam uwage na problem kontro-
li aktéw prawa wewnetrznego. Zasada praworzgdno$ci wymaga, aby na etapie tworzenia
prawa istniaty odpowiednie procedury zapewniajgce zgodnos¢ zewnetrznych i wewnetrz-
nych aktow normatywnych pochodzacych od administracji z aktami wyzszego rzgdu,
czyli Konstytucja, ustawg, umowami miedzynarodowymi oraz pozostatymi aktami'’!,
Postulat ten jest tym bardziej istotny, ze kontrola wewngtrzadministracyjna czasami
wykracza poza ogniwa administracji publicznej, obejmujac nie tylko podmioty organi-
zacyjnie podporzadkowane, ale takze obywateli i inne podmioty.

Z tej perspektywy wydaje si¢, ze funkcjonujacy obecnie system kontroli nie za-
pewnia odpowiedniej jakosci aktow prawa wewngtrznego. Kontrola jest co prawda
sprawowana przez organy zewnetrzne, szczegoélnie TK, RPO czy sady administracyjne
w zakresie kognicji nad uchwatami i zarzadzaniami, takze tymi majacymi charakter
wewngtrzny. Z jednej strony zauwaza sie jej coraz cze¢stsze podejmowanie. Z drugiej
strony, z uwagi na skal¢ wydawania aktéw wewnetrznych, jest ona sprawowana jedynie
sporadycznie. Zarowno kontrola zewnetrzna, jak i wewnetrzna powinna zapewniaé
odpowiednig jako$¢ prawa w przypadku organdow terenowych poprzez sukcesywne
dzialania organow nadrzgdnych wzgledem organéw podporzadkowanych. Moim zdaniem
mechanizmy konstrukcyjne aparatu administracyjnego przemawiajg za uznaniem, ze
kontrola wewnetrzna nad aktami prawa wewnetrznego w zasadzie nigdy nie zapewni im
odpowiedniej jako$ci. Przyczyna takiego stwierdzenia jest analiza praktyki i naruszen
w stanowieniu opisywanych zrodet prawa, za ktore w znacznym stopniu sg odpowie-
dzialni takze ministrowie czy organy centralne administracji. Zatem mozna sadzic, ze
skoro organy administracji publicznej usytuowane najwyzej w hierarchii administracji
dopuszczajg si¢ tego typu naruszen, to trudno oczekiwaé, aby reagowaly na podobne
dziatania organow podporzadkowanych.

Kolejny etap monografii stanowilo zbadanie problemu systemowos$ci aktow prawa
wewngtrznego, czemu stuzyto podjecie analizy teoretycznoprawnej. W tym celu wyroz-
nitam kryteria: uporzadkowanie, zupetnos¢ i niesprzecznos¢. Uznatam, iz akty prawa
wewnetrznego nie spetniaja tych kryteriow, a zatem nie tworzg systemu. Do takich
whnioskow doprowadzity mnie nastepujace ustalenia.

Akty wewnetrzne nie spelniajg wymogu wewnetrznego uporzadkowania, ktorego

podstawe powinny stanowi¢ wiezi kompetencyjne i tresciowe. Jak stusznie wskazywano

1370 P, Ruczkowski, Koncepcja aktéw (Zrédel)..., s. 407.
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w doktrynie, konstytucyjny model aktu prawa wewngtrznego zostat uregulowany zbyt
szczuplo, a wiele aktow wymyka si¢ konstytucyjnej regulacji aktu prawa wewnetrznego.
Badania przeprowadzone w piatym rozdziale pracy wykazaty liczne naruszenia w za-
kresie podawanej podstawy prawnej, co nie pozwala stwierdzi¢, iz wiezi kompetencyjne
determinuja systemowo$¢ aktow prawa wewnetrznego. Dodatkowo systemowe ujecie
utrudnia otwarty katalog tych aktow.

Akty prawa wewnetrznego nie pozwalaja na realizacjg wymogu zupetnosci, przede
wszystkim zupelnosci walidacyjnej i proceduralnej. Pierwsza z nich jest zwigzana z bra-
kiem sposobnosci do stwierdzenia, ze w przypadku aktu prawa wewngtrznego mozna
powiedzie¢ czy nalezy, czy nie nalezy on do systemu. System prawny pod wzgledem
proceduralnym jest zupetny wtedy, gdy organy stosujgce prawa moga rozstrzygac pozy-
tywnie lub negatywnie w stosunku do kazdej wniesionej sprawy. Akty prawa wewnetrz-
nego nie moga stanowi¢ podstawy decyzji administracyjnej oraz podstawy wydania
innego aktu stosowania prawa majacego wplyw na obywatela.

Warunek niesprzecznos$ci nie moze by¢ zachowany wskutek braku mozliwosci
zastosowania dyrektyw derogacyjnych, w tym klauzul kolizyjnych, tj. lex specialis de-
rogat legi generali, lex ex superior derogat legi inferiori oraz lex posterior derogat legi
priori.

Przedstawione argumenty sktonity mnie do uznania, ze akty prawa wewnetrzne-
g0 nie tworzg systemu aktéw prawa wewngtrznego. Nie sposob jednak poming¢ istnienia
pewnych elementow taczacych te akty, szczegdlnie wtedy, gdy zostana one przeanalizo-
wane w odniesieniu do aktéw powszechnie obowiazujacych.

Trudno jednak wykluczy¢ istnienie wzajemnych powigzan pomigdzy tymi orga-
nami, co uzasadnia okreslenie Zrodet wewngtrznych jako quasi-systemu lub parasystemu.
Cechy systemowe aktow wewnetrznych wynikajg z ich powigzania z aktami powszech-
nie obowiazujacymi, a takze z rozwazan z zakresu prawa administracyjnego ustrojowe-

g0, z ktorych wynikto powigzanie dotyczace adresata, przedmiotu i podmiotu.

290



Wykaz literatury

Adamiak B., Zasady ogolne zaskarzalnosci rozstrzygniec. Konstrukcja prawna zaskar-
zalnosci, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Ad-

ministracyjnego, t. 9. Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2010.

Adamiak B., Borkowski J., Komentarz do art. 7, 77 i 104, [w:] B Adamiak, J. Borkow-

ski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2021.

Antoniak M., Kontrola rzqdowa w administracji publicznej. Poradnik dla kontrolujg-
cych i kontrolowanych, Warszawa 2012.

Bafia J., Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1984.

Bataban A., Akty normatywne wewnetrznie obowigzujgce, [w:] M. Granat (red.), System
zrodet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Materiaty XLII Ogolnopol-
skiej Konferencji Katedr i Zaktadow Prawa Konstytucyjnego, Nateczow,
1-3 czerwca 2000, Lublin 2000.

Bataban A., Akty normatywne wewnetrznie obowiqzujgce, [w:] A. Szmyt (red.), Konsty-

tucyjny system zrodet prawa w praktyce, Warszawa 2005.
Bataban A., Czy Konstytucja dotyczy przepisow administracyjnych?, PiP 1998, z. 5.

Bataban A., Polskie problemy ustrojowe. Konstytucja, zrodta prawa, samorzqd teryto-
rialny, prawa cztowieka, Krakow 2003.

Bataban A., Prawo powszechnie a wewnetrznie obowiqzujqce, teza nr 2, Prz. Legisl.
2000, nr 3.

Bataban A., Zrédta prawa w polskiej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., Prz. Sejm. 1997,
or 5.

Banaszak B., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012,
Banaszak B., Prawo konstytucyjne, Warszawa 2017.

Bar L., Resortowe akty normatywne, PiP 1962, z. 8-9.

Bihr O., Der Rechtsstaat — eine publizistische Skizze, Kassel-Gottingen1864.

291



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Bakowski T., Komentarz do § 133 i 140 rozporzgdzenia, [w:] J. Warylewski (red.), Za-
sady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 2003.

Bakowski T., Niedoskonatos¢ legislacji administracyjnej: przyktady, konsekwencje, zro-
dta i poszukiwanie sposobu sankcji, [w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Pra-
wo administracyjne dzis i jutro, Warszawa 2018.

Becker J., Internes Verwaltungshandeln, ,,Landes- und Kommunalverwaltung” 1991.

Beckmann M., Die gerichtliche Uberpriifung von Verwaltungsvorschrifien im Wege der
verwaltungsgerichtlichen Normenkontrolle, ,,Deutsches Verwaltungsblatt” 1987.

Bednarski A., Zarys teorii organizacji i zarzqdzania, Torun 1998.

Bernatzik E., Rechtsprechung und materielle Rechtskraft, Wien 1886.

von Bertalanffy L., Ogdlna teoria systemow, thum. E. WoydyHto-Wozniak, Warszawa
1984.

Bien-Kacata A., Akty prawa wewnetrznego stanowione przez Prezydenta RP, ,,Przeglad

Prawa Konstytucyjnego” 2014, nr 2.

Bien-Kacata A., Zrédla prawa, [w:] Z. Witkowski, A. Bien-Kacata (red.), Prawo konsty-
tucyjne, Torun 2015.

Bien-Kacala A., Zrédla prawa wewnetrznego w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej
z 1997 roku, Torun 2013.

Bien-Kacata A., Tarnowska A., Dziatalnos¢ prawotworcza egzekutywy w swietle Ustawy
Zasadniczej RFN, ,,Przeglad Sejmowy” 2010, Nr 2.

Biernat S., Zrédta prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (zarys problematyki),
[w:] Z. Niewiadomski (red.), Administracja publiczna u progu XXI w. Prace de-
dykowane prof. dr. hab. J. Szreniawskiemu z okazji Jubileuszu 45-lecia pracy na-

ukowej, Przemysl 2000.
Bigo T., Longchamps F., Kontrola administracji, ,,Studia Prawnicze” 1975, nr 7.

Btas A., Administracja publiczna w panstwie policyjnym, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezew-
ski, Nauka administracji, Wroctaw 2013.

Btas A., Administracja publiczna w panstwie prawa; Zakresy swobody dziatania admi-
nistracji publicznej, [w:] A. Bla$, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administracji, Wro-
ctaw 2013.

Btas A., Formy prawne w sferze dziatan wewnetrznych, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadom-

ski, A. Wrobel, System Prawa Administracyjnego, t. 5. Prawne formy dziatania,
Warszawa 2013.

292



Wykaz literatury

Btas A., Komentarz do art. 2, 93 i 165 Konstytucji, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rze-
czypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998.

Btas A., Koncepcja regulacji prawnej dziatan wewnetrznych administracji panstwoweyj,
[w:] T. Kuta (red.), Kryteria prawidtowosci dziatan wewnetrznych administracji,
Wroctaw 1981.

Btas A., Konstrukcja prawna samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego,
[w:] E. Ura (red.), Granice samodzielnosci wspolnot samorzgdowych. Miedzyna-
rodowa Konferencja Naukowa, Baranow Sandomierski, 22—25 maja 2005, Rze-
szow 2005.

Btas A., Ochrona praw podmiotowych jednostki wobec decyzji uznaniowej nie podlega-
Jgcej merytorycznej kontroli sqdu administracyjnego, [w:] E. Ura (red.), Prawne
gwarancje ochrony praw jednostki wobec wladczych dziatan administracji pu-
blicznej. Migdzynarodowa konferencja naukowa, Iwonicz Zdroj, 6—8 maja 2002 r.,
Rzeszow 2002.

Btas A., Problem samodzielnosci dziatania organow administracji publicznej i samo-
dzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] S. Dolata (red.), Problemy

prawne w dziatalnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, Opole 2002.

Btas A., Samodzielnos¢ dziatania organu administracji publicznej — problem badawczy,
Acta UWr. nr 1931, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1997, t. XXXVI.

Btas A., Boc¢ J., Akty prawne stanowione przez administracje naczelng; Prawne formy
dziatania administracji, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw
2007.

Bo¢ J., Administracja publiczna w Polsce, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka ad-
ministracji, Wroctaw 2013.

Bo¢ J., Decentralizacja; Akty prawne stanowione przez administracje naczelng; Kontro-
la prawna administracji oraz Stosunki ustrojowo-prawne miedzy podmiotami ad-

ministrujgcymi, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007.

Bo¢ J., Komentarz do art. 210 Konstytucji. Uwaga nr I, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje
Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998.

Boc¢ J., Lisowski P., Normatywizacja wartosci w prawie administracyjnym, [w:] J. Zim-

mermann (red.), Wartosci w prawie administracyjnym, Warszawa 2015.

Bo¢ J., Miemiec M., Nadzor prawny, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wro-
ctaw 2007.

Bogucka 1., Funkcje prawa. Analiza pojecia, Krakow 2000.

293



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Bojanowski E., Samodzielnos¢ wspolnot samorzqgdowych wewngtrz systemu samorzqdu te-
rytorialnego, [w:] E. Ura (red.), Granice samodzielnosci wspolnot samorzgdowych.
Miedzynarodowa Konferencja Naukowa, Baranow Sandomierski, 22—25 maja 20035,
Rzeszéw 2005.

Borucka-Arctowa M., Wolenski J., Wstep do prawoznawstwa, Krakow 1998.

Braun H.B., Kanzok U., Miiller H.L., Allgemeines Verwaltungsrecht, Verwaltungsver-
fahren und Verwaltungsprozess, Regensburg-Bonn 1997.

Bruns D., Moller M., Verwaltungsrecht in den neuen Bundesldndern, Erfurt 1993.

Bryde O.A., Art. 80, Akapit 3, [w:] P. Kunig (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. 3.
(Art. 70 bis Art. 146 und Gesamtregister), Miinchen 2003.

Budzisz R., Komentarz do art. 31, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie
gminnym. Komentarz, Warszawa 2013.

Bukowski Z., Jedrzejewski T., Raczka P., Ustroj samorzqdu terytorialnego, Torun 2013.

Chauvin T., Stawecki T., Winczorek P., Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2018.

Chmielnicki P., Dobra (korzysci) pozyskiwane dzigki normom prawa administracyjnego

a funkcje administracji, [w:] Z. Duniewska (red.), Dobra chronione w prawie ad-
ministracyjnym, £.0dz 2014.
Chmielnicki P., Komentarz do art. 18, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy

o samorzqgdzie gminnym, Warszawa 2007.

Chmielnicka A., Chmielnicki P., Regulaminy urzedu gminy, starostwa oraz komunal-
nych jednostek organizacyjnych. Wzory z komentarzem i orzecznictwem, Warsza-
wa 2006.

Chrisidu-Budnik A., Zarzgdzanie, kierowanie, administrowanie, rzqdzenie, [w:] A. Chri-
sidu-Budnik, J. Korczak, A. Pakuta, J. Supernat, Nauka organizacji i zarzqdzania,
Wroctaw 2005.

Chroscielewski W., Akt administracyjny generalny, £.0dz 1994.

Cieslak Z., Istota i zakres prawa administracyjnego, Podstawowe pojecia prawa admi-
nistracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa
2013.

Cieslik Z., Aksjologia stanowienia rozporzgdzen wykonawczych, [w:] J. Zimmermann
(red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017.

Complak K., Komentarz do art. 2 Konstytucji. Uwaga nr 1V, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje
Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998.

294



Wykaz literatury

Complak K., Rewizja (gruntowna) rozdziatu I Konstytucji RP z 1997 r., [w:] B. Bana-
szak, M. Jabtonski (red.), Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwiet-
nia 1997 r., Wroctaw 2010.

Cerveny Z., Polemika. Charakter dziatan wewnetrznych, ZNUJ Pr. Prawn. 1982, z. 91.

Czarnek P., Zasada panstwa prawa, [w:] D. Dudek (red.), Zasady ustroju Il Rzeczypo-
spolitej, Warszawa 2009.

Czeszejko-Sochacki Z., Garlicki L., Trzcinski J., Komentarz do ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, Warszawa 1999.

Dawidowicz W., Nauka prawa administracyjnego — zagadnienia ogolne, Warszawa
1965.

Dawidowicz W., Naukowe podstawy organizacji i kierowania w administracji panstwo-

wej, Torun 1968.
Dawidowicz W., Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978.
Dawidowicz W., Prawo administracyjne, Warszawa 1987.
Dawidowicz W., Wstep do nauk prawo-administracyjnych, Warszawa 1974.

Dawidowicz W., Zagadnienia teorii i kierowania w administracji panstwowej, Warsza-
wa 1972.

Dabek D., Komentarz do art. 40 ustawy. Uwaga nr 6, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa

o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2013.

Dabek D., Prawo miejscowe, Warszawa 2020.

Dabek D., Wspotczesne pojecie zrodet prawa na tle konstytucyjnego pojecia zrodet pra-
wa, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego.

Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego, Za-
kopane 24-27 wrzesnia 2006 r., Warszawa-Krakow 2007.

Dabek D., Zakres aksjologicznej samodzielnosci samorzgdowego prawa miejscowego,
[w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa
2017.

Duguit L., Etudes de droit public, vol. 11, Paris 1903.
Duniewska Z., Geneza, Charakterystyka i definicja prawa administracyjnego, Pojecie

prawa, okreslenie i charakterystyka systemu i zrodel prawa administracyjnego,
[w:] M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii

i orzecznictwie, Warszawa 2019.

295



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Duniewska Z., Systematyka prawa administracyjnego, [w:], Z. Niewiadomski, R. Hau-
ser, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 1. Instytucje prawa
administracyjnego, Warszawa 2015.

Dziatocha K., Glos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce: konferencja naukowa,
Warszawa 1999.

Dziatocha K., Komentarz do art. 93 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, Warszawa 2001.

Dziatocha K., Komentarz do rozdziatu 1lI Konstytucji oraz Komentarze do art.87, 88,
[w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1,
Warszawa 1999.

Dziatocha K., Konstytucyjna koncepcja tworzenia prawa w PRL, Acta UWr. nr 537,
,Prawo” 1981, t. XCIV.

Dziatocha K., Panstwo prawa w warunkach zmian zasadniczych systemu prawa RP, PiP
1992, z. 1.

Erbguth W., Normkonkretisierende Verwaltungsvorschriften, ,,Deutsches Verwaltungs-
blatt” 1989.

Filipek J., Normatywna regulacja wewnetrznych dziatan administracji panstwowej (cigg
dalszy), ZNUJ Pr. Prawn.1982, z. 91.

Filipek J., Podzial na indywidualne i generalne akty administracyjne, [w:] Z. Niewia-
domski (red.), Administracja publiczna u progu XXI. Prace dedykowane prof. zw.
dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej,
Przemysl 2000.

Filipek J., Prawna regulacja wewnetrznej sfery dzialania administracji panstwowej,
ZNUJ 1979, z. 83.

Filipek J., Prawo administracyjne. Instytucje ogolne, cz. 1, Krakow 2003.
Filipek J., Prawo administracyjne. Instytucje ogolne, cz. 11, Krakow 2001.

Florczak-Wator M., Komentarz do art. 2, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019.

Forsthoff E., Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Miinchen 1955.
Forsthoft E., Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Miinchen 1973.

Franaszek H., Dzialania zewnetrzne i wewnetrzne (Rozwazania na temat kryterium po-
dziatu), ZNUJ Pr. Prawn. 1979, z. §3.

Garlicki L., Komentarz do art. 95 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, Warszawa 1999.

296



Wykaz literatury

Garlicki L., Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypospolitej Polskiej? Uwagi na margi-
nesie artykutu prof. Pawta Sarneckiego, Prz. Sejm. 2000, nr 6.

Garlicki L., Konstytucyjne zrodta prawa administracyjnego, [w:] R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne
podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012.

Garlicki L., Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2020.

Goralczyk W., Aksjologia srodkow kierowania w administracji publicznej, [w:] J. Zim-

mermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017.
Goralczyk W., Kierownictwo w prawie administracyjnym, Warszawa 2016.
Gromski W., Autonomia i charakter instrumentalny prawa, Warszawa 2000.

Gromski W., W sprawie pojecia aktu normatywnego (Uwagi na tle glos do orzeczenia
TKz 19 VI 1992 r, U6/92), PiP 1993, z. 9.

Grzybowski M., Zasada demokratycznego panstwa prawa, [w:] M. Grzybowski (red.),
Prawo konstytucyjne, Biatystok 2009.

Guckelberger A., Zum methodischen Umgang mit Verwaltungsvorschriften, ,,Die Ver-
waltung” 2002.

Gurdek M., Monokratyczne organy jednostek samorzqdu terytorialnego, Sosnowiec
2012.

Gut D., Jezyk legislacji administracyjnej — adekwatnosé, precyzyjnosc, komunikatyw-
nos¢, [w:] D. Dabek, J. Zimmermann (red.), Problemy legislacji administracyjnej,
Warszawa 2020.

Gwizdz A., Kilka uwag o tworzeniu prawa pod rzqdem nowej Konstytucji, ,,Gdanskie
Studia Prawnicze” 1998, t. I11.

Haczkowska M., Komentarz do art. 87, 93 i 202 Konstytucji, [w:] M. Haczkowska (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014.

Hauser R., Akty normatywne stanowione przez administracje. Zrédta prawa administra-
cyjnego, [w:] Z. Leonski (red.), Zarys prawa administracyjnego, Warszawa-Po-
znah 1985.

Hauser R., Masternak-Kubiak M., Konstytucyjne podstawy kontroli dziatalnosci admini-
stracji publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System
Prawa Administracyjnego, t. 2. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania admini-

stracji publicznej, Warszawa 2012.

Herc G., Kontrola wewnetrzna administracji oraz kontrola zewnetrzna sprawowana
przez parlament, organy kontroli panstwowej i ochrony prawa, [w:] M. Chmaj

(red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2007.

297



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Hilarowicz T., Zarys nauki administracji — ogolnej teorii prawa administracyjnego,
Warszawa 1917.

Hoft W., Wytyczne w prawie administracyjnym, Warszawa 1987.
Homplewicz J., Zarzqdzenia administracyjne, ZNUJ Pr. Prawn. 1970, z. 47.
Hubert J., Akt administracyjny a akt stuzbowy, Poznan 1932.

Insberg M., The Constitution of Sweden. The Fundamental Laws and the Riksdag Acts
(with introduction), Stockholm 2016.

Iserzon E., Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968.
Iserzon E., Prawotworcza dziatalnos¢ organow administracji, PiP 1963, z. 5-6.
Izdebski H., Elementy teorii i filozofii prawa, Warszawa 2011.

Izdebski H., Samorzqd terytorialny, Warszawa 2014,

Izdebski H., Kulesza M., Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa
1998.

Jabtonska-Bonca J., Prawo powielaczowe. Studium z teorii panstwa i prawa, Gdansk
1987.

Jabtonska-Bonca J., Wstep do nauk prawnych, Torun 1994.

Jachmann M., Die Bindungswirkung normkonkretisierender Verwaltungsvorschriften,
»Die Verwaltung” 1995.

Jackiewicz A., Konstytucyjny system zrodel prawa, [w:] M. Grzybowski (red.), Prawo
konstytucyjne, Biatystok 2009.

Jagielski J., Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012.

Jagielski J., Gotaszewski P., Kierownictwo, czyli co? Refleksje o pojeciu kierowania we
wspotczesnym polskim prawie administracyjnym, [w:] J. Lukasiewicz (red.), Pro-
cesy kierowania w systemie administracji publicznej, Rzeszow 2014.

Jagielski J., Piecha J., Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyjne-
go, [w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski, Prawo administracyjne, Warszawa 2020.

Jagielski J., Wierzbowski M., Wiktorowska A., Nietypowe podmioty administrujgce —
kilka refleksji na tle organizacyjnych form wykonywania zadan publicznych,
[w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i ma-
teriaty z Konferencji Naukowej Poswigconej Jubileuszowi Profesora Eugeniusza

Ochendowskiego, Torun 2005.

Janowicz Z., Polemika. Charakter prawny dzialan wewnetrznych administracji pan-
stwowej, ZNUJ Pr. Prawn. 1982, z. 91.

298



Wykaz literatury

Jaroszynski M., Glos w dyskusji nad referatem W. Brzezinskiego, E. Bertolda pt. ,, Rady
Narodowe jako podstawowe ogniwo kierownictwa panstwowego w rolnictwie”,
Warszawa 1956.

Jaroszynski M., Zagadnienia Rad Narodowych, Warszawa 1961.

Jaroszynski M., Zrédla prawa administracyjnego, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmer-
mann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Cze¢sé ogolna, Warszawa
1956.

Jarzgcka-Siwik E., Skwarka B., Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Naj-
wyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2011.

Jaskuta L.K., Aksjologiczne ramy stanowienia prawa powszechnie obowiqzujgcego
przez Krajowq Rade Radiofonii i Telewizji (zagadnienia wybrane), [w:] J. Zim-
mermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, Warszawa 2017.

Jastrzebski L., Charakter prawny dziatan wewnetrznych administracji panstwowej. Po-
lemika, ZNUJ Pr. Prawn. 1982, z. 91.

Jastrzebski L., Zrédla prawa administracyjnego oraz proces jego tworzenia, [w:] I. Stu-
zewski (red.), Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1992,

Jaskowska M., Uznanie administracyjne a inne formy wiladzy dyskrecjonalnej,
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyj-
nego, t. 1. Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2015.

Jaworska-De¢bska B., Kontrola wewnetrzna administracji, [w:] M. Stahl (red.), Prawo
administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i w orzecznictwie, Warszawa
2019.

Jaworski W., Nauka prawa administracyjnego: zagadnienia ogolne, Warszawa 1924,

Jetowiecki M., Rodzaje i formy dziatania administracji, [w:] K. Sand (red.), Prawo ad-
ministracyjne Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1979.

Jelowiecki M., Wiadztwo organizacyjne w wewnetrznej, [w:] T. Kuta (red.), Kryteria
prawidlowosci dziatan wewnetrznych administracji, Wroctaw 1981.

Jendroska J., Prawo administracyjne we wspotczesnych przemianach cywilizacji, Acta
UWr. nr 167, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1972, t. 11.

Jezewski J., Administracyjnoprawne badania dziatan wewnetrznych, [w:] T. Kuta (red.),
Kryteria prawidtowosci dziatan wewnetrznych administracji, Wroctaw 1981.

Jezewski J., Aspekty formalne dziatan wewnetrznych administracji, Acta UWr. nr 1022,
,,Prawo” 1992, t. CLXIIIL.

Jezewski J., Dekoncentracja terytorialna jako zasada prawa administracyjnego we
Francji, Wroctaw 2004.

299



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Jezewski J., Funkcje administracji zagadnienia wstegpne, Acta UWr. nr 857, ,,Prawo”
1985, t. CXLIIL.

Jezewski ., Kierownictwo — wieloznaczne pojecie w naukach administracyjnych,
[w:] J. Lukasiewicz (red.), Procesy kierowania w systemie administracji publicz-
nej, Rzeszow 2014.

Jezewski J., Komentarz do art. 87 i 93 Konstytucji RP, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje
Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998.

Jezewski J., O strukturze pojeciowej ustrojowego prawa administracyjnego, AUWT.
nr 2018, ,,Przeglad Prawa iAdministracji” 1997, t. XXXVIII. Przeobrazenia we

wspoiczesnym prawie administracyjny i w nauce administracji.

Jezewski J., Prawo administracyjne w sferze dziatan wewnetrznych administracji,

[w:] T. Kuta (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1985.

Jezewski J., Wewnetrzne prawo administracyjne, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administra-

cyjne, Wroctaw 2007.

Jedrzejewski S., Polemika. Charakter prawny dziatan wewnetrznych administracji pan-
stwowej, ZNU]J Pr. Prawn. 1982, z. 91.

Kaczmarczyk H., Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa, [w:] P. Chmielnicki
(red.), Konstytucyjny system wiladz publicznych, Warszawa 2009.

Kaczor J., Zasady panstwa prawa a upowaznienie do stanowienia aktow prawnych we-
wnetrznie obowigzujgcych, [w:] A. Bator, J. Helios, W. Jedlecka (red.), Rzqdy pra-

wa i europejska kultura prawa, Wroctaw 2014,

Kantor-Kozdrowicki K., Racjonalnos¢ prawodawcy jako paradygmat nauk prawnych,
»Folia luridica Universitatis Wratislaviensis” 2018, vol. 7 (1).

Kasinski M., Monizm i pluralizm witadzy lokalnej.: studium prawno-praktyczne, £.6dz
20009.

Kasinski M., Pojecie podmiotow administrujqcych i systemu administracji publicznej,
[w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne: pojecie, instytucje, zasady w teorii

i w orzecznictwie, Warszawa 2019.
Kasparek F., Podrecznik prawa politycznego, t. 11 11, Krakow 1888.

Kasznica S., Polskie prawo administracyjne: pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan
1946.

Kazmierczyk S., Hierarchiczna reguta kolizyjna, [w:] A. Bator (red.), Wprowadzenie do
nauk prawnych. Leksykon tematyczny, Warszawa 2012.

Kelsen H., Podstawowe zagadnienia nauki prawa panstwowego, t. 1, Wilno 1935.

300



Wykaz literatury

Kierek M., Prawne formy dziatan koordynacyjnych prezydiow wojewodzkich rad naro-
dowych, PiP 1970, z. 5.

Kierek M., Sand K., Szreniawski J., Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna i szczegoto-
wa, Rzeszow 1973.

Kiezun W., Elementy socjalistycznej nauki o organizacji i zarzqdzaniu, Warszawa 1978.

Kijowski R.D., Miru¢ A., Sutawko-Karetko A. (red.), Kryzys prawa administracyjnego,
t. L. Jakos¢ prawa administracyjnego, Warszawa 2012.

Kisiel W., Statut i regulamin organizacyjny w praktyce administracji publicznej, OMT
1988, nr 4.

Kisielewicz A., Samodzielnos¢ gminy w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyj-
nego, Warszawa 2002.

Klir G.J., Polifoniczna ogdlna teoria systemow, [w:] G.J. Klir (red.), Ogdlna teoria sys-
temow, Warszawa 1976.

Klosowska-Lasek K., Aksjologia statutow i regulaminow urzedow wojewodzkich,
[w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa
2017.

Knapik M., Rozpietos¢ prawnego regulowania dziatalnosci wewnetrznej administracji
panstwowej, ZNUJ Pr. Prawn. 1982, z. 91.

Knapik M., Status podmiotow stojgcych poza ramami organizacyjnymi administracji
panstwowej i wewnetrznych jej jednostek organizacyjnych w obliczu regulacji ad-
ministracyjnoprawnych, ZNUJ Pr. Prawn. 1979, z. §3.

Knosala E., Organizacja administracji publicznej. Studium z nauki administracji i pra-
wa administracyjnego, Sosnowiec 2005.

Knosala E., Prawne uklady sterowania w administracji publicznej, Katowice 1998.

Koontz C., Donnell O’ C., Zasady zarzqdzania. Analiza funkcji kierowniczych, thum.
J. Bernadzikiewicz, Warszawa 1969.

Kope¢-Jakimiec J., Wphw uchwat Naczelnego Sgdu Administracyjnego na legislacje
administracyjng, [w:] D. Dabek, J. Zimmermann (red.), Problemy legislacji admi-
nistracyjnej, Warszawa 2020.

Korczak J., Akty kierowania w systemie terenowych organow administracji panstwowej,

Wroctaw 1985 (niepublikowana praca doktorska).

Korczak J., Akty kierowania w systemie terenowych organow administracji panstwoweyj,
Acta UWr. nr 1142, ,,Prawo” 1991, t. CLXXX.

301



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Korczak J., Stosunki kierownictwa w ustroju jednostek samorzqdu terytorialnego,
[w:] J. Lukasiewicz (red.), Procesy kierowania w systemie administracji publicz-

nej, Rzeszow 2014.

Korczak J., W sprawie klasyfikacji aktow kierowania, Acta UWr. nr 922, , Prawo” 1988,
t. CLIIL

Korczak J., Wokot pojecia aktow kierowania, Acta UWr. nr 857, ,,Prawo” 1985, t. CXLIIL.

Korybski A., Leszczynski L., Stanowienie i stosowanie prawa. Elementy teorii, Warsza-
wa 2015.

Kosikowski C., Pozycja Narodowego Banku Polskiego i jego organow w prawie polskim

(stan obecny i postulaty na przysztosé), PiP 2002, z.11.
Kotarbinski T., Medytacje o zyciu godziwym, Warszawa 1985.
Kotarbinski T., Traktat o dobrej robocie, Wroctaw-Warszawal958.

Kotulski M., Zrédta prawa administracyjnego — wybrane zagadnienia, [w:] E. Knosala,
A. Matan, G. Laszczyca (red.), Prawo administracyjne w okresie transformacji

ustrojowej, Krakow 1999,

Krawczyk A., Kontrola wewnetrzna, [w:] B. Orlik, A. Puczko, Prawo administracyjne,
Warszawa 2011.

Krzyzanowski L., Podstawy nauki zarzgdzania, Warszawa 1985.

Kucinski J., System prawa, [w:] S. Korycki, J. Kucinski, Z. Trzcinski, J. Zaborowski,
Zarys prawa, Warszawa 2008.

Kucinski J., Wotpiuk W.J., Zasady ustroju politycznego panstwa w Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z 1997 r., Warszawa 2012.

Kudrycka B., Obywatele a dziatania podejmowane w sferze wewnetrznej, [w:] T. Kuta
(red.), Kryteria prawidlowosci dziatan wewnetrznych administracji, Wroctaw
1981.

Kulesza M., ,, Zrédla prawa” i przepisy administracyjne w swietle nowej Konstytucji,
PiP 1998, z. 2.

Kulesza M., ,, Zrédla prawa” i przepisy administracyjne w swietle nowej Konstytucji,

[w:] Konstytucja RP w praktyce: konferencja naukowa, Warszawa 1999.

Kumaniecki K., Studya nad istotg aktu administracyjnego z uwzglednieniem zasadnicze-

go orzecznictwa austriackiego trybunatu austriackiego, Krakow 1913.

Kurnal J., Kierowanie, [w:] L. Piaseczny (red.), Encyklopedia organizacji i zarzqdzania,
Warszawa 1981.

Kurnal J., Zarys teorii organizacji i zarzqdzania, Warszawa 1970.

302



Wykaz literatury

Kusiak-Winter R., Aksjologia w swietle konstytucjonalizacji prawa administracyjnego,
[w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa
2017.

Kuta T., Funkcje wspotczesnej administracji i sposoby ich realizacji, Acta UWr. nr 1458,
,»Prawo” 1992, t. CCXVIL

Kuta T., Miejsce wewnetrznego prawa administracyjnego, [w:] T. Kuta (red.), Kryteria

prawidtowosci dzialan wewnetrznych administracji, Wroctaw 1981.

Kuta T., Prawo administracyjne i nauka o nim; Zrédla prawa administracyjnego oraz
Formy dziatania administracji, [w:] J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Za-

gadnienia podstawowe, Warszawa 1984.

Kuta T. (red.), Kryteria prawidtowosci dziatan wewnetrznych administracji, Wroctaw
1981.

Laband P., Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, Bd. 2, Tiibingen 1911-1914.

Lang J., Akty stanowienia prawa o charakterze wewnetrznym; Zagadnienia wstepne oraz
Kontrola administracji, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne,
Warszawa 2011.

Lang J., Krajowe zrodta prawa administracyjnego, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo
administracyjne, Warszawa 2015.

Lang J., System prawa i porzgdek prawny, [w:] O. Bogucki, S. Czepita (red.), System
prawny a porzgdek prawny, Szczecin 2008.

Langrod J.S., Zarys sqdownictwa administracyjnego ze szczegolnym uwzglednieniem

sqdownictwa administracyjnego w Polsce, Warszawa 1925.

Langrod J.S., Znaczenie prawne instrukcji w prawie administracyjnym, ,,Gazeta Admi-
nistracji” 1946, nr 12, R. XXIIL.

Laun R., Das freie Ermessen und seine Grenzen, Wien 1910.

Lemanska J., Refleksje nad aktualnoscig poglgdow Mariana Zimmermanna na temat
L, swobodnego uznania”, [w:] L. Staniszewska, M. Szewczyk, J. Zimmermann
(red.), Mysl Mariana Zimmermanna a wspotczesne prawo administracyjne, War-
szawa 2020.

Leonski Z., Kierownicza rola rad w terenie a tzw. jednostki nie podporzqdkowane ra-
dom, Poznan 1963.

Leonski Z., Nauka administracji, Warszawa 2010.
Leonski Z., Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2006.

Leszczynska K., Rzqdy Rzeczypospolitej Polskiej (1989-2005), Torun 2008.

303



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Lewicka R., Kontrola prawotworstwa administracji o charakterze powszechnie obowig-

zujgcym, Warszawa 2008.

Lipowicz 1., Komentarz do art. 15 Konstytucji, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypo-
spolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998.

Lipowicz 1., Pojecie sfery wewnetrznej, Katowice 1991.

Lipowicz 1., Wewnetrzne formy dziatania administracji, [w:] Z. Niewiadomski (red.),
Prawo administracyjne, Warszawa 2013.

Lipowicz 1., Zrédta prawa, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, War-
szawa 2013.

Lipowicz 1., Medrzycki R., Szmigiero M., Prawo administracyjne. Zagadnienia podsta-
wowe, Warszawa 2015.

Lisowski P., Aksjologiczny kontekst i wymiar rzqdowych aktow prawa miejscowego,

[w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa
2017.

Lisowski P., Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Wroctaw 2013.

Lisowski P., Ostapski A., Akty prawa miejscowego stanowione przez organy administra-
¢ji rzgdowej, Wroctaw 2008.

Litwin J., Drogi ujednolicania wykiadni prawa administracyjnego, PiP 1965, z. 10.

Longchamps F., O zrodtach prawa administracyjnego (problemy poznawcze), [w:] T. Cy-
prian (red.), Studia z zakresu prawa administracyjnego ku czci prof. M. Zimmer-
manna, Warszawa-Poznan 1973.

Longchamps F., Uwagi o uzywaniu poje¢ w naukach prawnych, ZNUWr, Seria A, nr 27,
,.Prawo” 1960, t. VII.

Longchamps F., Zatozenia nauki administracji, Wroctaw 1949,

Lukyanets D., Hierarchia i konflikt wartosci w prawie administracyjnym, [w:] J. Zim-
mermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017.

Letowska E., Komentarz do orzeczenia GKA z dnia 13 sierpnia 1971 r. (BO 3332/71),
[w:] J. Starosciak, J. Letowski (red.), Funkcjonowanie administracji w swietle

orzecznictwa, t. IV, Warszawa 1974.

Letowski J., Kierownictwo i podporzqdkowanie w administracji panstwowej, PiP 1974,

z. 1.

Letowski J., Kierownictwo i podporzgdkowanie w administracji panstwowej,
[w:] K. Sand (red.), Prawo administracyjne Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej,
Warszawa 1979.

304



Wykaz literatury

Letowski J., Kontrola administracji w panstwach socjalistycznych, Warszawa 1983.
Letowski J., Polecenie stuzbowe w administracji, Warszawa 1972.

Letowski J., Prawne stosunki kierownictwa w administracji panstwowej, ,,Studia Praw-
nicze” 1975, z. 2.

Letowski J., Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990.
Letowski J., Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995.

Letowski J., Wphw Konstytucji na prawo administracyjne, [w:] M. Wyrzykowski (red.),
Konstytucyjne podstawy systemu prawa, Warszawa 2001.

Lopatka A., Prawoznawstwo, Warszawa 2002,
Lukasiewicz J., Zarys nauki administracji, Warszawa 2007.

Lukasiewicz J., Zasada organizacyjnej elastycznosci aparatu administracji publicznej,
Warszawa 2006.

Lustacz L., Akt prawotworczy a zindywidualizowany akt wltadzy panstwowej, [w:] S. Ehr-
lich (red.), Studia z teorii prawa, Warszawa 1965.

Lustacz L., O wiasciwe rozmiary dziatalnosci prawotworczej, PiP 1956, z. 2.

Martysz C., Komentarz do art. 33 ustawy o samorzqdzie powiatowym, [w:] B. Dolnicki
(red.), Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, Warszawa 2020, LEX/el.

Matczak M., Kompetencja organu administracji publicznej, Krakow 2004,
Matczak M., Kompetencja, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System

Prawa Administracyjnego, t. 1. Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa
2015.

Mayer O., Deutsches Verwaltungsrecht, Tiibingen 1895.
Mazur J., Nowa ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli, PiP 1995, nr 8.

Michalska-Badziak R., Pojecie podmiotow administrujgcych, aparatu administracyjne-
go i systemu administracji publicznej, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyj-
ne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i w orzecznictwie, Warszawa 2019.

Mielczarek J., Identyfikacja wigzi organizacyjnych w ustroju administracji rzqdowej,
[w:] A. Mezglewski (red.), Struktury administracji publicznej: metody, ogniwa,

wiezi, Rzeszéw 2016.

Mielczarek-Mikotajow J., Zasady prawidlowej legislacji w kontekscie aktow prawa we-
wnetrznego, Acta UWr. nr 3978, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2020, t. CXX/1.

Miemiec M., Klasyfikacja norm ustrojowoprawnych administracji panstwowej, AUWT.
nr 857, ,,Prawo” 1985, t. CXLIII.

Mincer M., Uznanie administracyjne, Torun 1983.

305



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Mirgos J., Zrédla prawa, [w:] R. Stec (red.), Prawne formy dzialania administracji pu-
blicznej, Warszawa 2008.

Miskiewicz A., Kontrola w administracji rzqdowej, ,,Stuzba Pracownicza” 2011, nr 12.

Moll T., Komentarz do art. 18, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym.
Komentarz, Warszawa 2018.

Morawska E., Klauzula panstwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybu-
natu Konstytucyjnego, Torun 2003.

Morawski L., Wstep do prawoznawstwa, Torun 2014.

Mrodzinski K., Gtos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce. konferencja naukowa,
Warszawa 1999.

Nalezinski B., Komentarz do art. 209, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczpospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019.

Niemczuk P., Aksjologia koordynacji w administracji publicznej, [w:] J. Zimmermann

(red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2017.

Niewiadomski Z., Okreslenie prawa administracyjnego; Dziaty prawa administracyjne-
g0; Zewnetrzne formy dziatania administracji; Prawne formy dziatania admini-
stracji i ich sqdowa kontrola, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyyj-
ne, Warszawa 2013.

Niewiadomski Z., Pojecie administracji publicznej, [w:] Z. Niewiadomski, R. Hauser,
A. Wroébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 1. Instytucje prawa admi-

nistracyjnego, Warszawa 2015.

Niezgoédka-Medek M., Glos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce: konferencja
naukowa, Warszawa 1999.

Nowacki J., Tobor Z., Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2007.

Nowicki H., Kontrola administracji publicznej. Kontrola a nadzor, struktura systemu,
instytucje, Torun 1995.

Ochendowski E., Prawo administracyjne, Torun 2013.

Ochimowski F., Prawo administracyjne, t. 1, Warszawa 1919.

Oczapowski J.B., Zakres i osnowa prawa politycznego i polityki ustroju, Lwow 1873.

Okolski A., Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowiqzu-

Jjgcego w Krolestwie Polskiem, t. 1, Warszawa 1880.

Okolski A., Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowiqzu-

Jjgcego w Krolestwie Polskim, t. 2, Warszawa 1882.

306



Wykaz literatury

Olejniczak-Szatowska E., Pojecie i rodzaje prawnych form dziatania administracji oraz
Pojecia, cechy i rodzaje kontroli, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne:

pojecie, instytucje, zasady w teorii i w orzecznictwie, Warszawa 2019.

Oniszczuk J., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego na poczgtku XXI w., Krakow 2004.

Opalinski B., Rada Gabinetowa w polskim systemie ustrojowym, PPK 2011, nr 1.

Pakuta A., Dylematy niezaleznosci centralnych organow administracji rzqdowej,
[w:] J. Supernat (red.), Migdzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administra-
cyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wro-
ctaw 2009.

Pakuta A., Podporzgdkowanie pionowe organizacji terenowych organow administracji
panstwowej, Acta UWr. nr 1142, , Prawo” 1991, t. CLXXX.

Piatek S., Prawne akty generalne, [w:] S. Piatek, Z. Rybicki, Zarys prawa administra-
cyjnego i nauki administracji, Warszawa 1988.

Pichlak M., Zamkniety system zrodet prawa. Studium instytucjonalizacji dyskursu praw-
niczego, Wroctaw 2013.

Pleszka K., Hierarchia w systemie prawa, ZNUJ Prace z Nauk Politycznych 1988, z. 33.

Plowiec W., Koncepcja aktu prawa wewnetrznego w administracji w Konstytucji RP,

Poznan 2006.

Pospiech L., Zakaz opierania decyzji skierowanych do obywateli na aktach prawa we-
wnetrznego, [w:] W. Jakimowicz (red.), Przewodnik po prawie administracyjnym,
Warszawa 2013.

Przywara B., Najwyzsza Izba Kontroli, [w:] B. Szmulik, M. Pazdzior (red.), Konstytucyj-
ny system organow panstwowych, Warszawa 2014.

Rabska T., Podstawowe pojecia organizacji, [w:] J. Starosciak (red.), System Prawa
Administracyjnego, t. 1, Wroctaw 1977.

Rabska T., Prawny mechanizm kierowania gospodarkg, Wroctaw-Warszawa-Krakow
1990.

Rabska T., Przedsiebiorstwo panstwowe w panstwach socjalistycznych, [w:] J. Staro-
sciak (red.), Instytucje prawa administracyjnego europejskich panstw socjali-
stycznych, Wroctaw 1973.

Rada Legislacyjna, Zesp6t Prawa Konstytucyjnego i Tworzenia Prawa, Reguty konstruk-

¢ji systemu prawa, [w:] J. Mazur (red.), System zrodet prawa. Stan obecny i wnio-
ski, Warszawa 1998.

307



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Radziewicz P., Komentarz do art. 87, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019.

Raszewska-Skatecka R., Funkcje prawa zaktadowego na przykiadzie wybranych zakta-
dow administracyjnych, Acta UWr. nr 2663, ,,Przeglad Prawa i Administracji”
2005, t. LXVII.

Raszewska-Skatecka R., Miejsce statutu i regulaminu zaktadu administracyjnego w sys-
temie zrodet prawa. Kwestie wybrane, Acta UWr. nr 3052, ,.Przeglad Prawa i Ad-
ministracji” 2008, t. LXXVII.

Raszewska-Skatecka R., Statut i regulamin szkolnego zaktadu administracyjnego
w Swietle obowiqzujgcego systemu zrodet prawa, [w:] A. Szadok-Bratun (red.),

Nowe prawo o szkolnictwie wyzszym a podmiotowos¢ studenta, Wroctaw 2007,

Raszewska-Skatecka R., Statut i regulamin zaktadu administracyjnego jako zrodto pra-
wa, Wroctaw 2007.

Repel J., Komentarz do art. 95 Konstytucji. Uwaga nr I, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje
Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998.

Rivero J., Les mesures d’ordre intérieur administratives, Paris 1934.
Rot H., Akty normatywne rad narodowych i ich prezydiow, Warszawa 1962.
Rot H., Elementy koncepcji prawa socjalistycznego, [w:] H. Rot, J. Grzegorczyk (red.),

Ksztaltowanie systemu prawa, t. 1111, Wroctaw 1984.

Rot H., Typy aktow normatywnych Rad Narodowych i ich organow, ,,Problemy Rad Na-
rodowych. Studia i Materiaty” 1969, nr 16.

Rot H., Wstep do nauk prawnych, Wroctaw 1998.

Rot H., Siarkiewicz K., Akty normatywne terenowych organow witadzy panstwowej,
Warszawa 1977.

Rozmaryn S., O rozporzgdzeniach i uchwatach rzqdu, PiP 1953, z. 10.
Rozmaryn S., Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1964.

Ruczkowski P., Koncepcja aktow (zrodet) prawa wewnetrznego w polskim prawie admi-
nistracyjnym, Krakow 2013.

Ruczkowski P., Organ administracji publicznej i inne podmioty administrujgce,
[w:] L. Bielecki, P. Ruczkowski (red.), Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna,

Warszawa 2011.

Ruczkowski P., Pozytywistyczna koncepcja prawa a konstytucyjne akty prawa wewnetrz-
nego oraz pozakonstytucyjne akty normatywne administracji, Prz. Sejm. 2014,

nrl.

308



Wykaz literatury

Ruczkowski P., Prawo do dobrej administracji jako dyrektywa tworzenia prawa we-
wnetrznego, [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego,
t. 1, Warszawa 2017.

Ruczkowski P., Zrédla prawa wewnetrznego w niemieckim prawie administracyjnym,
[w:] R. Frey (red.), Przemiany prawa publicznego i prywatnego na poczqtku XXI
wieku, Kielce 2012.

Rupp H., Grundfragen der heutigen Verwaltungsrechtslehre, Tiibingen 1965.

Rybicki Z., Administracyjno-prawne zagadnienia gospodarki planowej, Warszawa
1968.

Rybicki Z., Prawne podstawy i formy dziatan administracji panstwowej, [w:] S. Piatek,
Z. Rybicki, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1988.

Rybicki Z., Zarzgqdzanie gospodarkq narodowg w PRL. Zagadnienia administracyjno-
-prawne, Warszawa 1963.

Sagan S., Serzhanova V., Nauka o panstwie wspotczesnym, Warszawa 2011.

Sarnecki P., Komentarz do art. 148 Konstytucji. Uwaga nr 3, [w:] L. Garlicki (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, Warszawa 2001.

Sarnecki P., Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Prz. Sejm. 2000,

nr 6.

Sarnecki P., Konstytucyjny system zrodet prawa o charakterze powszechnym, [w:] E. Gdu-
lewicz, H. Zigba-Zatucka (red.), Dziesie¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Rzeszow 2007.

Sarnecki P., Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do przepisow, Warszawa
2000.

Sarnecki P., Samorzqd terytorialny, Komentarz do art. 165, [w:] L. Garlicki (red.), Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, Warszawa 2005.

Sarnecki P., Wytyczne jako akty kierownictwa Rady Narodowej i jej prezydium w stosun-
ku do aparatu administracyjnego, ZNU] Pr. Prawn. 1971, z. 51.

Sauerland T., Die Verwaltungsvorschrift im System der Rechtsquellen, Berlin 2005.
Seidler G.L., Groszyk H., Pienigzek A., Wstep do teorii panstwa i prawa, Lublin 1982,

Siarkiewicz K., Dziatania normodawcze rad narodowych i ich organow, Warszawa
1970.

Siarkiewicz R., System prawa, [w:] R. Siarkiewicz, J. Stelmach, Teoria prawa, Krakow
2001.

309



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Sktadowski K., Akty prawa wewnetrznego, [w:] D. Gorecki (red.), Polskie prawo kon-
stytucyjne, Warszawa 2015.

Skrzydto W., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX/el. 2013.

Stugocki J., Prawo administracyjne, Warszawa 2012.

Stuzewski J., Kilka uwag na temat ,, lawiny przepisow”, GIAT 1967, nr 6.

Stuzewski J., Zarys nauki administracji, Warszawa 1979.

Smoktunowicz E., Polemika. Charakter prawny dziatan wewnetrznych administracji

panstwowej, ZNUJ Pr. Prawn. 1982, z. 91.

Smoktunowicz E., Wytyczne w dziataniu administracji, [w:] L. Bar (red.), Studia z dzie-
dziny prawa administracyjnego. Prace ofiarowane z okazji 80 rocznicy urodzin
Profesora Maurycego Jaroszynskiego, Wroctaw 1981.

Sobczak K., Branzowa i terenowa koordynacja pracy przedsiebiorstw kluczowych, War-
szawa 1965.

Sobczak J., Organy kontroli panstwowej i prawa, [w:] E. Gdulewicz (red.), Konstytucyyj-
ny system organow panstwowych, Lublin 2009.

Sobcezak J., Zasada demokratycznego panstwa prawa, [w:] W. Skrzydto (red.), Polskie
prawo konstytucyjne, Lublin 2006.

Sokolewicz W., Komentarz do art. 202 i 208 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 111, Warszawa 2002.

Sokolewicz W., Komentarz do art. 227 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, Warszawa 2005.

Sokolewicz W., Rozdzial I. Rzeczypospolita, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, Warszawa 2007.

Sokolewicz W., Zrédla prawa w Szwecji, [w:] W.J. Wolpiuk (red.), Prawo na zachodzie.

Studia zrodet prawa w systemie demokratycznym, Wroctaw-Warszawa-Krakow
1992.

Sokolewicz W., Zubik M., Komentarz do art. 2. Uwaga nr 40, [w:] L. Garlicki, M. Zubik
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1. Wstep, art. 1-29,
Warszawa 2016.

Sommer J., Dziatalnos¢ prawotworcza Rady Ministrow PRL w $wietle zalozen ustrojo-
wych i praktyki, Acta UWr. nr 84, ,,Prawo” 1968, t. XXII.

Sosnowska-t.ozinska M., Najwyzsza Izba Kontroli, [w:] H. Zigba-Zatucka (red.), System
organow panstwowych w Konstytucji Rzeczypospolitej, Warszawa 2005.

310



Wykaz literatury

Stabryta A., Przedmiot i zakres nauki organizacji i zarzgdzania, [w:] A. Stabryla,
J. Trzcieniecki (red.), Organizacja i zarzqdzanie. Zarys problematyki, Warszawa
1986.

Stahl M., Akty prawne powszechnie obowigzujqce, pochodzgce od naczelnych organow
wladzy wykonawczej, akty prawa wewnetrznego i swoiste Zrodla prawa [w:] M. Stahl
(red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i w orzecznic-
twie, Warszawa 2019.

Stahl M., Kontrola sqdowa administracji, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne.

Pojecia, instytucje, zasady w teorii i w orzecznictwie, Warszawa 2019.
Staro$ciak J., Decentralizacja administracji, Warszawa 1960.

Starosciak J., Formy dziatania administracji panstwowej i postegpowanie administracyyj-

ne, [w:] J. Starosciak (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1966.

Starosciak J., Okreslenie administracji i prawa administracyjnego, [w:] J. Starosciak

(red.), Prawo administracyjne, Warszawa 19609.
Staro$ciak J., Podstawy prawne dziatania administracji, Warszawa 1973.
Staro$ciak J., Prawne formy dziatania, Warszawa 1957.

Starosciak J., Prawne formy i metody dzialania administracji, [w:] T. Rabska, J. Letow-
ski (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 3, Wroctaw 1978.

Staro$ciak J., Prawo administracyjne, Warszawa 1969.
Staro$ciak J., Prawo administracyjne, Wroctaw 1977.
Staro$ciak J., Prawo administracyjne, Warszawa 1978.

Starosciak J., Zrodla prawa administracyjnego, [w:] J. Staroéciak (red.), Prawo admini-
stracyjne, Warszawa 1966.

Starosciak J., Zrédla prawa administracyjnego, [w:] I. Staroéciak (red.), System Prawa
Administracyjnego, t. 1, Wroctaw 1977.

Stasikowski R., Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium z zakresu nauki

prawa administracyjnego oraz z nauki administracji, Bydgoszcz-Katowice 2009.

Stec R., Pojecia administracji publicznej i prawa administracyjnego, [w:] R. Stec (red.),

Prawne formy dziatania: wybor i opracowanie zrodet, Warszawa 2008.

Stec R., Zalozenia aksjologiczne rzqdowego procesu legislacyjnego i ich realizacja,

[w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, Warszawa 2017.

Stembrowicz J., Rada Ministrow w PRL w swietle zatozZen ustrojowych i praktyki, War-
szawa 1968.

Stebelski M., Kontrola sejmowa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2012.

311



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Stoner J., Freeman R.E., Gilbert D.R., Zarzqdzanie, tham. A. Ehrlich, Warszawa 2011.

Stoner J., Wankel Ch., Kierowanie, thum. A. Ehrlich, Warszawa 1992.

Supernat J., Niepewnos¢ sytuacji prawnej a funkcje prawa administracyjnego,
[w:] A. Blas (red.), Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administra-
cyjnym, Warszawa 2014,

Sylwestrzak A., Kontrola administracji publicznej w III Rzeczypospolitej Polskiej,
Gdansk 2001.

Sylwestrzak A., Najwyzsza Izba Kontroli. Studium prawnoustrojowe, Warszawa 2006.

Szadok-Bratun A., Krotkie rozwazania o aksjologii, wartosciach i antywartoSciach,
[w:] A. Blas (red.), Antywartosci w prawie administracyjnym. VI Krakowsko-
-Wroctawskie Spotkanie Naukowe Administratywistow, Warszawa 2016.

Szafranski D. (red.), Zasady techniki prawodawczej w zakresie aktow prawa miejscowego.
Komentarz praktyczny z wzorami oraz przyktadami, Warszawa 2016, Legalis.pl.

Szeliga Z., Rada Ministrow a Sejm (1989-1997), Lublin 1999.

Szeliga Z., Kowalska M., Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa, [w:] Z. Szeliga

(red.), Organy wtadzy publicznej w Swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 r., Lublin 2006.

Szewc A., Komentarz do art. 18i 31, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawiecki, Ustawa o sa-
morzqgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010.

Szmyt A., Konstytucyjny system zrodel prawa w praktyce, [w:] K. Dziatocha (red.), Pod-
stawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2004.

Szmyt A., Konstytucyjny system zrodet prawa w praktyce, [w:] A. Szmyt (red.), Podsta-
wowe problemy stosowania Konstytucji, Warszawa 2005.

Szpor A., Szpor G., Kontrola administracji publicznej, [w:] Z. Niewiadomski (red.),
Prawo administracyjne, Warszawa 2013.

Szreniawski J., Wstep do nauki administracji, Lublin 2004.

Szreniawski J., Zrédla prawa administracyjnego, [w:] K. Sand (red.), Prawo admini-
stracyjne Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1979.

Szyrski M., Aksjologiczne podstawy sfery wewnetrznej administracji publicznej,
[w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa

2017.

Szyrski M., Kierownictwo w samorzqdzie terytorialnym: analiza administracyjno-praw-
na, Warszawa 2015.

312



Wykaz literatury

Swiatkiewicz J., Glos w dyskusji, [w:] Konstytucja RP w praktyce: konferencja nauko-
wa, Warszawa 1999.

Trybunat Konstytucyjny. Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym. Komentarz Sedziow Try-
bunatu, Warszawa 1996.

Tuleja P., Zrédta prawa, [w:] P. Sarnecki (red.), Polskie prawo konstytucyjne RP, War-
szawa 2014.

Ura E., Prawo administracyjne, Warszawa 2015.

Wachholz S.W., Zasada swobodnej oceny wtadzy administracyjnej w panstwie praw-
nym, t. 2, Warszawa 1929.

Wajda A., Organizacja i zarzqgdzanie, Warszawa 2003.

Walewska M., Modelowa procedura stanowienia aktow wewnetrznych, [w:] J. Kraw-

czyk (red.), Procedury tworzenia aktow prawnych, Warszawa 2013.
Wasiutynski B., Nauka administracji i prawo administracyjne, t. 1, Warszawa 1932.
Wasiutynski B., Praworzgdnos¢, Warszawa 1927.

Wendel A., Prawda o lawinie przepisow, GiAT 1966, nr 11 (74).

Wierczynski G., Akty wewnetrznie obowigzujgce jako przedmiot abstrakcyjnej kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego. Teza 5, LEX/el.

Wierzbowski M., Wiktorowska A., Nadzor, kontrola, koordynacja, kierownictwo,
[w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2015.

Wierzbowski M., Wiktorowska A., Piecha J., Upowaznienie do uznania w przepisach
prawa, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2015.

Wierzbowski M., Wiktorowska A., Rog-Dyrda J. i in., Prawne formy dziatania. Akty
normatywne administracji, [w:] I. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo admi-
nistracyjne, Warszawa 2020.

Wierzbowski M., Wiktorowska A., Rég-Dyrda J. i in., Prawne formy dziatania. Wpro-
wadzenie, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2020.

Wilkotaska K., Kontrola wewngtrzadministracyjna — rzgdowa oraz resortowa,
[w:] M. Czuryk, M. Karpiuk (red.), Nadzor i kontrola w systemie wykonywania
administracji publicznej, Warszawa 2010.

Winczorek P., Dyskusje konstytucyjne, Warszawa 1996.

Winczorek P., Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 roku, Warszawa 2000.

Winczorek P., Zrédla prawa w projekcie konstytucji Komisji Konstytucyjnej Zgromadze-
nia Narodowego, Prz. Legisl. 1996, nr 4.

313



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Witkowski Z., Wybrane zasady ustroju Rzeczypospolitej, [w:] Z. Witkowski, A. Bien-
-Kacata (red.), Prawo konstytucyjne, Torun 2015.

Wilazlak K., Komentarz do art. 18. Uwaga nr 3, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o sa-

morzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2013.
Wlazlak K., Racjonalnos¢ planowania w prawie administracyjnym, Warszawa 2015.
Wolenski J., Okolice filozofii prawa, Krakow 1999.

Wosik L., Zamkniety system zZrodet prawa. Gwarancja czy przeszkoda, [w:] K. Gorka,
T. Litwin (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Proba oceny i podsumo-

wania z perspektywy dziesigciolecia stosowania, Krakow 2008.

Wos T., Komentarz do art. 5, [w:] T. Wos (red.), Prawo o postepowaniu przed sqdami

administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2016.

Wronkowska S., Charakter prawny klauzuli panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji Rze-
czypospolitef), [w:] S. Wronkowska (red.), Zasada demokratycznego panstwa
prawnego w Konstytucji RP, Warszawa 2006.

Wronkowska S., Klauzula panstwa prawnego, [w:] A. Preisner, T. Zalasinski (red.),
Podstawowe problemy stosowania Konstytucji RP, Wroctaw 2005.

Wronkowska S., O meandrach skutecznosci nowych zasad techniki prawodawczej, Prz.
Legisl. 2004, z. 4.

Wronkowska S., Opinia do postgpowania poprzedzajgcego wydanie wyroku TK
z 28 czerwea 2000 v, K 25/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 141.

Wronkowska S., Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005.

Wronkowska S., Propozycje w sprawie zasad konstrukcji systemu prawnego w nowej
Konstytucji PRL, [w:] J. Mazur (red.), System zrodel prawa — stan obecny i per-
spektywy, Warszawa 1988.

Wronkowska S., System zZrodet prawa w nowej konstytucji, ,,Biuletyn RPO” 2000, nr 38.

Wronkowska S., Zrédla prawa w projekcie konstytucji Komisji Konstytucyjnej Zgroma-
dzenia Narodowego, Prz. Legisl. 1996, nr 4.

Wronkowska S., Zielinski M., Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa
1997.

Wronkowska S., Ziembinski Z., Zarys teorii prawa, Poznan 1997.

Wroéblewska 1., Zasada panstwa prawnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
Torun 2010.

Wréblewski J., Norma generalna i norma indywidualna, ZNUL 1982, seria I.

Wréblewski J., Pisma wybrane, Warszawa 2015.

314



Wykaz literatury

Wréblewski J., Stosowanie prawa przez organy administracji, OMT 1972, nr 12.

Wroblewski J., Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroctaw-Warszawa-Krakow-
-Gdansk-L6dz 1985.

Wroblewski J., Zasady tworzenia prawa, £.6dz 1979.
Wszotek P., Aksjologia prawa administracyjnego ajego differentia specifica, [w:]J. Zim-

mermann (red.), Wartosci prawa administracyjnego, Warszawa 2015.

Wyrzykowski M., Zasada demokratycznego panstwa prawnego, [w:] W. Sokolewicz
(red.), Zasady podstawowe polskiej konstytucji, Warszawa 1998.

Zacharko L. (red.), Organizacja prawna administracji publicznej, Katowice 2013.
Zakrzewski W., Dziatalnos¢ prawotworcza w swietle teorii niemieckiej, Krakow 1959.

Zakrzewski W., Komentarz do orzeczenia SN z dnia 13 stycznia 1971 v. (III PZP 45/70),
[w:] J. Letowski (red.), Funkcjonowanie administracji w Swietle orzecznictwa,
cz. V, Warszawa 1977.

Zakrzewski W., W sprawie samoistnych uchwat Rzgdu, PiP 1962, z. 4-5.

Zakrzewski W., Z problematyki przestanek analizy systemu dziatalnosci prawotworczej,
Golub-Dobrzyn 1974.

Zakrzewski W., Zakres przedmiotowy i formy dzialalnoSci prawotworczej, Warszawa
1979.

Zawadzki T., Podstawy kierowania organizacjq, Torun 2005.
Zieleniewski J., Organizacja i zarzqdzanie, Warszawa 1969.

Zieleniewski J., Organizacja zespotow ludzkich: wstep do teorii organizacji i kievowa-
nia, Warszawa 1976.

Zieleniewski J., Podstawowe pojecia teorii systemow, organizacji, sterowania i zarzg-
dzania (proba systematyzacji pojec i zatozen), [w:] Wspotczesne problemy zarzq-
dzania, Warszawa 1974.

Ziembinski Z., Metodologiczne zagadnienia prawoznawstwa, Warszawa 1984.

Ziembinski Z., O stanowieniu i obowigzywaniu prawa. Zagadnienia podstawowe, War-
szawa 1995.

Ziemski K., Dyskrecjonalnosc¢ a swobodne uznanie w swietle koncepcji Profesora Ma-
riana Zimmermanna, [w:] L. Staniszewska, M. Szewczyk, J. Zimmermann (red.),
Mysl Mariana Zimmermanna a wspotczesne prawo administracyjne, Warszawa
2020.

315



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Ziemski K., Formy prawne w sferze dzialan zewnetrznych administracji, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 5. Praw-

ne formy dzialania administracji, Warszawa 2013.

Ziemski K., Granice prawa miejscowego, [w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Pra-

wo administracyjne dzis i jutro, Warszawa 2018.

Zimmermann M., Administracyjnoprawne akty prawne rad narodowych, ,,Zeszyty Na-

ukowe Uniwersytetu im. A. Mickiewicza. Prawo” 1958, z. 6.
Zimmermann J., Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013.
Zimmermann J., Prawo administracyjne, Warszawa 2020.

Zimmermann J., Wprowadzenie, [w:] J. Zimmermann (red.), Wartosci w prawie admini-
stracyjnym. V Krakowsko-Wroctawskie spotkanie administratywistow, Warszawa
2015.

Zimmermann J. (red.), Integralnos¢ prawa administracyjnego. Perspektywa polska,
Warszawa 2019.

Zimmermann M., Formy dziatania administracji panstwowej. Akt administracyjny,
[w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administra-

cyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 1956.
Zimmermann M., Pojecie administracji publicznej a ,, swobodne uznanie”, Poznan 1959.

Zimmermann M., Zrédla prawa administracyjnego, [w:] M. Jaroszynski (red.), Prawo
administracyjne, cz. I, Warszawa 1952.

Zmierczak M., O pojmowaniu panstwa prawa — perspektywa historyczna, [w:] G. Ulic-
ka, S. Wronkowska, Spory wokol teorii i praktyki panstwa prawa, Warszawa 2011.

316



Wykaz zrodet prawa

Konstytucja z dnia 21 marca 1921 r., Dz. U. Nr 44, poz. 267.

Konstytucja z dnia 23 kwietnia 1935 r., Dz. U. Nr 30, poz. 227.

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 1., Dz. U. Nr 33,
poz. 232.

Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach mi¢dzy
wladzg ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorza-
dzie terytorialnym, Dz. U. Nr 84, poz. 426.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1., Dz. U. Nr 78, poz. 483
ze zm.

Konwencja o migdzynarodowym lotnictwie cywilnym, sporzadzona w Chicago dnia
7 grudnia 1944 r., Dz. U. z 1959 r. Nr 35, poz. 2121214 ze zm.

Decyzja Komisji z dnia 29 sierpnia 2005 r., dotyczaca zasadniczych wymogow, o kto-
rych mowa w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1999/5/WE, za-
pewniajacych nadajnikom radiolokacyjnym Cospas-Sarsat dostep do stuzb ratow-

niczych, Dz. Urz. UE L 255 z 31.08.2005.

Ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej,
Dz. U. Nr 14, poz. 130.

Ustawa z dnia 4 kwietnia 1950 r. o utworzeniu Centralnego Instytutu Ochrony Pracy,
Dz. U. Nr 17, poz. 139.

Ustawa z dnia 29 czerwca 1963 r. o zagospodarowaniu wspolnot gruntowych, t.j. Dz. U.
7z 2016 1. poz. 703.

Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, t.j. Dz. U. z 2021 .
poz. 195.

Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obronnym, t.j. Dz. U.
z 2021 r. poz. 372.

Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich, t.j. Dz. U. z 2020 r.
poz. 627 z pézn. zm.

317



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 360 ze zm.

Ustawa z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska, t.j. Dz. U. z 2021 r.
poz. 1070.

Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty, t.j. Dz. U. 22020 r. poz. 1327 ze zm.
Ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji, t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 805.
Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1333.
Ustawa z dnia 29 wrzes$nia 1994 r. o rachunkowosci, t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 217.

Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, t.j. Dz. U. z 2020 .
poz. 1200 ze zm.

Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej, t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 955.
Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow, t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 178 ze zm.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim, t.j. Dz. U. z 2020 r.
poz. 2027.

Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych
aktéw prawnych, t.j. z 2019 r. poz. 1461.

Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbior-
czosci, t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 299.

Ustawa z dnia 22 grudnia 2000 r. o niektorych upowaznieniach ustawowych do wyda-
wania aktow normatywnych oraz zmianie niektérych ustaw, Dz. U. Nr 120,
poz. 1268.

Ustawa z dnia 11 maja 2001 r. — Prawo o miarach, t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 2166 ze zm.

Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o utworzeniu Uniwersytetu Zielonogorskiego w Zielo-
nej Gorze, t.j. Dz. U. 22019 r. poz. 1269.

Ustawa z dnia 23 sierpnia 2001 r. o organizowaniu zadan na rzecz obronno$ci panstwa
realizowanych przez przedsigbiorcow, t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1669.

Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, t.j. Dz. U. z 2017 1.
poz. 1897.

Ustawa z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze, t.j. Dz. U. z 2020 1. poz. 1970 ze zm.

Ustawa z dnia 18 grudnia 2003 r. o ochronie roslin, t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 972 ze zm.
Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 o Inspekcji Weterynaryjnej, t.j. Dz. U. 22021 r. poz. 306.
Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej, t.j. Dz. U. 22020 r. poz. 1876 ze zm.
Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 1098 ze zm.

318



Wykaz zrédet prawa

Ustawa z dnia 21 kwietnia 2005 r. o optatach abonamentowych, t.j. Dz. U. z 2020 .
poz. 1689.

Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym, t.j. Dz. U. z 2021 .
poz. 478.

Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, t.j. Dz. U.
z 2019 r. poz. 1921 ze zm.

Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, t.j. Dz. U.
72021 1. poz. 1057.

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 1233.

Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie 1 administracji rzadowej w wojewodz-
twie, t.j. Dz. U. 2 2019 1. poz. 1464.

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

ze zm.
Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1319.
Ustawa z dnia 1 kwietnia 2011 r. — Prawo probiercze, t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1365.
Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej, t.j. Dz. U. 22021 r. poz. 711.

Ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa, t.j. Dz. U. z 2021 r.
poz. 269.

Ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o refundacji lekow, $§rodkoéw spozywezych specjalnego
przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobéw medycznych, t.j. Dz. U. z 2021 .

poz. 523.

Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej, t.j. Dz. U. Nr 2020,
poz. 224.

Ustawa z dnia 24 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. z 2015 r. poz. 224.

Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybuna-
fem Konstytucyjnym, t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2393.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 9 pazdziernika 1970 r. w sprawie utworzenia
samodzielnej placowki naukowo-dydaktycznej pod nazwg ,,Centrum Medyczne
Ksztalcenia Podyplomowego”, Dz. U. Nr 29, poz. 247.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej”, t.j. Dz. U. z 2016 1. poz. 283 ze zm.

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 marca 2009 r. w sprawie szczegoto-
wych zasad dziatania telekomunikacji lotniczej, t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1295.

319



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 18 maja 2010 r. w spra-
wie szczegotowych zasad, trybu i kryteriow udzielania, sptacania oraz umarzania
kredytow i pozyczek studenckich, Dz. U. Nr 87, poz. 560 ze zm.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 21 listopada 2011 r. w sprawie utworzenia Mi-
nisterstwa Administracji i Cyfryzacji, Dz. U. Nr 250, poz. 2077.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 9 listopada 2015 r. w sprawie Karkonoskiego
Parku Narodowego, Dz. U. poz. 2002.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 7 grudnia 2015 r. w sprawie utworzenia Mini-
sterstwa Energii, Dz. U. poz. 2075.

Rozporzadzenia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 25 wrzes$nia 2017 r.
w sprawie szczegOtowych zasad, trybu i kryteriow udzielania, splacania oraz

umarzania pozyczek i kredytow studenckich, Dz. U. poz. 1905.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 7 pazdziernika 2020 r. w sprawie zniesienia Mi-
nisterstwa Cyfryzacji, Dz. U. poz. 1730.

Uchwata nr 45 Rady Ministréw z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniajaca uchwate w spra-
wie zakresu i warunkéw dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego
Wojewodztwa Kujawsko-Pomorskiego na lata 2007-2013, M.P. poz. 301.

Uchwata nr 48 Rady Ministréw z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniajaca uchwate w spra-
wie zakresu 1 warunkow dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego
Wojewodztwa L.odzkiego na lata 2007-2013, M.P. poz. 304.

Uchwata nr 49 Rady Ministrow z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniajgca uchwate¢ w spra-
wie zakresu i warunkow dofinansowania Malopolskiego Regionalnego Programu
Operacyjnego na lata 2007-2013, M.P. poz. 305.

Uchwata nr 50 Rady Ministrow z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniajgca uchwatg¢ w spra-
wie zakresu 1 warunkéw dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego
Wojewodztwa Mazowieckiego na lata 2007-2013, M.P. poz. 306.

Uchwata nr 51 Rady Ministréow z dnia 13 kwietnia 2012 r. zmieniajaca uchwate w spra-
wie zakresu 1 warunkéw dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego
Wojewodztwa Opolskiego na lata 2007-2013, M.P. poz. 307.

Uchwata nr 104 Rady Ministrow z dnia 25 czerwca 2012 r. w sprawie ustanowienia
rzagdowego programu wspierania niektdrych osob pobierajagcych swiadczenie pie-
legnacyjne, M.P. poz. 455.

Uchwata nr 137 Rady Ministrow z dnia 24 sierpnia z 2012 r. w sprawie Rzgdowego

Programu na rzecz Aktywnos$ci Spotecznej Osob Starszych na lata 2012-2013,
M.P. poz. 642.

320



Wykaz zrédet prawa

Uchwata nr 61 Rady Ministrow z dnia 26 marca 2013 r. w sprawie przyjecia ,,Strategii
Rozwoju Kapitatu Spotecznego 2020, M.P. poz. 378.

Uchwata nr 71 Rady Ministréw z dnia 16 kwietnia 2013 r. zmieniajaca uchwate w spra-
wie zakresu i warunkéw dofinansowania Regionalnego Programu Operacyjnego
Wojewodztwa Opolskiego na lata 2007-2013, M.P. poz. 359.

Uchwata nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin Pracy
Rady Ministrow, M.P. poz. 979.

Uchwata nr 238 Rady Ministréw z dnia 24 grudnia 2013 r. w sprawie przyjg¢cia doku-
mentu Zatozenia Dlugofalowej Polityki Senioralnej w Polsce na lata 2014-2020,
M.P. 22014 r. poz. 118.

Uchwata nr 20 Rady Ministréw z dnia 18 lutego 2014 r. w sprawie zalecen ujednolicenia

terminéw wejscia w zycie niektorych aktoéw normatywnych, M.P. poz. 205.

Uchwata nr 48 Rady Ministrow z dnia 22 kwietnia 2014 r. w sprawie Wieloletniego
Planu Finansowego Panstwa na lata 2014-2017, M.P. poz. 319.

Uchwata nr 76 Rady Ministréw z dnia 29 kwietnia 2014 r. w sprawie ustanowienia Kra-
jowego Programu Przeciwdziatania Przemocy w Rodzinie na lata 2014-2020,
M.P. poz. 445.

Uchwata nr 85 Rady Ministrow z dnia 27 maja 2014 r. w sprawie ustanowienia rzadowe-
go programu dla rodzin wielodzietnych, M.P. poz. 430.

Uchwata nr 164 Rady Ministrow z dnia 12 sierpnia 2014 r. w sprawie przyjecia progra-
mu pod nazwg ,,Krajowy Program Rozwoju Ekonomii Spotecznej”, M.P. poz. 811.

Uchwata nr 175 Rady Ministrow z dnia 29 sierpnia 2014 r. w sprawie przystgpienia
Rzeczypospolitej Polskiej do Banku Danych Agencji Jadrowej Organizacji
Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju, M.P. poz. 949.

Uchwata nr 266 Rady Ministréw z dnia 22 grudnia 2014 r. uchylajaca uchwatg w spra-
wie ustanowienia rzagdowego programu dla rodzin wielodzietnych, M.P. poz. 1222.

Uchwata nr 28 Rady Ministrow z dnia 7 marca 2015 r. w sprawie wyznaczenia Krajowe;j
Jednostki Europolu, M.P. poz. 156.

Uchwata nr 204 Rady Ministrow z dnia 27 pazdziernika 2015 r. zmieniajaca uchwate —

Regulamin pracy Rady Ministrow, M.P. poz. 1063.

Uchwata nr 209 Rady Ministrow z dnia 3 listopada 2015 r. w sprawie ustanowienia pro-
gramu wieloletniego pod nazwa ,,Uniwersytet Warszawski 20162025, M.P.
poz. 1124.
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Uchwata nr 88 Rady Ministréw z dnia 1 lipca 2016 r. w sprawie Krajowego planu gospo-
darki odpadami 2022, M.P. poz. 784, http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.
xsp?id=WMP20160000784.

Uchwata nr 157 Rady Ministrow z dnia 20 grudnia 2016 r. zmieniajaca uchwal¢ w spra-
wie ustanowienia programu wieloletniego ,,Senior-WIGOR” na lata 2015-2020,
M.P. poz. 1254.

Uchwata nr 60 Rady Ministréw z dnia 5 maja 2017 r. w sprawie zatwierdzenia zmiany

Kontraktu Terytorialnego dla Wojewddztwa Mazowieckiego, M.P. poz. 545.

Uchwata nr 6 z dnia 9 stycznia 2018 r. w sprawie ,,Programu ograniczania przestgpczo-
$ci 1 aspolecznych zachowan Razem bezpieczniej im. Wladystawa Stasiaka na
lata 2018-2020”, M.P. poz. 167.

Uchwatla Nr 65 Rady Ministrow z dnia 23 kwietnia 2018 r. w sprawie Wieloletniego
Planu Finansowego Panstwa na lata 2018-2021, M.P. poz. 455.

Uchwata nr 70 Rady Ministrow z dnia 8 maja 2018 r. w sprawie odznaki okoliczno$cio-
wej — ,,Medal 100-lecia Odzyskania Niepodleglosci”’, M.P. poz. 473.

Uchwata nr 80 Rady Ministrow z dnia 30 maja 2018 r. w sprawie ustanowienia rzadowe-
go programu ,,Dobry start”, M.P. poz. 514.

Uchwata nr 170 Rady Ministrow z dnia 15 listopada 2018 r. w sprawie wyrazenia zgody
na przedtozenie Komisji Europejskiej projektu aktualizacji zestawu celow $rodo-
wiskowych dla wod morskich, M.P. z 2019 r. poz. 173.

Uchwata nr 97 Rady Ministréw z dnia 11 wrzesnia 2019 r. w sprawie Inicjatywy ,,Wspol-

na Infrastruktura Informatyczna Panstwa”, M.P. poz. 862.

Uchwata nr 42 z dnia 16 kwietnia 2020 r. zmieniajaca uchwate w sprawie Inicjatywy

»Wspolna Infrastruktura Informatyczna Panstwa”, M.P. poz. 403.

Zarzadzenie Ministra Rolnictwa oraz Lesnictwa i Przemystu Drzewnego z dnia 29 kwiet-
nia 1964 r. w sprawie ustalenia wzoru statutu spotki dla zagospodarowania wspol-
noty gruntowej, M.P. Nr 33, poz. 145.

Zarzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w sprawie szcze-
gotowego postepowania przed konsulem, M.P. Nr 35, poz. 233.

Zarzadzenie nr 32/03 Prezydenta Miasta Gdanska z dnia 20 marca 2003 r. w sprawie
okreslenia szczegdtowego zakresu dzialania i wewngtrznej struktury wydziatow
Urzedu Miejskiego w Gdansku, http://bip.gdansk.pl/prawo-lokalne/Teksty-ujed

nolicone-wybranych-aktow-prawnych.

Zarzadzenie nr 45 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 20 maja 2008 .
W sprawie postepowania z materiatami archiwalnymi i dokumentacja niearchiwalng
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w archiwum wyodrgbnionych podlegtych Ministrowi Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji lub przez niego nadzorowanych, Dz. Urz. MSWiA Nr 9, poz. 42, http:/
bip.bydgoszcz.kmp.policja.gov.pl/dokumenty/zalaczniki/87/87-3010.pdf.

Zatagcznik do zarzadzenia Marszatka Sejmu z dnia 26 sierpnia 2011 r. w sprawie nada-
nia statutu Najwyzszej Izbie Kontroli, https:/www.nik.gov.pl/podstawy-prawne
-dzialania-nik/akty-prawne/statut-najwyzszej-izby-kontroli.html.

Zarzadzenie nr 4 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 27 grudnia 2011 r. w spra-
wie zasad postgpowania przy udzielaniu dotacji na ochrong, zachowanie i rozwoj
tozsamosci kulturowej mniejszosci narodowych i etnicznych, zachowanie i roz-
woj jezyka regionalnego oraz integracje obywatelska mniejszosci romskiej, Dz.
Urz. MAIC z 2012 r. poz. 4.

Zarzadzenie nr 5 Ministra Administracji 1 Cyfryzacji z dnia 27 grudnia 2011 r. w spra-
wie ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Administracji i Cyfryza-
cji, Dz. Urz. MAIC z 2012 r. poz. 5.

Zarzadzenie nr 1 Prezesa Rady Ministrow z dnia 5 stycznia 2012 r. w sprawie Komitetu
Rady Ministréw do spraw Cyfryzacji, M.P. poz.1.

Zarzadzenie nr 5 Prezesa Rady Ministrow z dnia 9 lutego 2012 r. w sprawie nadania
statutu Ministerstwu Gospodarki Narodowej, M.P. poz. 56.

Zarzadzenie nr 10 Prezesa Rady Ministrow z dnia 15 lutego 2012 r. zmieniajace zarza-
dzenie w sprawie zasad i trybu postepowania z materiatami archiwalnymi i inng
dokumentacjg w Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, M.P. poz. 77.

Zarzadzenie nr 11 Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 lutego 2012 r. zmieniajace zarza-
dzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Edukacji Narodowej, M.P. poz. 80.

Zarzadzenie nr 12 Prezesa Rady Ministrow z dnia 22 lutego 2012 r. zmieniajace zarza-
dzenie w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministroéw, M.P.
poz. 86.

Zarzadzenie nr 14 Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 lutego 2012 r. w sprawie nadania
statutu Ministerstwu Sprawiedliwosci, M.P. poz. 106.

Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 29 lutego 2012 r. w sprawie ustalenia re-
gulaminu organizacyjnego Ministerstwa Sprawiedliwosci, Dz. Urz. MS poz. 25.

Zarzadzenie nr 3 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 9 marca 2012 r. w sprawie
zasad postepowania przy udzielaniu i rozliczaniu dotacji na wymiang tablic infor-

macyjnych, Dz. Urz. MAiC poz. 14.
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Zarzadzenie nr 18 Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 marca 2012 r. zmieniajace zarza-
dzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Spraw Wewnetrznych, M.P.
poz. 146.

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 21 marca 2012 r. sprawie Centrum Ksztalcenia

Podyplomowego Pielegniarek i Potoznych, Dz. Urz. MZ poz. 10.

Zarzadzenie nr 48/12 Ministra Zdrowia z dnia 2 kwietnia 2012 r. uchylajace zarzadzenie
w sprawie wytycznych Gtéwnego Inspektora Sanitarnego dla stacji sanitarno-epi-
demiologicznych dotyczacych kontroli stanu sanitarnego kapielisk, Dz. Urz. MZ
poz. 16.

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 10 kwietnia 2012 r. w sprawie nadania statutu Do-
mowi Lekarza Seniora im. dr Kazimierza Fritza w Warszawie, Dz. Urz. MZ

poz. 18.

Zarzadzenie nr 52 Prezesa Rady Ministrow z dnia 8 czerwca 2012 r. zmieniajgce zarza-
dzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Finansow, M.P. poz. 382.

Zarzadzenie nr 8 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 25 czerwca 2012 r. w spra-
wie sposobu postepowania z podmiotami wykonujacymi zawodowa dzialalnos¢
lobbingowa oraz z podmiotami wykonujacymi bez wpisu do rejestru czynnosci
z zakresu zawodowej dzialalno$ci lobbingowej, Dz. Urz. MAIC poz. 23.

Zarzadzenie nr 9 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 20 lipca 2012 r. w sprawie
powolania Komitetu Sterujacego projektu ePUAP2, Dz. Urz, MAIC poz. 24.

Zarzadzenie nr 64 Prezesa Rady Ministrow z dnia 1 sierpnia 2012 r. zmieniajace zarza-
dzenie w sprawie zasad i trybu postgpowania z materiatami archiwalnymi i inng
dokumentacja w Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, M.P. poz. 550.

Zarzadzenie nr 71 Prezesa Rady Ministrow z dnia 7 wrzes$nia 2012 r. zmieniajgce zarza-
dzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Spraw Wewnetrznych, M.P.

poz. 648.

Zarzadzenie nr 74 Prezesa Rady Ministrow z dnia 11 wrzes$nia 2012 r. zmieniajace za-
rzadzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Gospodarki Narodowej, M.P.
poz. 655.

Zarzadzenie nr 81 Prezesa Rady Ministréw z dnia 28 wrze$nia 2012 r. zmieniajace za-

rzadzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Sprawiedliwosci, M.P. poz. 683.

Zarzadzenie nr 84 Prezesa Rady Ministrow z dnia 1 pazdziernika 2012 r. w sprawie

Rady Bezpieczenstwa Imprez Sportowych, M.P. poz. 696.
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Zarzadzenie nr 91 Prezesa Rady Ministrow z dnia 26 pazdziernika 2012 r. zmieniajgce-
go zarzadzenie w sprawie nadania statutu Naczelnej Dyrekcji Archiwow Pan-

stwowych, M.P. poz. 821.

Zarzadzenie nr 92 Prezesa Rady Ministrow z dnia 26 pazdziernika 2012 r. w sprawie

nadania statutu Gtéwnemu Inspektorowi Transportu Drogowego, M.P. poz. 820.

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 30 pazdziernika 2012 r. w sprawie nadania statutu
Centrum Medycznego Ksztatcenia Podyplomowego, Dz. Urz. MZ poz. 79.

Zarzadzenie nr 105 Prezesa Rady Ministrow z dnia 3 grudnia 2012 r. zmieniajace zarza-
dzenie w sprawie nadania statutu Agencji Wywiadu, M.P. poz. 935.

Zarzadzenie nr 108 Prezesa Rady Ministréw z dnia 10 grudnia 2012 r. w sprawie Mig-
dzyresortowego Zespotu do spraw Koordynacji Dziatan na rzecz Rozwoju Part-
nerstwa Strategicznego miedzy Rzeczpospolita Polska a Chinska Republika Lu-
dowa, M.P. poz. 969.

Zarzadzenie nr 111 Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 grudnia 2012 r. zmieniajace za-
rzadzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Spraw Wewnetrznych, M.P.
poz. 1013.

Zarzadzenie nr 112 Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 grudnia 2012 r. w sprawie znie-

sienia Rady Rozwoju Nauki i Technologii, M.P. poz. 1019.

Zarzadzenie nr 4 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 25 stycznia 2013 r. w spra-
wie powotania Zespotu do spraw zarzadzania ryzykiem w Ministerstwie Admini-
stracji i Cyfryzacji, Dz. Urz. MAIC poz. 4.

Zarzadzenie nr 5 Prezesa Rady Ministréw z dnia 30 stycznia 2013 r. w sprawie nadania

statutu Ministerstwu Edukacji Narodowej, M.P. poz. 48.

Zarzadzenie nr 5 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 12 lutego 2013 r. w sprawie
zasad prowadzenia konsultacji spotecznych dokumentéw opracowanych w Mini-
sterstwie Administracji i Cyfryzacji, Dz. Urz. MAiC poz. 5.

Zarzadzenie nr 6 Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 lutego 2013 r. w sprawie Rady do
spraw Przeciwdziatania Dyskryminacji Rasowej, Ksenofobii i zwigzanej z nimi
Nietolerancji, M.P. poz. 79.

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 19 lutego 2013 r. zmieniajace zarzadzenie w spra-
wie nadania statutu Regionalnemu Centrum Krwiodawstwa i Krwiolecznictwa
w Kielcach, Dz. Urz. MZ poz. 8.

Zarzgdzenie Ministra Nauki 1 Szkolnictwa Wyzszego z dnia 25 lutego 2013 r. w sprawie
powotania Zespotu doradczego — Komisji do spraw rekrutacji trzeciej edycji pro-

gramu ,,Programy stazowo-szkoleniowe dla naukowcow w najlepszych osrodkach
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akademickich na $wiecie w zakresie zarzadzania badaniami i komercjalizacji ich
wynikow”, Dz. Urz. MNiSW poz. 14.

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 1 marca 2013 r. w sprawie powotania Rady Pro-
gramu Wieloletniego na lata 2007-2011 pod nazwg ,,Polskie Sztuczne Serce”, Dz.
Urz. MZ poz. 11.

Zarzadzenie nr 23 Prezesa Rady Ministrow z dnia 26 marca 2013 r. zmieniajace zarza-

dzenie w sprawie nadania statutu Biuru Rzecznika Praw Pacjenta, M.P. poz. 192.

Zarzadzenie nr 29 Prezesa Rady Ministréw z dnia 23 kwietnia 2013 r. zmieniajace za-
rzadzenie w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, M.P.
poz. 329.

Zarzadzenie nr 10 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 24 kwietnia 2013 r. w spra-
wie utworzenia Punktu Kontaktowego HNS na potrzeby realizacji zadan wynika-

jacych z obowigzkow panstwa-gospodarza, Dz. Urz. MAIC poz. 13.

Zarzadzenie nr 32 Prezesa Rady Ministrow z dnia 13 maja 2013 r. zmieniajace zarzadze-

nie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Sprawiedliwosci, M.P. poz. 382.

Zarzadzenie nr 11 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 5 czerwca 2013 r. w spra-
wie organizacji wykonywania zadan w ramach powszechnego obowiazku obrony,
Dz. Urz. MAIC poz. 15.

Zarzadzenie nr 41 Prezesa Rady Ministrow z dnia 2 lipca 2013 r. zmieniajace zarzadze-
nie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Spraw Wewnetrznych, M.P. poz. 562.

Zarzadzenie nr 14 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 19 lipca 2013 r. w sprawie
sporzadzania planow operacyjnych funkcjonowania dzialéw administracji rzado-
wej kierowanych przez Ministra Administracji i Cyfryzacji, Dz. Urz. MNiSW
poz. 24.

Zarzadzenie nr 46 Prezesa Rady Ministrow z dnia 30 lipca 2013 r. w sprawie sposobu
przeprowadzania przez Prezesa Rady Ministrow kontroli postepowan zrealizowa-
nych przez Agencj¢ Bezpieczenstwa Wewnetrznego albo Stuzbe Kontrwywiadu
Wojskowego, M.P. poz. 639.

Zarzadzenie Prezydenta RP z dnia 15 sierpnia 2013 r. w sprawie nadania statutu Kance-
larii Prezydenta RP, M.P. poz. 687.

Zarzadzenie nr 66 Prezesa Rady Ministrow z dnia 4 wrze$nia 2013 r. w sprawie utwo-
rzenia Migdzyresortowego Zespotu do spraw Opracowania Programu Ratownic-
twa i Ochrony Ludnos$ci na lata 2014-2017, M.P. poz. 737.

Zarzadzenie nr 90 Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie nada-
nia statutu Urzgdowi Regulacji Energetyki, M.P. poz. 971.
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Zarzadzenie nr 96 Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2013 r. w sprawie nadania
statutu Ministerstwu Infrastruktury i Rozwoju, M.P. poz. 863.

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 17 stycznia 2014 r. w sprawie instrukcji sporza-
dzania, obiegu i kontroli dokumentow finansowo-ksiggowych, dysponenta glow-

nego srodkéw budzetowych czgsci 46 — Zdrowie 16, Dz. Urz. MZ poz. 26.

Zarzadzenie Nr 3 Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 stycznia 2014 r. zmieniajgce zarza-

dzenie w sprawie nadania statutu Rzadowemu Centrum Legislacji, M.P. poz. 105.

Zarzadzenie nr 4 Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 stycznia 2014 r. zmieniajace zarza-
dzenie w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, M.P.
poz. 106.

Zarzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 24 marca 2014 r. w sprawie nadania statutu

Wyzszemu Urzedowi Gérniczemu, Dz. Urz. MS poz. 25.

Zarzadzenie nr 20 Prezesa Rady Ministréw dnia 3 kwietnia 2014 r. zmieniajace zarza-
dzenie w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, M.P.
poz. 258.

Zarzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 12 maja 2014 r. w sprawie
powotania Zespotu do spraw Nagrod, Dz. Urz. MNiSW poz. 35.

Zarzadzenie nr 30 Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 maja 2014 r. zmieniajace zarzadze-
nie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Spraw Wewnetrznych, M.P. poz. 373.

Zarzadzenie nr 37 Prezesa Rady Ministréw z dnia 30 maja 2014 r. w sprawie Komitetu
Rady Ministrow do spraw Cyfryzacji, M.P. poz. 395.

Zarzadzenie nr 41 Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 czerwca 2014 r. w sprawie nadania
statutu Ministerstwu Finansow, M.P. poz. 504.

Zarzadzenie nr 7 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 19 wrze$nia 2014 r. w spra-
wie powotania Komitetu Sterujacego projektu ,,Powszechne e-ustugi administra-
cji publicznej na platformie ePUAP”, Dz. Urz. MAIiC poz. 19.

Zarzadzenie nr 67 Prezesa Rady Ministrow z dnia 15 pazdziernika 2014 r. w sprawie
organizacji 1 trybu pracy Rzadowego Zespotu Zarzadzania Kryzysowego, M.P.
poz. 926.

Zarzadzenie nr 73 Prezesa Rady Ministrow z dnia 5 listopada 2014 r. w sprawie uzycia
Zoknierzy Zandarmerii Wojskowej do udzielenia pomocy Policji, M.P. poz. 1051.

Zarzadzenie nr 16 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 11 grudnia 2014 r. zmienia-
jace zarzadzenie w sprawie instrukcji kancelaryjnej oraz jednolitego rzeczowego
wykazu akt Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, Dz. Urz. MAiC poz. 34.
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Zarzadzenie nr 5 Prezesa Rady Ministréw dnia 21 stycznia 2015 r. w sprawie zniesienia
Miedzyresortowego Zespotu do spraw Opracowania Programu Ratownictwa
i Ochrony Ludno$ci na lata 2014-2017, M.P. poz. 122.

Zarzadzenie nr 8 Prezesa Rady Ministréw z dnia 23 stycznia 2015 r. w sprawie nadania

statutu Ministerstwu Sprawiedliwosci, M.P. poz. 141.

Zarzadzenie nr 14 Prezesa Rady Ministrow z dnia 2 marca 2015 r. w sprawie Migdzyre-
sortowego Zespotu do spraw Przygotowania Szczytu Organizacji Traktatu Pol-

nocnoatlantyckiego w Rzeczypospolitej Polskiej w 2016 ., M.P. poz. 261.

Zarzadzenie nr 17 Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 marca 2015 r. w sprawie Zespotu
do spraw przygotowania wizyty Jego Swiatobliwosci Papieza Franciszka w Rze-
czypospolitej Polskiej w 2016 r. oraz wsparcia organizacji Swiatowych Dni Mto-
dziezy Krakow 2016, M.P. poz. 280.

Zarzadzenie nr 31 Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 kwietnia 2015 r. w sprawie Zespo-
hu Doradcow Prezesa Rady Ministrow, M.P. poz. 376.

Zarzadzenie nr 35 Prezesa Rady Ministrow z dnia 4 maja 2015 r. w sprawie Migdzyre-
sortowego Zespotu do spraw Europejskich Funduszy Spraw Wewngtrznych, M.P.
poz. 388.

Zarzadzenie nr 60 Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 lipca 2015 r. w sprawie powolania
Komitetu sterujacego do spraw inicjatywy ,,Obywatel”, M.P. poz. 657.

Zarzadzenie Prezydenta RP z dnia 7 sierpnia 2015 r. w sprawie nadania statutu Kancela-
rii Prezydenta RP, M.P. poz. 762.

Zarzadzenie Prezydenta RP z dnia 7 sierpnia 2015 r. w sprawie zasad wynagradzania

pracownikoéw Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. poz. 770.

Zarzadzenie nr 35 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 20 sierpnia 2015 1.
w sprawie powotania oraz sktadu Komisji Konkursowej do przeprowadzenia
konkursu, ktoérego przedmiotem jest utworzenie centrow aktywnosci cyfrowej,
Dz. Urz. MAIiC poz. 53.

Zarzadzenie nr 36 Ministra Edukacji Narodowej z dnia 2 wrzes$nia 2015 r. w sprawie
organizacji, przyjmowania, rozpatrywania oraz zatatwiania skarg, wnioskow i pe-
tycji w Ministerstwie Edukacji Narodowej, Dz. Urz. MEN poz. 33.

Zarzadzenie nr 87 Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 wrzes$nia 2015 r. zmieniajgcego

zarzadzenie w sprawie nadania statutu Polskiemu Komitetowi Normalizacyjne-
mu, M.P. poz. 906.
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Zarzadzenie nr 94 Prezesa Rady Ministrow z dnia 30 wrzesnia 2015 r. zmieniajace za-
rzagdzenie w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, M.P.
poz. 919.

Zarzadzenie nr 146 Prezesa Rady Ministrow z dnia 10 grudnia 2015 r. zmieniajace za-
rzadzenie w sprawie nadania statutu Urzgdowi Lotnictwa Cywilnego, M.P.
poz. 1264.

Zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 3 marca 2016 r. w sprawie organizacji
i zakresu dziatania sekretariatow oraz innych dziatdéw administracji w powszech-

nych jednostkach organizacyjnych prokuratury, Dz. Urz. MS poz. §3.

Zarzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 3 czerwca 2016 r. w spra-
wie powotania Komitetu Audytu, Dz. Urz MNiSW poz. 33.

Zarzadzenie nr 78 Prezesa Rady Ministrow z dnia 27 czerwca 2016 r. zmieniajace zarza-
dzenie w sprawie nadania statutu Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa
poz. 595.

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 9 grudnia 2016 r. w sprawie Petnomocnika do
spraw bezpieczenstwa cyberprzestrzeni Ministerstwa Zdrowia, Dz. Urz. MZ
z dnia 9 grudnia 2016 r. poz. 129.

Zarzadzenie nr 184 Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 grudnia 2016 r. w sprawie prze-
znaczenia sktadnikow majatkowych oraz ustalenia podmiotu i sposobu przekaza-
nia spraw wszczetych i niezakonczonych przeksztatconego Ministerstwa Infra-

struktury i Rozwoju, M.P. poz. 22.

Zarzadzenie nr 2 Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego z dnia 12 stycznia 2017 .
zmieniajace zarzadzenie w sprawie nadania statutu Urzgdowi Statystycznemu
w Szczecinie, Dz. Urz. GUS poz. 25

Zarzadzenie nr 7 Komendanta Glownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 4 wrze$nia
2017 r. w sprawie zatwierdzenia regulaminu organizacyjnego Komendy Woje-
wodzkiej Panstwowej Strazy Pozarnej w Bialymstoku, Dz. Urz. KGPSP poz. 13.

Zarzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 8 marca 2017 r. w sprawie
gtéwnych kierunkéw szkolenia obronnego w dziatach administracji rzadowej —
nauka i szkolnictwo wyzsze na rok 2017, Dz. Urz. MNiSW poz. 11.

Zarzadzenie nr 41/2017 Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 8 sierpnia 2017 r. w spra-
wie nadania Statutu Biuru Rzecznika Praw Obywatelskich, https://bip.brpo.gov.
pl/sites/default/files/Statut%20-%20tekst%20ujednolicony 18 08 2021.pdf.

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 21 grudnia 2017 r. w sprawie powolania Komisji

do spraw przeprowadzenia rokowan w celu zawarcia umowy o przekazanie
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Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

srodkéw publicznych na finansowanie dziatalnosci lotniczych zespotow ratow-
nictwa medycznego, Dz. Urz. MZ poz. 127.

Zarzadzenie nr 20 Ministra Cyfryzacji z dnia 17 lipca 2018 r. w sprawie zakresu czyn-
nos$ci Sekretarza Stanu, Podsekretarza Stanu oraz Dyrektora Generalnego w Mi-

nisterstwie Cyfryzacji, Dz. Urz. MC poz. 23.

Zarzadzenie nr 3 Prezesa Rady Ministrow z dnia 5 stycznia 2018 r. w sprawie nadania

statutu Biuru Rzecznika Praw Pacjenta, M.P. poz. 53.

Zarzadzenie nr 17 Prezesa Rady Ministrow z dnia 9 lutego 2018 r. w sprawie przezna-
czenia sktadnikow majatkowych oraz ustalenia podmiotu i sposobu przekazania
spraw wszczetych i niezakonczonych przeksztalconego Ministerstwa Srodowi-
ska, M.P. poz. 191.

Zarzadzenie nr 40 Prezesa Rady Ministréw z dnia 16 marca 2018 r. w sprawie ustano-
wienia Pelnomocnika Prezesa Rady Ministrow do spraw programu ,,Czyste Po-
wietrze” art. 12 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 1. o Radzie Ministroéw, M.P.
poz. 293.

Zarzadzenie nr 58 Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 kwietnia 2018 r. w sprawie Rady
monitorowania portfela projektow strategicznych, poz. 442.

Zarzadzenie nr 62 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 maja 2018 r. zmieniajgce zarzadze-
nie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Przedsigbiorczosci i Technologii,
M.P. poz. 456.

Zarzadzenie nr 67 Prezesa Rady Ministrow z dnia 11 maja 2018 r. w sprawie nadania
statutu Ministerstwu Cyfryzacji, M.P. poz. 477.

Zarzadzenie nr 10 Komendanta Gtownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 14 wrze-
$nia 2018 r. w sprawie organizacji wykonywania zadan w ramach powszechnego
obowigzku obrony, Dz. Urz. KGPSP poz. 42.

Zarzadzenie nr 28 Ministra Cyfryzacji z dnia 19 grudnia 2018 r. w sprawie powotania
Zespotu do spraw pordwnania wymaganych efektow uczenia dla danej kwalifi-
kacji z charakterystykami pozioméw Polskiej Ramy Kwalifikacji pierwszego
i drugiego stopnia dla wniosku Akademii Swiattowodowej Sp. z 0.0. — kwalifi-
kacja rynkowa o nazwie ,,Montowanie i serwisowanie przylgczy oraz instalacji

wewnatrzbudynkowych w technologii §wiattowodowej, Dz. U. MC poz. 30.

Zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 10 stycznia 2019 r. w sprawie Zespotu do
spraw implementacji do polskiego systemu statystyki publicznej migdzynarodo-

wej klasyfikacji przestgpczosci do celow statystycznych M.P. poz. 61.
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Wykaz zrédet prawa

Zarzadzenie nr 3 Komendanta Glownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 29 stycz-
nia 2019 r. w sprawie gospodarki transportowej w jednostkach organizacyjnych

Panstwowej Strazy Pozarnej, Dz. Urz. KGPSP poz. 5.

Zarzadzenie nr 6 Prezesa Urzgdu Lotnictwa Cywilnego z dnia 2 lipca 2019 . w sprawie
wprowadzenia do stosowania procedury potwierdzajacej przywileje licencyjne
w zakresie uprawnien lotniczych, Dz. Urz. ULC poz. 45.

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 10 wrze$nia 2019 r. w sprawie instrukcji sporza-
dzania, obiegu i kontroli dokumentdéw finansowo-ksiggowych dysponenta gtow-
nego $rodkoéw budzetowych czesci 46 — Zdrowie, Dz. Urz. MZ poz. 73.

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 14 grudnia 2019 r. w sprawie powolania Zespotu
do spraw krajowego planu dziatania w przypadku narazenia na radon, Dz. Urz.
MZ poz. 103.

Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 30 pazdziernika 2019 r. w sprawie powotania Ko-
mitetu Audytu, Dz. Urz. MZ poz. 92.

Zarzadzenie nr 13 Komendanta Gtéwnego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 23 grud-
nia 2019 r. w sprawie zatwierdzenia regulaminu organizacyjnego Komendy Wo-

jewodzkiej Panstwowej Strazy Pozarnej w Gdansku, Dz. Urz. KGPSP poz. 19.

Zarzadzenie nr 273 Prezesa Rady Ministrow z dnia 31 grudnia 2019 r. w sprawie usta-
nowienia Pelnomocnika Rady Ministrow do spraw Rzadowego Programu Roz-
woju Zintegrowanego Systemu Informacji o Nieruchomos$ciach, M.P. z 2020 r.

poz. 4.

Zarzadzenie dnia 17 grudnia 2020 r. w sprawie powotania Rady Spotecznej Domu Pra-
cownika Stuzby Zdrowia w Warszawie, Dz. Urz. MZ poz. 114.

Zarzadzenie nr 9 Prezesa GUS z dnia 23 grudnia 2020 r. zmieniajace zarzadzenie w spra-
wie nadania statutu Urzedowi Statystycznemu w Olsztynie, Dz. Urz. GUS poz. 57.

Uchwata nr 40/96 z dnia 16 lutego 1996 r. w sprawie przyjecia Regulaminu Pracy Kra-
jowej Rady Radiofonii i Telewizji, http://www.krrit.gov.pl/Data/Files/ public/
Portals/0/KRRiT/informacje/regulamin_pracy krrit 160296.pdf.

Uchwata nr 520/13 Krajowej Rady Sadownictwa z dnia 3 grudnia 2013 r. w przedmiocie
przedstawienia wniosku o powotanie do petnienia urzedu na stanowisku sedziego
Sadu Okregowego w Lublinie, ogloszonym w Monitorze Polskim z 2013 r.
poz. 554, http://www.krs.pl/bip/files/2013-12-0306-dzialalnosc/520%202%202013
%20s0%20lublin%20m.p.%20z%202013%201.%20p0z.%20554.pdf.

Uchwata nr 562/13 Krajowej Rady Sadownictwa z dnia 17 grudnia 2013 r. w przedmiocie

przedstawienia wniosku o powotanie do petienia urzedu na trzech stanowiskach
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Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

sedziego Sadu Rejonowego w Tychach, obwieszczonych w Monitorze Polskim
z 2013 1. poz. 155, http://www.krs.pl/bip/files/2013-12-1619-dzialalnosc/562%20
7%202013%20sr%20tychy%20m.p.%202%202013%20r.%20p0z.%20155.pdf.

Uchwata Krajowej Rady Sadownictwa nr 125/2015 z dnia 6 lutego 2015 r. w sprawie
szczegotowego trybu dziatania Krajowej Rady Sadownictwa, M.P poz. 304.

Zarzadzenie nr 5 Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 2 lutego 2001 r. w sprawie metod
i formy pracy kancelaryjnej w Komendzie Gtéwnej Policji, w Wyzszej Szkole
Policji, 1 szkotach policyjnych, Dz. Urz. KGP poz. 29.

Zarzadzenie Prezydenta RP z dnia 24 maja 2010 r. w sprawie trybu dziatania Rady Bezpie-
czenstwa Narodowego, https://www.bbn.gov.pl/ftp/dok/Zarzadzenie Prezydenta
_RP z 24 maja 2010 r.  w_sprawie_trybu_dzial-ania RBN.pdf.

Zarzadzenie nr 25/11 Gléwnego Lekarza Weterynarii z dnia 8 czerwca 2011 r. w sprawie
nadania statutu powiatowemu Inspektorowi Weterynarii w Gnieznie, http://www.

piw.gniezno.pl/container/statut.pdf.

Zarzadzenie nr 12/2011 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 29 sierpnia 2011 .
w sprawie szczegdtowej organizacji wewngtrznej oraz wlasciwych jednostek orga-
nizacyjnych Najwyzszej Izby Kontroli, https://www.nik.gov.pl/podstawy-prawne
-dzialania-nik/akty-prawne/zarzadzenie-prezesa-nik-organizacja-wewnetrzna.
html.

Zarzadzenie nr 1/2012 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Po-
znania z dnia 2 stycznia 2012 r. w sprawie organizacji inwentaryzacji w 2012 r.,

http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2012/zarz-01-2012.pdf.

Zarzadzenie nr 5/2012 Swietokrzyskiego Lekarza Weterynarii w Kielcach z dnia
12 stycznia 2012 r. w sprawie powotania Komisji Rekrutacyjnej, http://bip.wiw.
kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia art/923/zarz wiw_5 12.pdf.

Zarzadzenie nr 3 Prezesa GUS z dnia 24 lutego 2012 r. w sprawie szczegdtowego zakre-
su zadan i organizacji Centrum Informatyki Statystycznej, Dz. Urz. GUS poz. 11.

Zarzadzenie nr 5 Lubuskiego Wojewddzkiego Inspektora Ochrony Ro$lin i Nasiennic-
twa w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 lutego 2012 r. w sprawie ustalenia skta-
du komisji egzaminacyjnej na egzamin konczacy stuzbe przygotowawcza w Wo-
jewodzkim Inspektoracie Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Gorzowie
Wielkopolskim, http://piorin.gov.pl/Is-pi/ls-zarzadzenia/.

Zarzadzenie nr 7 Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego z dnia 13 marca 2012 1.

zmieniajace zarzadzenie w sprawie wprowadzenia Instrukcji Kancelaryjne;j,
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Wykaz zrédet prawa

Jednolitego Rzeczowego Wykazu Akt oraz Instrukcji Archiwalnej dla jednostek
organizacyjnych stuzb statystyki, Dz. Urz. GUS poz. 25.

Zarzadzenie nr 9/2012 Swietokrzyskiego Wojewddzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 15 marca 2012 r. w sprawie zasad i procedur przyznawania §wiadczen
pracownikom Wojewodzkiego Inspektoratu Weterynarii w Kielcach podnosza-
cym kwalifikacje zawodowe, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia
art/1001/zarz_ wiw_9 12.pdf.

Zarzadzenie nr 6 Prezesa GUS z dnia 21 marca 2012 r. w sprawie nadania statutu Urzg-
dowi Statystycznemu w Kielcach, Dz. Urz. GUS poz. 16.

Zarzadzenie nr 48/12 Glownego Inspektora Sanitarnego z dnia 2 kwietnia 2012 r.
w sprawie wytycznych Gtéwnego Inspektora Sanitarnego dla stacji sanitarno-epi-
demiologicznych dotyczacych kontroli stanu sanitarnego kapielisk, Dz. Urz.
MAIC poz. 16.

Zarzadzenie nr 1/2012 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Zorach z dnia
15 maja 2012 r. w sprawie zmian ,,Zasad rachunkowos$ci”, http://pinb.zory.bip.
net.pl/?p=document&action=show&id=238&bar id=123.

Zarzadzenie nr 7 Prezesa GUS z dnia 13 czerwca 2012 r. zmieniajace zarzadzenie
w sprawie wprowadzenia Instrukcji Kancelaryjnej Jednolitego Rzeczowego Wy-
kazu Akt oraz Instrukcji Archiwalnej dla jednostek organizacyjnych stuzb staty-
styki, Dz. Urz. GUS poz. 25.

Zarzadzenie nr 8 Wojewddzkiego Inspektora Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Gorzo-
wie Wielkopolskim z dnia 18 czerwca 2012 r. w sprawie powotania Komisji do
oszacowania gruntow bedacych w zarzadzie lub wieczystym uzytkowaniu w Wo-
jewddzkim Inspektoracie Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopol-
skim, http://piorin.gov.pl/Is-pi/ls-zarzadzenia/.

Zarzadzenie nr 7 Komendanta Glownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 11 lipca
2012 r. w sprawie organizacji, sktadu oraz miejsca i trybu pracy Zespotu Zarza-
dzania Kryzysowego w Komendzie Gtéwnej Panstwowej Strazy Pozarnej, Dz.
Urz. KGPSP poz. 11.

Zarzadzenie nr 10/2012 Wojewodzkiego Inspektora Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Go-
rzowie Wielkopolskim z dnia 4 wrzesnia 2012 r. w sprawie wprowadzenia zasad
(polityki) rachunkowo$ci w Wojewddzkim Inspektoracie Ochrony Roslin i Nasien-
nictwa w Gorzowie Wielkopolskim, http://piorin.gov.pl/Is-pi/Is-zarzadzenia.

Zarzadzenie nr 3 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 11 wrzesnia 2012 r. uchy-
lajace zarzadzenie nr 27/2008 w sprawie wprowadzenia do stosowania Raportu
Uznania Wiedzy, Dz. Urz. ULC poz. 85.
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Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Zarzadzenie nr 2/2012 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Zorach z dnia
21 wrzesnia 2012 r. w sprawie przeniesien planowanych wydatkow budzetowych,
http://pinb.zory.bip.net.pl/?c=272.

Zarzadzenie nr 20/2012 z dnia 28 listopada 2012 r. Swictokrzyskiego Wojewoddzkiego Le-
karza Weterynarii w Kielcach w sprawie przeprowadzenia inwentaryzacji w 2012 r.,
http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1114/2012%20ZARZ
%C4%84DZENIE%20N1%2020.pdf.

Zarzadzenie nr 11 Wojewodzkiego Inspektora Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Gorzo-
wie Wielkopolskim z dnia 30 listopada 2012 r. w sprawie wprowadzenia ,,Ksiegi
Standardow” dla cztonkow korpusu stuzby cywilnej o Wojewodzkim Inspektora-
cie Ochrony Ro$lin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim, http://piorin.gov.
pl/1s-pi/ls-zarzadzenia/.

Zarzadzenie nr 3/2012 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Ciechano-
wie z dnia 12 grudnia 2012 r. w sprawie przeprowadzenia inwentaryzacji znacz-
kow pocztowych, http:/www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4047,
Zarzadzenie-Nr-32012-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-

Ciechanowie-w-.html.

Zarzadzenie nr 20 Prezesa GUS z dnia 21 grudnia 2012 r. w sprawie regulaminu organi-
zacyjnego GUS, Dz. Urz. GUS w sprawie regulaminu organizacyjnego GUS, Dz.
Urz. GUS poz. 61.

Zarzadzenie nr 1/2013 z dnia 2 stycznia 2013 r. Swigtokrzyskiego Wojewodzkiego Le-
karza Weterynarii w Kielcach zmieniajgce zarzadzenie nr 1/2011 z dnia 2 stycznia
2011 r. z pézn. zm., tj. zarzadzenie nr 19/2011 z dnia 1 grudnia 2011 r., zarzadze-
nie nr 2/2012 z dnia 2 stycznia 2012 r. i zarzadzenie nr 14/2012 z dnia 2 lipca
2012 r. w sprawie dokumentacji i przyjetych zasad rachunkowos$ci w Wojewodz-
kim Inspektoracie Weterynarii w Kielcach, http://bip.wiw.kielce.com.pl/Artykul
-Zarzadzenie-nr-12013,1529,1358 html.

Zarzadzenie nr 4/2013 Swietokrzyskiego Wojewddzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 1 stycznia 2013 r. zmieniajace zarzadzenie nr 20/2010 z dnia 26 listo-
pada 2010 r. w sprawie wdrozenia Systemu Przeciwdziatania Zagrozeniom Ko-
rupcyjnym, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip admin/zdjecia_art/1129/Zarz%C4%
85dzenie%20nr%204%202013.pdf.

Zarzadzenie nr 3/2013 Swietokrzyskiego Wojewddzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 4 stycznia 2013 r. w sprawie ustalenia mierzalnych celow na rok 2013

w Zaktadzie Higieny Weterynaryjnej, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/
zdjecia_art/1155/Zarz%C4%85dzenie%20nr%203 2013.pdf.
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Wykaz zrédet prawa

Zarzadzenie nr 5/2013 Swietokrzyskiego Wojewoddzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 18 stycznia 2013 r. w sprawie funkcjonowania w Wojewodzkim In-
spektoracie Weterynarii w Kielcach przepisow w sprawie instrukcji kancelaryjnej
i jednolitych rzeczowych wykazow akt, http://bip.wiw.kielce.com.pl/Artykul
-Zarzadzenie-nr-52013,1224,1183.html.

Zarzadzenie nr 1/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Po-
znania z dnia 4 lutego 2013 r. w sprawie powotania komisji dla ustalenia przyczyn
i okolicznosci katastrofy budowlanej, ktdra miata miejsce dnia 25 stycznia i pole-
gata na niezamierzonym, gwaltownym zniszczeniu konstrukcji §cian nos$nych
oraz konstrukcji dachu czgsci gospodarczej i uszkodzenia suszarni budynku gara-
zowo gospodarczego znajdujacego sie na nieruchomosci przy ul. Dmowskiego
133 w Poznaniu, http://bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2013/zarz-01
-2013.pdf.

Zarzadzenie nr 9/2013 Swietokrzyskiego Wojewddzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 5 lutego 2013 r. w sprawie powotania Komisji, http://bip.wiw.kielce.
com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1208/zarzadzenie%209 2013.pdf.

Zarzadzenie nr 1/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Ciechanowie
z dnia 24 lutego 2013 r. w sprawie ustalenia regulaminu Zaktadowego Funduszu
Swiadczen Socjalnych, http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb
/4671,Zarzadzenie-Nr-12013-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-

w-Ciechanowie-z-.html.

Zarzadzenie nr 12/2013 Swictokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 9 kwietnia 2013 r. w sprawie ustalenia Instrukcji organizacji, urucha-
miania i funkcjonowania statego dyzuru w Wojewddzkim Inspektoracie Wetery-
narii w Kielcach w stanach gotowosci obronnej panstwa, http://bip.wiw.kielce.
com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1202/Zarz%C4%85dzenie%20nr%2012.pdf.

Zarzadzenie nr 3/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Po-
znania z dnia 10 kwietnia 2013 r. w sprawie wprowadzania w zycie Regulaminu
Zaktadowego Funduszu Swiadczen Socjalnych, http://www.bip.pinb.poznan.pl/
userfiles/file/zarzadzenia/2013/zarz-03-2013.pdf.

Zarzadzenie nr 5/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Po-
znania z dnia 26 kwietnia 2013 r. w sprawie wprowadzania zmian w planie budze-
tu Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania, http://

www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2013/zarz-05-2013.pdf.

Zarzadzenie nr 6/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Pozna-
nia z dnia 26 kwietnia 2013 r. w sprawie powotania zespotu do podziatu srodkow
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Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

zaktadowego funduszu $§wiadczen socjalnych Powiatowego Inspektoratu Nadzoru
Budowlanego dla Miasta Poznania, http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/
zarzadzenia/2013/zarz-06-2013.pdf.

Zarzadzenie nr 4 Komendanta Glownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 7 maja
2013 r. w sprawie zasad przeprowadzania naboru na stanowiska w stuzbie cywil-
nej w Komendzie Gtéwnej Panstwowej Strazy Pozarnej, Dz. Urz. KGPSP poz. 12.

Zarzadzenie nr 5 Komendanta Gtownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 26 czerw-
ca 2013 r. w sprawie sposobu przeprowadzania inspekcji gotowosci operacyjnej
podmiotow krajowego systemu ratowniczo-gasniczego, Dz. Urz. KGPSP poz. 14.

Zarzadzenie nr 8/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Po-
znania z dnia 4 lipca 2013 r. w sprawie ochrony dokumentacji zwigzanej z prowa-
dzonymi postepowaniami, http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia
/2013/zarz-08-2013.pdf.

Zarzadzenie nr 17/2013 Swietokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii z dnia
9 lipca 2013 r. dotyczace powotania zespotu do spraw wdrozenia Elektronicznego
Systemu Obiegu Dokumentow w Wojewodzkim Inspektoracie Weterynarii
w Kielcach, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip admin/zdjecia_art/1372/zarz_wiw
17 13.pdf.

Zarzadzenie nr 13 Wojewodzkiego Inspektora Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Gorzo-
wie Wielkopolskim z dnia 16 wrzesnia 2013 r. w sprawie wyboru systemu trady-
cyjnego zarzadzania dokumentacja jako podstawowego systemu kancelaryjnego
w Wojewodzkim Inspektoracie Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Gorzowie Wiel-
kopolskim, http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls-zarzadzenia/.

Zarzadzenie nr 8§ Komendanta Gltownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 26 wrze-
$nia 2013 r. w sprawie zatwierdzenia regulaminu organizacyjnego Komendy Wo-

jewddzkiej Panstwowej Strazy Pozarnej w Biatymstoku, Dz. Urz. KGPSP poz. 18.

Zarzadzenie nr 234/2013 Wojewody Lodzkiego z dnia 29 pazdziernika 2013 r. zmienia-
jace zarzadzenie w sprawie nadania Statutu L.odzkiemu Urzgdowi Wojewodzkie-
mu w Lodzi, http://www.lodzkie.eu/data/orders/segregator]l 11.pdf.

Zarzadzenie nr 253/2013 Wojewody t.odzkiego z dnia 29 listopada 2013 r. w sprawie
zawarcia kolejnej umowy dzierzawy nieruchomosci Skarbu Pafistwa, http://www.
lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie 253-2013.pdf.

Zarzadzenie nr 5 Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego z dnia 4 listopada 2013 1.
w sprawie organizacji wykonywania zadan w ramach powszechnego obowigzku
obrony, Dz. Urz. GUS poz. 42.
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Wykaz zrédet prawa

Zarzadzenie nr 3/2013 z dnia 5 listopada 2013 r. Panstwowego Powiatowego Inspektora
Sanitarnego w Kwidzynie w sprawie uczestnictwa Zespotu Zarzadzania Kryzyso-
wego Powiatowej Stacji Sanitarno-Epidemiologicznej w Kwidzynie w Woje-
wodzkim Treningu Systemu Wykrywania i Alarmowania (SWA) w dniu 5 listopa-
da 2013 r., http://www.pssekwidzyn.pl/pdf/3 2013.pdf.

Zarzadzenie nr 1/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Zorach z dnia
13 listopada 2013 r. w sprawie przeprowadzenia spisu z natury, http://pinb.zory.
bip.net.pl/?7c¢=292.

Zarzadzenie Nr 279/13 Wojewody Slaskiego z dnia 20 listopada 2013 r. w sprawie nada-
nia Statutu Slaskiemu Urzedowi Wojewodzkiemu w Katowicach, Dz. Urz. Woj.
Slask. poz. 7318.

Zarzadzenie 3/2013 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Ciechanowie
z dnia 23 grudnia 2013 r. w sprawie powotania Komisji Likwidacyjnej do przepro-
wadzenia likwidacji $rodkow trwatych i zniszczonych rzeczowych sktadnikow
majatkowych Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego w Ciechanowie,
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/4673,Zarzadzenie
-Nr—32013-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.
html.

Zarzadzenie nr 17 Lubuskiego Wojewodzkiego Inspektora Ochrony Roslin i Nasiennic-
twa w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 10 grudnia 2013 r. w sprawie wdrazania
systemu zarzadzania jakoscia zgodnie z normg PN-EN ISO/IEC 17025:2005
w Laboratorium Wojewodzkiego Inspektoratu Ochrony Roslin i Nasiennictwa
w Gorzowie Wielkopolskim, http://piorin.gov.pl/Is-pi/ls-zarzadzenia.

Zarzadzenie nr 281/2013 Wojewody Lodzkiego z dnia 20 grudnia 2013 r. w sprawie
zbycia nieruchomosci Skarbu Panstwa, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarza
dzenie 281-2013.jpg.

Zarzadzenie nr 284/2013 Wojewody Lodzkiego z dnia 30 grudnia 2013 r. w sprawie za-
sad postepowania z dokumentacjg i wykonywania czynno$ci kancelaryjnych
w Lodzkim Urzedzie Wojewodzkim w Lodzi, http://www.lodzkie.eu/data/orders/
zarzadzenie nr 284-2013 z dnia 30 grudni.pdf.

Zarzadzenie nr 1/2014 z dnia 13 stycznia 2014 r. Swictokrzyskiego Wojewodzkiego Le-
karza Weterynarii w Kielcach w sprawie wprowadzenia procedury ustalajacej za-
sady, tryb planowania i wykonywania planu finansowego w Wojewddzkim In-
spektoracie Weterynarii w Kielcach, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip _admin/
zdjecia_art/1442/zarz 1 14.pdf.
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Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Zarzadzenie nr 3/2014 z dnia 28 stycznia 2014 r. Swietokrzyskiego Wojewodzkiego Le-
karza Weterynarii w Kielcach dotyczace przeniesien wydatkow w planach finan-
sowych objetych budzetem Wojewody Swictokrzyskiego do dokonywania prze-
niesien wydatkow w planach finansowych, http://bip.wiw.kielce.com.pl/
bip_admin/zdjecia_art/1433/zarzadzenie%203-2014%20%C5%9AWLW.pdf.

Zarzadzenie nr 02/2014 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Po-
znania z dnia 29 stycznia 2014 r. w sprawie wyposazenia pracownikow Powiato-
wego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania w okulary korek-
cyjne lub w soczewki kontaktowe do pracy przy monitorach ekranowych, http://
www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2014/zarz_02 2014.pdf.

Zarzadzenie nr 5/2014 z dnia 31 stycznia 2014 r. Swictokrzyskiego Wojewodzkiego Le-
karza Weterynarii w Kielcach w sprawie zasad dokumentowania i rozliczania
kosztow podrozy stuzbowej przez pracownikéw Wojewodzkiego Inspektoratu
Weterynarii w Kielcach, http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip admin/zdjecia art/1471
/zarz_5 2014.pdf.

Zarzadzenie nr 7/2014 z dnia 31 stycznia 2014 r. Swigtokrzyskiego Wojewodzkiego Le-
karza Weterynarii w Kielcach w sprawie dokumentacji i przyjetych zasad rachun-
kowosci w Wojewodzkim Inspektoracie Weterynarii w Kielcach, http://bip.wiw.
kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia_art/1533/zarz_7 14.pdf.

Zarzadzenie nr 2 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 14 lutego 2014 r. uchyla-
jace zarzadzenie w sprawie wprowadzenia w Urzgdzie Lotnictwa Cywilnego ,,In-
strukcji prowadzenia ewidencji poktadowych i osobistych nadajnikéw sygnatu
niebezpieczenstwa”, Dz. Urz. ULC poz. 8.

Zarzadzenie nr 1/2014 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Zorach z dnia
8 marca 2014 r. w sprawie wprowadzenia instrukcji dodatkowego dnia wolnego
od pracy w Powiatowym Inspektoracie Nadzoru Budowlanego w Zorach, http://
pinb.zory.bip.net.pl/?p=document&action=show&id=344&bar _id=167.

Zarzadzenie nr 1/2014 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Zorach z dnia
8 marca 2014 r. w sprawie wprowadzenia instrukcji dodatkowego dnia wolnego
od pracy w Powiatowym Inspektoracie Nadzoru Budowlanego w Zorach, http:/
pinb.zory.bip.net.pl/?p=document&action=show&id=344&bar id=167.

Zarzadzenie nr 5 Prezesa GUS z dnia 15 lipca 2014 r. w sprawie sposobu postgpowania
w Glownym Urzedzie Statystycznym z podmiotami wykonujacymi dziatalno$c
lobbingowa, Dz. Urz. GUS poz. 27.

Zarzadzenie nr 16/2014 Swietokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 1 pazdziernika 2014 r. sprawie ustalenia Instrukcji pracy na gtéwnym
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Wykaz zrédet prawa

stanowisku kierowania Swigtokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii
w Kielcach w swojej statej siedzibie oraz planu technicznego przystosowania oraz
przemieszczenia Wojewodzkiego Inspektoratu Weterynarii w Kielcach na zapaso-
we stanowisko kierowania w warunkach wewngtrznego lub zewnetrznego zagro-
zenia bezpieczenstwa panstwa i w czasie wojny, http://bip.wiw.kielce.com.pl/
bip_admin/zdjecia_art/1535/Zarz%C4%85dzenie%20nr%2016.pdf.

Zarzadzenie nr 8/2014 Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego dla Miasta
Poznania z dnia 24 pazdziernika 2014 r. w sprawie wprowadzenia zmian w planie
budzetu Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego dla Miasta Poznania,
http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/zarzadzenia/2014/zarz_8 2014.pdf.

Zarzadzenie nr 362/2014 Wojewody t.6dzkiego z dnia 28 pazdziernika 2014 r. zmienia-
jace zarzadzenie Wojewody Lodzkiego w sprawie w sprawie zasad i procedur re-
alizacji zadan Wydziatu Finansow i1 Budzetu Lodzkiego Urzedu Wojewddzkiego
w Lodzi, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie 362-2014.pdf.

Zarzadzenie nr 9/2014 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Po-
znania z dnia 30 pazdziernika 2014 r. w sprawie wprowadzenia zmian w instruk-
cji kancelaryjnej, instrukcji organizacji i zakresu dziatania sktadnicy akt oraz jed-
nolitym rzeczowym wykazem akt dla Powiatowego Inspektoratu Nadzoru
Budowlanego dla Miasta Poznania, http://www.bip.pinb.poznan.pl/userfiles/file/
zarzadzenia/2014/zarz_ 9 2014.pdf.

Zarzadzenie nr 18/2014 z dnia 1 grudnia 2014 r. Swigtokrzyskiego Wojewodzkiego Le-
karza Weterynarii w Kielcach w sprawie przeprowadzenia inwentaryzacji
w 2014 r., http://bip.wiw.kielce.com.pl/bip_admin/zdjecia art/1551/Zarz%C4%
85dzenie%20nr%2018-2014.pdf.

Zarzadzenie nr 422/2014 Wojewody Lodzkiego z dnia 16 grudnia 2014 r. w sprawie
ustanowienia dysponentow srodkow budzetu panstwa czesci 85/10-wojewodztwo
1odzkie, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie 422-2014.pdf.

Zarzadzenie nr 435/2014 Wojewody Lodzkiego z dnia 31 grudnia 2014 r. w sprawie
przygotowania systemu kierowania bezpieczenstwem narodowym w wojewodz-
twie todzkim, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie 435-2014.pdf.

Zarzadzenie nr 1/2015 Swigtokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii z dnia
12 stycznia 2015 r. w sprawie nieodplatnego przekazania sktadnika majatku rucho-
mego — samochodu cigzarowego marki Renault Kangoo wpisanego do ewidencji
srodkow trwatych pod numerem WIW Nr 1/1/07/57/1, http://bip.wiw.kielce.com.
pl/Artykul-Zarzadzenie-Nr-12015-Swietokrzyskiego-Wojewodzkiego-Lekarza-
Weterynarii-w-Kielcach-z-dnia-12-stycznia-2015r-w-sprawie-nieodplatnego-
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Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

przekazania-skladnika-majatku-ruchomego---samochodu-ciezarowego-mark,
1561,1560.html.

Zarzadzenie nr 5/2015 Wojewody Dolnos$laskiego z dnia 13 stycznia 2015 r. w sprawie
powolania Komisji konkursowej do oceny ofert ztozonych w odpowiedzi na ogtlo-
szenie otwartego konkursu ofert na wsparcie realizacji zadania publicznego w za-
kresie ratownictwa wodnego w 2015 r., http://bip.duw.pl/bip/dziennik-urzedowy
-i-ak/zarzadzenia-wojewody/2355,2015.html.

Zarzadzenie nr 24/2015 Wojewody Lodzkiego z dnia 28 stycznia 2015 r. w sprawie
darowizny nieruchomos$ci Skarbu Panstwa, http://www.lodzkie.cu/data/orders/
zarzadzenie 24-2015.pdf.

Zarzadzenie nr 3/2015 z dnia 30 stycznia 2015 r. Swictokrzyskiego Wojewodzkiego Le-
karza Weterynarii w Kielcach w sprawie dokumentacji i przyjetych zasad rachun-
kowosci w Wojewddzkim Inspektoracie Weterynarii, http://bip.wiw.kielce.com.
pl/bip_admin/zdjecia_art/1596/zarz 3 15.pdf.

Zarzadzenie nr 56 Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 16 lutego 2015 r. w sprawie prze-
prowadzenia kontroli doraznej w Domu Pomocy Spotecznej w Bolestawcu przy
ul. Piastow, http://bip.duw.pl/bip/dziennik-urzedowy-i-ak/zarzadzenia-wojewody/
2355,2015.html.

Zarzadzenie nr 4/2015 r. Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta
Poznania z dnia 1 marca 2015 r. w sprawie wprowadzenia kontroli wewngtrznej
w Oddziatach Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego dla Miasta Po-
znania, http://www.bip.pinb.poznan.pl/index.php?id=232&id2=139.

Zarzadzenie nr 136 Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 13 kwietnia 2015 r. zmieniajace
zarzadzenie w sprawie ustalenia Regulaminu Organizacyjnego Lodzkiego Urzedu
Wojewodzkiego we Wroctawiu, http://bip.duw.pl/bip/dziennik-urzedowy-i-ak/
zarzadzenia-wojewody/2355,2015.html.

Zarzadzenie nr 129/15 Wojewody Slaskiego z dnia 15 kwietnia 2015 r. w sprawie prze-
prowadzenia wyboréw uzupehiajacych do Rady Miejskiej w Kuzni Raciborskiej
w okregu wyborczym nr 7, Dz. Urz. Woj. Slask. poz. 2330.

Zarzadzenie nr 5/15 Gtéwnego Inspektora Pracy z dnia 22 kwietnia 2015 r. w sprawie
polityki rachunkowos$ci w Gtownym Inspektoracie Pracy, http://www.bip.pip.gov.
pl/pl/bip/zarzadzenia dokumenty druki/zarzadzenia gip.

Zarzadzenie Prezydenta RP z dnia 22 maja 2015 r. w sprawie nadania statutu Kancelarii
Prezydenta RP, M.P. poz. 524.
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Wykaz zrédet prawa

Zarzadzenie nr 5 Komendanta Gtownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 26 czerw-
ca 2015 r. w sprawie przeprowadzenia inspekcji gotowosci operacyjnej krajowe-

go systemu ratowniczo-gasniczego, Dz. Urz. KGPSP poz. 14.

Zarzadzenie nr 151/2015 Wojewody Lodzkiego z dnia 30 czerweca 2015 . w sprawie
powolania administratora systemu informatycznego w Lodzkim Urzgdzie Woje-
wodzkim w Lodzi, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie 151-2015.pdf.

Zarzadzenie nr 3 Glownego Inspektora Ochrony Srodowiska z dnia 13 lipca 2015 r.
w sprawie nadania regulaminu organizacyjnego Gtéwnemu Inspektorowi Ochro-
ny Srodowiska, Dz. Urz. GIOS poz. 7.

Zarzadzenie Prezydenta RP z dnia 16 lipca 2015 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie
zasad wynagradzania pracownikéw Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej, M.P. poz. 653.

Zarzadzenie nr 163/2015 Wojewody Lodzkiego z dnia 20 lipca 2015 r. w sprawie przy-
jeciaiwdrozenia Systemu Zarzadzania Bezpieczenstwem Informacji, http://www.
lodzkie.eu/data/orders/merged document 4.pdf.

Zarzadzenie nr 17/2015 Prezesa NBP z dnia 23 wrzeénia 2015 r. w sprawie ustalenia
wzoru, proby, masy i wielkosci emisji monety o wartosci nominalnej 10 zl, upa-
migtniajacej 50. rocznice wystosowania oredzia biskupdéw polskich do niemiec-
kich, M.P. poz. 967.

Zarzadzenie nr 235/2015 Wojewody Lodzkiego z dnia 24 wrzesnia 2015 r. w sprawie
wprowadzenia zmian w Statucie Wojewodzkiego Inspektoratu Farmaceutycznego
w Lodzi, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie 235-2015.pdf

Zarzadzenie nr 11 Komendanta Gléwnego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 9 paz-
dziernika 2015 r. w sprawie systemu kontroli zarzadczej w nadzorowanych jed-
nostkach, Dz. Urz. KGPSP poz. 18.

Zarzadzenie nr 257/2015 Wojewody Lodzkiego z dnia 12 pazdziernika 2015 r. z organi-
zacjami pozarzadowymi w zakresie polityki spolecznej na rok 2016, http://www.
lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie 257-2015.pdf.

Zarzadzenie nr 16 Komendanta Gtownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 25 listo-
pada 2015 r. zmieniajgce zarzadzenie w sprawie nadania regulaminu organizacyj-
nego Komendzie Gtownej Panstwowej Strazy Pozarnej, Dz. Urz. KGPSP poz. 26.

Zarzadzenie nr 287/2015 Wojewody Lodzkiego z dnia 25 listopada 2015 r. w sprawie
wyborow uzupehiajacych do Rady Miejskiej w Belchatowie, http://www.lodzkie.
eu/page/123,zarzadzenia-wojewody.html?date=2015-11-00.
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Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Zarzadzenie nr 295/2015 Wojewody L.odzkiego z dnia 2 grudnia 2015 r. w sprawie po-
wotania Komisji do oceny wnioskéw w sprawie realizacji zadan Programu inte-
gracji spoteczno$ci w Polsce na lata 2014—2020, ktore beda realizowane w 2016 r.
w wojewodztwie 1odzkim, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie 295
-2015.pdf.

Zarzadzenie nr 18 Lubuskiego Wojewodzkiego Inspektora Ochrony Roslin i Nasiennic-
twa w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 3 grudnia 2015 r. zmieniajace zarzadzenie
w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego Wojewddzkiego Inspektoratu
Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Gorzowie Wielkopolskim, http://piorin.gov.pl/

Is-pi/ls-zarzadzenia/.

Zarzadzenie nr 44/15 Podlaskiego Wojewodzkiego Inspektora Srodowiska z dnia
11 grudnia 2015 r. w sprawie przeprowadzenia kontroli wewngtrznej w Woje-
wodzkim Inspektoracie Ochrony Srodowiska w Biatymstoku, http://wios.pbip.pl/
index.php?event=informacja&id=2752.

Zarzadzenie nr 302/2015 Wojewody Lodzkiego z dnia 15 grudnia 2015 r. zmieniajace
zarzadzenie w sprawie wprowadzenia Regulaminu Kontroli Lodzkiego Urzedu
Wojewodzkiego w todzi, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie 302
-2015.pdf.

Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 26 stycznia 2016 r. w sprawie zasad
i trybu odbywania aplikacji administracyjnej w Kancelarii Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej, wykazu stanowisk objetych aplikacja oraz zasad i wypadkow
dopuszczajacych zaliczenie aplikacji oraz zwolnienie od jej odbywania, M.P.
poz. 155.

Zarzadzenie nr 7/2016 Swictokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 1 marca 2016 r. w sprawie powotania Zespolu do spraw Biuletynu
Informacji Publicznej Wojewodzkiego Inspektoratu Weterynarii w Kielcach oraz
zadan tego zespolu w zakresie przygotowywania materiatéw informacyjnych do
publikacji na stronie podmiotowej BIP WIW Kielce, stronie internetowej WIW
Kielce oraz ZHW Kielce, https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/bip admin/zdjecia
art/1707/zarz_7 16.pdf.

Zarzadzenie nr 3/16 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Zorach z dnia
22 lipca 2016 . w sprawie przeniesienia planowanych wydatkéw budzetowych,
http://www.powiatzary.pl/PL/608/Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego/.

Zarzadzenie nr 278/2016 z dnia 30 listopada 2016 zmieniajace zarzadzenie w sprawie

powolania Zespotu do spraw realizacji wojewddztwie t0dzkim, opracowanego
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Wykaz zrédet prawa

przez Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej Resortowego programu

rozwoju instytucji opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3 ,,Maluch”.

Zarzadzenie nr 1/2016 Powiatowego Inspektora nadzoru Budowlanego w Ciechanowie
z dnia 12 grudnia 2016 r. w sprawie powotania Komisji Likwidacyjnej do przepro-
wadzenia likwidacji $rodkéw trwatych i zniszczonych rzeczowych sktadnikow
majatkowych Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego w Ciechanowie,
http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/7463,Zarzadzenie
-nr-12016-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budowlanego-w-Ciechanowie-z-.
html.

Zarzadzenie nr 2/2016 Powiatowego Inspektora nadzoru Budowlanego w Ciechano-
wie z dnia 27 grudnia 2016 r. w sprawie przeprowadzenia inwentaryzacji znacz-
kow pocztowych, http://www.pinbciechanow.bip-e.pl/inb/zarzadzenia-pinb/7464,
Zarzadzenie-nr-22016-Powiatowego-Inspektora-Nadzoru-Budolnaego-w-

Ciechanowie-z-d.html.

Zarzadzenie nr 22/2016 Swietokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 28 grudnia 2016 r. w sprawie powotania Zespotu do spraw przygoto-
wania Systemu Zarzadzania Bezpieczenstwem Informacji w Wojewddzkim In-
spektoracie Weterynarii w Kielcach, https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/2016,68.
html.

Zarzadzenie nr 12/28 z dnia 24 stycznia 2018 r. w sprawie powotania Wojewodzkiej
Rady Kombatanckiej, https://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie 12-2018.
pdf.

Zarzadzenie nr 22/2018 Swietokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 31 grudnia 2018 roku w sprawie dofinansowania kosztéw zakupu
okularow korygujacych wzrok pracownikom zatrudnionym na stanowiskach wy-
posazonych w monitory, https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/bip admin/zdjecia
art/1994/Zarzadzenie 22 2018.pdf.

Zarzadzenie nr 1 z dnia 2 stycznia 2019 r. w sprawie ustalenia Wojewddzkiego Planu
Kwalifikacji Wojskowej na rok 2019 oraz powotania, okreslenia siedzib i teryto-
rialnego zasiegu dziatania wojewodzkiej 1 powiatowych komisji lekarskich,
https://bip.duw.pl/bip/dziennik-urzedowy-i-ak/zarzadzenia-wojewody/3283,
2019.html.

Zarzadzenie Nr 2/2019 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego dla Miasta Pozna-
nia z dnia 02 kwietnia 2019 r. ws. wprowadzenia zmian w Polityce Bezpieczenstwa
Ochrony Danych Osobowych w PINB dla Miasta Poznania, https://pinbpoz.bip.gov.
pl/prawo-i-prace-legislacyjne/zarzadzenia-pinb-dla-m-poznania-2019-r.html.
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Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Zarzadzenie nr 29/19 Podlaskiego Wojewodzkiego Inspektora Ochrony Srodowiska
z dnia 20 wrze$nia 2019 r. w sprawie zasad przyjmowania i rozpatrywania skarg,
wnioskow i petycji w wojewodzkim Inspektoriacie Ochrony Srodowiska w Bia-
tymstoku, http://www.wios.bialystok.pl/.

Zarzadzenie nr 4/120 Wojewody Slaskiego z dnia 08 stycznia 2020 r. zmieniajace zarza-
dzenie w sprawie powotania Zespotu do spraw ustalenia i prowadzenia listy kan-
dydatow na bieglych rzeczoznawcow majatkowych oraz okreslenia zasad powo-
lywania bieglych w postepowaniach administracyjnych prowadzonych przez
Wojewode Slaskiego, https://suw.bip.gov.pl/zarzadzenia-wojewody-slaskiego/
zarzadzenie-nr-4-120-wojewody-slaskiego-z-dnia-08-01-2020-r-8-r.html.

Zarzadzenie nr 3/2020 Swictokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 9 stycznia 2020 roku w sprawie ustalenia na 2020 rok procedury opi-
sywania faktur za zakup towardéw i ustug niezbednych do badan laboratoryjnych
wykonywanych w Zaktadzie Higieny Weterynaryjnej Wojewodzkiego Inspektora-
tu Weterynarii w Kielcach, https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/bip_admin/zdjecia
art/2096/Zarz%C4%85dzenie%203%202%202020%20-%200pis%20faktur%20
ZHW.pdf.

Zarzadzenie nr 1/2020 Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Zorach z dnia
14 stycznia 2020 r. w sprawie przeniesien planowanych wydatkéw budzetowych,

http://www.powiatzary.pl/PL/608/Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego/.

Zarzadzenie nr 11/2020 Swictokrzyskiego Wojewodzkiego Lekarza Weterynarii w Kiel-
cach z dnia 16 kwietnia 2020 roku w sprawie obowigzku stosowania maseczek,
https://wiw.kielce.pl/archiwumbip/2020,80.html.

Zarzadzenie Wojewodzkiego Lubuskiego Inspektora Ochrony Roslin i Nasiennictwa
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 1 grudnia 2020 r. w sprawie ustalenia dla pra-
cownikow Wojewodzkiego Inspektoratu Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Go-
rzowie WIk. dodatkowego dnia wolnego od pracy, http://piorin.gov.pl/ls-pi/ls
-zarzadzenia/.

Zarzadzenie Wojewoddzkiego Lubuskiego Inspektora Ochrony Roslin i Nasiennictwa
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 5 pazdziernika 2020 r. Wojewodzkiego In-
spektora Ochrony Roslin w sprawie przeprowadzenia naboru na czas zastgpstwa
nieobecnego cztonka korpusu stuzby cywilnej: inspektor ds. nasiennictwa w Od-
dziale Wojewddzkiego Inspektoratu Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Zaganiu,

https://bip.wrota.lubuskie.pl/wios_zg/91/Zarzadzenia wewnetrzne/.
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Wykaz zrédet prawa

Zarzadzenie nr 101/2020 Wojewody Lodzkiego z dnia 15 lipca 2020 r. w sprawie nada-
nia statutu Wojewoddzkiej Stacji Sanitarno-Epidemiologicznej w Lodzi, https://
www.lodzkie.eu/page/123,zarzadzenia-wojewody.html.

Zarzadzenie 100/2020 Wojewody L.odzkiego z dnia 14 lipca 2020 r. w sprawie zawarcia
kolejnej umowy dzierzawy nieruchomosci Skarbu Panstwa nieruchomosci oddane;j
w trwaly zarzad, http://www.lodzkie.eu/data/orders/zarzadzenie 253-2013.pdf.

Zarzadzenie nr 4/20 Wojewody Slaskiego z dnia 8 grudnia 2020 r. zmieniajace zarzadze-
nie w sprawie powotania Zespotu do spraw ustalenia i prowadzenia listy kandyda-
tow na bieglych rzeczoznawcodw majatkowych oraz okreslenia zasad powotywania
bieglych w postepowaniach administracyjnych prowadzonych przez Wojewode
Slaskiego, https://suw.bip.gov.pl/zarzadzenia-wojewody-slaskiego/zarzadzenie-
nr-4-120-wojewody-slaskiego-z-dnia-08-01-2020-r-8-r.html.

Wytyczne Prezesa Rady Ministrow w sprawie kontroli w administracji rzadowej z dnia
14 lipca 2009 r., bip.kprm.gov.pl/download.php?s=75&1d=2759.

Wytyczne nr 2 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 20 kwietnia 2012 r. w spra-
wie ogloszenia wymagan ustanowionych przez Organizacj¢ Migedzynarodowego
Lotnictwa Cywilnego (ICAO) w Doc 9432 — Podrecznik radiotelefonicznej fraze-
ologii lotniczej, Dz. Urz. ULC poz. 34.

Wytyczne nr 3 Prezesa Urzgdu Lotnictwa Cywilnego z dnia 16 lipca 2012 r. w sprawie
ogloszenia akceptowalnych sposobodw potwierdzania spetnienia wymagan oraz
materialow zawierajacych wytyczne do rozporzadzenia Komisji (UE)
nr 1178/2011, Dz. Urz. ULC poz. 67.

Wytyczne nr 4 Prezesa Urz¢du Lotnictwa Cywilnego z dnia 4 wrzesnia 2012 r. w spra-
wie promowania koncepcji elastycznego uzytkowania przestrzeni powietrzne;j,
Dz. Urz. ULC poz. 80.

Wytyczne nr 5 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 20 wrze$nia 2012 r. w spra-
wie ogloszenia akceptowalnych sposobdéw potwierdzania spetnienia wymagan
oraz materialdbw zawierajacych wytyczne do rozporzadzenia Komisji (UE)
nr 1178/2011, Dz. Urz. ULC poz. 89.

Wytyczne Woéjta Gminy Mastow z dnia 4 lutego 2013 r. w sprawie doskonalenia dziatal-
nosci obronnej w Gminie Mastow w 2013 r., http://www.biuletyn.net/nt-bin/
private/maslow/2799.pdf.

Wytyczne nr 9 Prezesa Urzgdu Lotnictwa Cywilnego z dnia 21 pazdziernika 2013 r.
w sprawie dobrej praktyki w zakresie nadzoru instruktorskiego nad uczniem-pilo-
tem w trakcie wykonywania przez niego samodzielnych lotow, Dz. Urz. ULC
poz. 89.
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Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Wytyczne Wojewody Lodzkiego z dnia 20 stycznia 2014 r. w przypadku wystapienia
sytuacji kryzysowych, stanow nadzwyczajnych, zagrozenia bezpieczenstwa pan-
stwa 1 w czasie wojny, http://www.lodzkie.eu/data/other/wytyczne obronne
zdrowie 2014.pdf.

Wytyczne nr 1 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 10 marca 2015 r. w sprawie
wprowadzenia do stosowania wymagan ustanowionych przez Organizacj¢ Mig-
dzynarodowego Lotnictwa Cywilnego (ICAO) — Doc 8168, Dz. Urz. ULC poz. 8.

Wytyczne nr 2 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 26 marca 2015 r. w sprawie
stosowania Biuletynow Serwisowych, Dz. Urz. ULC poz. 15.

Wytyczne nr 13 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 8 grudnia 2016 r. w spra-
wie ogloszenia wymagan ustanowionych przez Organizacj¢ Miedzynarodowego
Lotnictwa Cywilnego (ICAO) w Doc 9432 — , Podre¢cznik radiotelefonicznej fra-
zeologii lotniczej”, Dz. Urz. ULC poz. 216.

Wytyczne nr 2 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 16 lipca 2019 r. w sprawie
ogloszenia akceptowalnych sposoboéw potwierdzania speinienia wymagan oraz
materialow zawierajacych wytyczne do rozporzadzenia Komisji (UE)
nr 1178/2011, Dz. Urz. ULC poz. 46.

Pismo okdélne Ministra Rolnictwa z dnia 4 lipca 1953 r. w sprawie wyjasnienia pojec
elektryfikacji i doelektryfikacji gromad wiejskich w celu ustalenia wlasciwej
optaty za elektryfikacj¢ (elektryfikacj¢), M.P. Nr 70, poz. 853.

Uchwata nr 1V/65/2011 Sejmiku Wojewodztwa Opolskiego z dnia 22 lutego 2011 r.
w sprawie okreslenia zasad, trybu i harmonogramu opracowania strategii rozwoju
wojewaddztwa opolskiego, https://www.opolskie.pl/wp-content/uploads/2013/01/
uchwala.iv_.65.2011.2011x0.pdf.

Uchwata Nr 3101/2012 Zarzadu Wojewodztwa Opolskiego z dnia 15 grudnia 2012 r.
o zmianie uchwaty Nr 2240/2012 Zarzadu Wojewodztwa Opolskiego z dnia
17 maja 2012 r. o zmianie uchwaty Nr 1989/2012 Zarzadu Wojewodztwa Opol-
skiego z dnia 20 marca 2012 r. o zmianie uchwaty Nr 1164/2011 Zarzadu Woje-
wodztwa Opolskiego z dnia 7 wrzesnia 2011 r. w sprawie zmiany uchwaty
Nr 402/2011 Zarzadu Wojewddztwa Opolskiego z dnia 8 marca 2011 r. w sprawie
przystapienia do aktualizacji Strategii rozwoju wojewddztwa opolskiego przyjetej
uchwatg Nr XXXIX/350/2005 Sejmiku Wojewddztwa Opolskiego z dnia 11 paz-
dziernika 2005 r. w sprawie uchwalenia zaktualizowanej Strategii rozwoju woje-
wodztwa opolskiego, https://www.opolskie.pl/uchwaly-sejmiku-zarzadu-oraz-

zarzadzenia-marszalka-wojewodztwa-opolskiego/.

346


http://www.lodzkie.eu/data/other/wytyczne_obronne_zdrowie_2014.pdf
http://www.lodzkie.eu/data/other/wytyczne_obronne_zdrowie_2014.pdf
https://www.opolskie.pl/wp-content/uploads/2013/01/uchwala.iv_.65.2011.2011x0.pdf
https://www.opolskie.pl/wp-content/uploads/2013/01/uchwala.iv_.65.2011.2011x0.pdf
https://www.opolskie.pl/uchwaly-sejmiku-zarzadu-oraz-zarzadzenia-marszalka-wojewodztwa-opolskiego/
https://www.opolskie.pl/uchwaly-sejmiku-zarzadu-oraz-zarzadzenia-marszalka-wojewodztwa-opolskiego/

Wykaz zrédet prawa

Uchwata nr 1.1.14 Rady Miasta Etku z dnia 1 grudnia 2014 r. w sprawie wyboru Prze-
wodniczacego Rady Miasta Etku, http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/obj/
16411_UR.1.14.pdf.

Uchwata nr 1.7.14 Rady Miasta Etku z dnia 3 grudnia 2014 r. w sprawie zatwierdzenia
Przewodniczacych stalych komisji Rady Miasta Etku, http://bip.elk.warmia.
mazury.pl/system/obj/16417 UR.1.7.14.pdf.

Uchwata nr 11/7/2014z dnia 18 grudnia 2014 r. w sprawie wyboru cztonka Zarzadu Po-
wiatu Trzebnickiego, https://bip.powiat.trzebnica.pl/.

Uchwata nr 11.19.14 Rady Miasta Elku z dnia 23 grudnia 2014 r. w sprawie uchwalenia
budzetu miasta Elku na rok 2015, http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/
0bj/16493 UR.19.14.pdf.

Uchwata nr IV/17/2015 Rady Powiatu Trzebnickiego z dnia 23 stycznia 2015 r. w spra-
wie powolania statych komisji Rady Powiatu Trzebnickiego, https://bip.powiat.
trzebnica.pl/.

Uchwata nr 31.VIII.15 Rady Miasta Etku z dnia 27 stycznia 2015 r. zmieniajgca uchwa-
I¢ w sprawie ustalenia sktadow osobowych staltych Komisji Rady Miasta Etku,
http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/obj/16742 UR31.15.pdf.

Uchwata nr 1V.37.15 Rady Miasta Etku z dnia 24 lutego 2015 r. w sprawie przyjecia
Miejskiego Programu Profilaktyki i Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych
Gminy Miasta Elku na 2015 rok, http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/obj/
16932 UR.37.15.pdf.

Uchwata nr I[V.45.15 Rady Miasta Etku z dnia 24 lutego 2015 r. zmieniajaca uchwale
w sprawie ustalenia sktadow osobowych stalych Komisji Rady Miasta Etku,
http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/obj/16954 UR.45.15.pdf.

Uchwata nr I11.30.15 Rady Miasta Etku z dnia 27 stycznia 2015 r. w sprawie przyjecia
planu nadzoru nad ztobkami, klubami dzieciecymi oraz opiekunami dziennymi,
http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/obj/16741 UR30.15.pdf.

Uchwata nr VIIL.76.15 Rady Miasta Etku z dnia 30 czerwca 2015 r. w sprawie zmiany
Wieloletniej Prognozy Finansowej Miasta Etku na lata 2015-2027, http://bip.elk.
warmia.mazury.pl/system/obj/17685 VIIL.76.15.pdf.

Uchwatla Nr XI/61/2015 Rady Gminy Bialaczow z dnia 19 sierpnia 2015 r. w sprawie
przekazania $rodkéw finansowych na Wojewodzki Fundusz Wsparcia Policji,
http://bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=65&p=2&order=2&order t=2.
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Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Uchwata nr XV/84/2015 Rady Gminy Biataczéw z dnia 30 pazdziernika 2015 r. w spra-
wie zmiany Wieloletniej Prognozy Finansowej, http://bip.bialaczow.tensoft.pl/
index.php?gid=65.

Uchwata nr XX1/549/16 Sejmiku Wojewddztwa Wielkopolskiego z dnia z dnia 18 lipca
2016 r. w sprawie przyjecia projektu ,,Listu intencyjnego w sprawie wspotpracy
gospodarczej pomiedzy Wojewddztwem Wielkopolskim (Rzeczpospolita Polska)
oraz Stanem Karnataka (Republika Indii)”, https://bip.umww.pl/artykuly/282
1961/pliki/20160727133402_549.pdf.

Uchwata nr XXVI1/229/2016 Rady Powiatu Oles$nickiego z dnia 28 listopada 2016 .
w sprawie zmiany wieloletniej prognozy finansowej Powiatu Ole$nickiego na lata
2016-2020, https://idumolesnica.bip.gov.pl/akty-prawne/uchwaly-rady-miasta
-olesnicy-2015-2016.html.

Uchwata Nr XXXIII/832/17 Sejmiku Wojewoddztwa Wielkopolskiego z dnia 24 lipca
2017 roku zmieniajaca uchwate w sprawie Regulaminu Sejmiku Wojewddztwa
Wielkopolskiego, https://bip.umww.pl/artykuly/2823180/pliki/20170731095926
_832.pdf.

Uchwata  Sejmiku  Wojewoddztwa  Wielkopolskiego ~ zmieniajgca  Uchwale
nr XXXIX/938/17 Sejmiku Wojewodztwa Wielkopolskiego z dnia 18 grudnia
2017 r. w sprawie Wieloletniej Prognozy Finansowej Wojewodztwa Wielkopol-
skiego na rok 2018 i lata nastepne, https://bip.umww.pl/106---124---k 112---
k 113---uchwaly-podjete-na-li-sesji-sejmiku-3599.

Uchwata Zarzadu Powiatu Oles$nickiego nr 12/2018 z dnia 10 stycznia 2018 r. w sprawie
opinii dotyczacej zaliczenia drog potozonych na terenie Miasta Olesnica do kate-
gorii drog gminnych, http://www.bip.powiat-olesnicki.pl/index.php?kat=364.

Uchwata Zarzadu Powiatu Ole$nickiego nr 37/2018 z dnia 28 marca 2018 r. w sprawie
przedstawienia Radzie Powiatu Ole$nickiego sprawozdania rocznego wykonania
budzetu Powiatu Olesnickiego za 2017 rok, http://www.bip.powiat-olesnicki.pl/
index.php?kat=364.

Uchwata nr 128/18 Zarzadu Powiatu Olesnickiego z dnia 23 pazdziernika 2018 r.
w sprawie powotania komisji konkursowej w celu opiniowania ofert ztozonych
w otwartym konkursie ofert na powierzenie organizacjom pozarzagdowym prowa-
dzacym dziatalnos¢ pozytku publicznego prowadzenia punktéw nieodplatnej po-
mocy prawnej, Swiadczenia nicodptatnego poradnictwa obywatelskiego oraz edu-
kacji prawnej na terenie powiatu ole$nickiego w 2019 1, http://www.bip.
powiat-olesnicki.pl/index.php?kat=364.
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Wykaz zrédet prawa

Uchwata nr 111/18/2018 Rady Powiatu Otawskiego z dnia 19 grudnia 2018 r. w sprawie
delegowania radnych do sktadu Komisji Bezpieczenstwa i Porzadku, http://www.
bip.powiat-olesnicki.pl/index.php?kat=364.

Uchwata nr XXV/91/2019 Rady Powiatu Olesnickiego z dnia 20 grudnia 2019 r. w spra-
wie przekazania petycji wedlug wtasciwosci, http://www.bip.powiat-olesnicki.pl/
index.php?kat=420.

Uchwata nr XIV/120/2019 Rady Powiatu Olesnickiego z dnia 23 stycznia 2020 r.
w sprawie przyjecia planu pracy Rady Powiatu Ole$nickiego na rok 2020, http://
www.bip.powiat-olesnicki.pl/index.php?kat=420.

Uchwata nr XVII/158/2020 Rady Powiatu Olesnickiego z dnia 10 wrze$nia 2020 r.
w sprawie wyboru przewodniczacego Rady Powiatu Ole$nickiego, http://www.
bip.powiat-olesnicki.pl/index.php?kat=479.

Uchwata nr XXV1/589/20 z dnia 10 grudnia 2020 r. w sprawie zawarcia porozumienia
z innym wojewddztwem dotyczaca powierzenia i przyjecia czesci zadania w za-
kresie organizowania publicznego transportu zbiorowego, ze wzgledu na plano-
wany przebieg linii komunikacyjnych w wojewodzkich przewozach pasazerskich,

gdyz wyraza wewngtrzne stanowisko sejmiku, http://www.bip.powiat-olesnicki.
pl/index.php?kat=479.

Zarzadzenie nr 32/03 Prezydenta Miasta Gdanska z dnia 20 marca 2003 r. w sprawie
okreslenia szczegdtowego zakresu dzialania i wewngtrznej struktury wydziatow
Urzedu Miejskiego w Gdansku, http://bip.gdansk.pl/prawo-lokalne/Teksty-ujed
nolicone-wybranych-aktow-prawnych,a,5759.

Zarzadzenie 4/05 Wojta Gminy Osielsko z dnia 23 lutego 2005 r. w sprawie podnosze-
nia kwalifikacji pracownikow, http://bip.osielsko.pl/?cid=164&bip 1d=429.
Zarzadzenie nr 6/07 Wojta Gminy Korycin z dnia 29 listopada 2007 r. w sprawie prze-
prowadzenia inwentaryzacji srodkow rzeczowych urzedu gminy i jednostek mu
podlegtych, http://bip.ug.korycin.wrotapodlasia.pl/Zarz/Zarzkier/ZarzK607 .htm.

Zarzadzenie nr 44/2012 Wojta Gminy Widawa z dnia 15 czerwca 2012 r. w sprawie od-
wotania cztonka Gminnego Zespotu Interdyscyplinarnego w Widawie, http://
www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/ 005 012 006
~303686.pdf?version=1.0.

Zarzadzenie nr 67/2012 Wojta Gminy Widawa z dnia 31 sierpnia 2012 r. w sprawie po-
wotania Kierownika Gminnej Biblioteki Publicznej w Widawie, http://www.bip.
widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/ 005 012 006 338491.pdf?

version=1.1.
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Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Zarzadzenie nr 70/2012 Wojta Gminy Widawa z dnia 18 wrzesnia 2012 r. w sprawie spo-
rzadzenia i podania do publicznej wiadomos$ci wykazu nieruchomosci gruntowe;j,
przeznaczonej do sprzedazy, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/
komunikaty/ 005 012 006 315725.pdf?version=1.0.

Zarzadzenie nr 79/2012 Wéjta Gminy Widawa z dnia 26 pazdziernika 2012 r. zmieniaja-
ce zarzadzenie w sprawie zmiany skladu Gminnej Komisji Rozwigzywania Pro-
blemoéw Alkoholowych, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komu
nikaty/ 005 012 006 321820.pdf?version=1.0.

Zarzadzenie nr 71/2012 Wojta Gminy Widawa z dnia 28 wrze$nia 2012 r. w sprawie
dokonywania zmian w budzecie Gminy na 2012 rok, http://www.bip.widawa.pl/
res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/ 005 012 006 338496.pdf?version=1.0.

Zarzadzenie nr 11/2013 Wojta Gminy Widawa z dnia 15 lutego 2013 r. w sprawie zwro-
tu kosztow zakupu okularow korygujacych wzrok pracownikom zatrudnionym
w Urzedzie Gminy Widawa przy obstludze monitorow ekranowych, http://www.
bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/ 005 012 007 345383.
pdf?version=1.0.

Zarzadzenie nr 15/2013 Wojta Gminy Widawa z dnia 14 marca 2013 r. w sprawie prze-
prowadzenia naboru na wolne stanowisko urz¢dnicze w Urzedzie Gminy Widawa,
http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/ 005 012 007
_340619.pdf?version=1.0.

Zarzadzenie nr 22/2013 Wojta Gminy Widawa z dnia 18 kwietnia 2013 r. w sprawie
zmiany Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Gminy Widawa, http://www.bip.
widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/ 005 012 007 364525.pdf?

version=1.0.

Zarzadzenie nr OK 6/2013 W¢jta Gminy Debnica Kaszubska z dnia 30 kwietnia 2013 r.
w sprawie wprowadzenia zmian do dokumentacji opisujacej przyjete zasady (poli-
tyke) rachunkowosci, http://ug.debnicakaszubska.ibip.pl/public/get file contents.
php?id=247418.

Zarzadzenie nr 35/2013 Wojta Gminy Widawa z dnia 2 lipca 2013 r. zmieniajace zarza-
dzenie w sprawie powotania Gminnego Zespolu Interdyscyplinarnego, http://
www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/ 005 012 007
_359751.pdf?version=1.0.

Zarzadzenie nr 64/2013 Wojta Gminy Widawa z dnia 18 pazdziernika 2013 r. w sprawie
zmian w budzecie Gminy na 2013 rok, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/
bip-widawa/komunikaty/ 005 012 007 379847.pdf?version=1.0.
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Wykaz zrédet prawa

Zarzadzenie nr 266/2014 Wojta Gminy Bialaczéw z dnia 5 maja 2014 r. w sprawie
zmian w budzecie gminy na 2014 rok, http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.
php?gid=79&p=9&order=2&order t=2#menuscroll.

Zarzadzenie nr 42/2014 Wojta Gminy Widawa z dnia 20 maja 2014 r. w sprawie zasad
funkcjonowania kontroli zarzadczej w Urzedzie Gminy Widawa, http://www.bip.
widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/ 005 012 008 428025.pdf?

version=1.0.

Zarzadzenie nr 47/2014 Wojta Gminy Widawa z dnia 5 czerwca 2014 r. w sprawie powo-
tania Komisji do brakowania dokumentacji niearchiwalnej w zasobach Archiwum
Zaktadowego Urzedu Gminy Widawa, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy
/bip-widawa/komunikaty/ 005 012 008 409693.pdf?version=1.0.

Zarzadzenie nr 784/2014 Wojta Gminy Elk z dnia 25 czerwca 2014 r. w sprawie powo-
fania Komisji Rekrutacyjnej w celu wytonienia kandydata do zatrudnienia na
urzednicze stanowisko pracy ds. ewidencji ludnosci, http://elk-ug.bip.eur.pl/public
/get _file contents.php?id=300440.

Zarzadzenie nr 59/2014 Wojta Gminy Widawa z dnia 6 sierpnia 2014 r. w sprawie powo-
fania Komisji do przeprowadzenia rokowan na zbycie nieruchomosci gruntowe;j,
http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/komunikaty/ 005 012 008
418747 pdf?version=1.0.

Zarzadzenie nr 871/2014 Wojta Gminy Elk z dnia 19 listopada 2014 r. w sprawie planu
finansowego Urzedu Gminy Etk na 2015 rok, http://elk-ug.bip.eur.pl/public/get
file_contents.php?id=312723.

Zarzadzenie nr 88/2014 W¢jta Gminy Widawa z dnia 16 grudnia 2014 r. w sprawie prze-
prowadzenia inwentaryzacji, http://www.bip.widawa.pl/res/serwisy/bip-widawa/
komunikaty/ 005 012 008 432227.pdf?version=1.0.

Zarzadzenie nr 64/2015 Wojta Gminy Biataczow z dnia 11 marca 2015 r. zmieniajace
zarzadzenie w sprawie zatwierdzenia planu rzeczowo-finansowo Zaktadowego
Funduszu Swiadczen Socjalnych na 2015 rok, http://www.bip.bialaczow.tensoft.
pl/index.php?gid=79&p=5&order=2&order t=2#menuscroll.

Zarzadzenie nr 6A/2015 Woéjta Gminy Krasne z dnia 27 marca 2015 r. w sprawie zmia-
ny zarzadzenia w sprawie ustalenia regulaminu gospodarowania i przyznawania
$wiadczen z Zaktadowego Funduszu Swiadczen Socjalnych, http://www.gmina
krasne.pl/biuletyn-informacji-publicznej/urzad/zarzadzenia-wojta/7,6a2015,art.
html.

Zarzadzenie nr 8/2015 Woéjta Gminy Krasne z dnia 23 kwietnia 2015 r. w sprawie ogto-

szenia naboru na wolne stanowisko referendarza w Urzgdzie Gminy Krasne,
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Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

http://www.gminakrasne.pl/biuletyn-informacji-publicznej/urzad/zarzadzenia
-wojta/11,82015,art.html.

Zarzadzenie nr 72/2015Wojta Gminy Biataczow z dnia 28 kwietnia 2015 r. w sprawie
powolania Komisji Konkursowej opiniujacej oferty na realizacj¢ zadania publicz-
nego gminie Biataczow na 2015 rok z zakresu: Dziatalno$ci na rzecz os6b niepet-
nosprawnych, http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=79&p=4&order
=2&order t=2#menuscroll.

Zarzadzenie nr 83/2015 Wojta Gminy Biataczow z dnia 18 maja 2015 r. zmieniajace
zarzadzenie w sprawie Regulaminu wynagradzania pracownikow samorzado-
wych zatrudnionych gminie Biataczow, http:/www.bip.bialaczow.tensoft.pl/
index.php?gid=79&p=4&order=2&order t=2#menuscroll.

Zarzadzenie nr 84/2015 Wojta Gminy Biataczow z dnia 20 maja 2015 r. w sprawie po-
wotania komisji do spraw brakowania drukéw $cistego zarachowania nie wyko-
rzystanych na potrzeby wydawania dowodéw osobistych do dnia 28 lutego 2015
roku w Urzedzie Gminy w Biataczowie, http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/
index.php?gid=79&p=3&order=2&order t=2#menuscroll.

Zarzadzenie nr VI1.67/2015 W¢jta Gminy Etk z dnia 26 maja 2015 r. w sprawie zatwier-
dzenia sprawozdania finansowego miasta Etku za 2014 rok oraz sprawozdania
z wykonania budzetu miasta Etku za 2014 rok wraz z informacja o stanie mienia,
http://bip.elk.warmia.mazury.pl/system/obj/17525 UR.67.15.pdf.

Zarzadzenie nr 120.13.2015 Woéjta Gminy Sadowie z dnia 1 czerwca 2015 r. w sprawie
ustalenia dnia wolnego od pracy dla Urzgdu Gminy Sadowie na dzien 15 sierpnia
2015 r., http://www.bip.sadowie.akcessnet.net/index.php?idg=3&id=1060&x=71
&y=83.

Zarzadzenie Wojta gminy Biataczow z dnia 22 lipca 2015 r. zmieniajace zarzadzenie
nr 151/2009 Wéjta Gminy Bialaczéw z dnia 30 lipca 2009 r. w sprawie ustalenia
Regulaminu naboru kandydatéw na wolne stanowisko urzednicze w Urzedzie
Gminy Biataczow i na wolne stanowiska kierownikdéw gminnych jednostek orga-
nizacyjnych, http://www.bip.bialaczow.tensoft.pl/index.php?gid=79&p=3 &order
=2&order_t=2#menuscroll.

Zarzadzenie nr 99/2015 Wjta Gminy Biataczow z dnia 23 lipca 2015 1. w sprawie wy-
znaczenia dnia wolnego dla pracownikéw Urzedu Gminy Biataczow w zamian za
dni $wiateczne przypadajagce w wolne soboty w 2015 r. w sprawie wyznaczenia
dnia wolnego dla pracownikow Urzedu Gminy Biataczow, http://www.bialaczow.
pl/asp/pl_start.asp?typ=14&menu=42&strona=1.
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Wykaz zrédet prawa

Zarzadzenie nr 104/2015 W¢jta Gminy Biataczéw z dnia 7 sierpnia 2015 r. w sprawie
zmiany godzin pracy w Urzedzie Gminy Biataczow, http://www.bip.bialaczow.
tensoft.pl/index.php?gid=79&p=3 &order=2&order t=2#menuscroll.

Zarzadzenie nr Or.120.14.2015 Wojta Gminy Z¢bowice z dnia 10 sierpnia 2015 r. w spra-
wie powotania Komisji Egzaminacyjnej, http://bip.zebowice.pl/404/zarzadzenia
-wojta-jako-kierownika-urzedu-z-2015-roku.html.

Zarzadzenie nr Or.120.18.2015 Wojta Gminy Zebowice z dnia 7 grudnia 2015 r. w spra-
wie wprowadzenia zmian w instrukcji obiegu i kontroli dokumentéw ksiggowych,
http://bip.zebowice.pl/404/zarzadzenia-wojta-jako-kierownika-urzedu-z-2015
-roku.html.

Zarzadzenie nr 120.40.2—15 Wojta Gminy Trawniki z dnia 21 grudnia 2015 r. w sprawie
projektu planu finansowego dochodow i wydatkdéw na 2016 r., https://ugtrawniki.
bip.lubelskie.pl/upload/pliki//DOC291215-29122015122118.pdf.

Zarzadzenie nr 30/2015/K W¢éjta Gminy Lubochnia z dnia 22 grudnia 2015 r. w sprawie
przeprowadzania inwentaryzacji, http://bip.lubochnia.pl/Article/get/id,18874.html.

Zarzadzenie nr 131/2015 Wojta Gminy Widawa z dnia 23 grudnia 2015 r. w sprawie
powotania Komisji Rekrutacyjnej dla przeprowadzenia procedury naboru na wol-
ne stanowisko urzednicze w Urzedzie Gminy Widawa, http://www.bip.widawa.
pl/res/serwisy/pliki/10977499?version=1.0.

Zarzadzenie nr 139/2015 Wojta Gminy Widawa z dnia 31 grudnia 2015 r. w sprawie po-
wotania Komisji ds. oceny sprawozdan z wykonania zadania publicznego w zakre-
sie upowszechniania kultury fizycznej i sportu w 2015 r., http://www.bip.widawa.
pl/res/serwisy/pliki/12668334?version=1.0.

Zarzadzenie nr 315/2015 Wojta Gminy Etk z dnia 31 grudnia 2015 r. w sprawie zmian
w planie finansowym zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan
zleconych odrebnymi ustawami na 2015 rok, http://elk-ug.bip.eur.pl/public/get
file_contents.php?id=347838.
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Inne akty prawne

Decyzja nr 43 Komendanta Gtoéwnego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 21 listopada
2011 r. zmieniajgca decyzj¢ w sprawie wprowadzenia ,,Instrukcji w sprawie prze-
prowadzenia Inwentaryzacji w Komendzie Glownej Panstwowej Strazy Pozar-
nej”, Dz. Urz. KGPSP poz. 21.

Decyzja nr 1 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 15 grudnia 2011 r. w sprawie
ustanowienia dysponentow srodkow budzetowych panstwa w czesciach, ktorych
glownym dysponentem jest Minister Administracji 1 Cyfryzacji, Dz. Urz. MAiC
z 2012 r. poz. 6.

Decyzja nr 5 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 2 lutego 2012 r. w sprawie
zatwierdzenia zmian struktury przestrzeni powietrznej, Dz. Urz. ULC poz. 3.

Decyzja nr 6 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 16 marca 2012 r. zmieniajaca
decyzje w sprawie okreslenia rocznego planu emisji znaczkow pocztowych na
2012 r., Dz. Urz. MAIiC poz. 15.

Decyzja nr 12 Komendanta Gtownego Panstwowej Strazy Pozamej z dnia 27 marca
2012 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej oraz jednolitego rzeczowego wykazu
akt dla Komendy Glownej Panstwowej Strazy Pozarnej, Dz. Urz. KGPSP poz. 5.

Decyzja nr 7 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 30 marca 2012 r. w sprawie
okreslenia rocznego planu emisji znaczkow pocztowych na 2013 r., Dz. Urz.
MAIC poz. 16.

Decyzja nr 14 Komendanta Gtéwnego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 5 kwietnia
2012 r. zmieniajaca decyzje w sprawie srodkow budzetowych przeznaczonych
dla Komendy Gtownej Panstwowej Strazy Pozarnej na wydatki reprezentacyjne
i okolicznosciowe, Dz. Urz. KGPSP poz. 6.

Decyzja nr 22 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 20 wrze$nia 2012 r. w spra-
wie regulaminu przeprowadzania egzaminu dla operatorow kontroli bezpieczen-
stwa, Dz. Urz. ULC poz. 92.
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Inne akty prawne

Decyzja nr 23 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 25 wrze$nia 2012 r. w spra-
wie Komisji egzaminacyjnej do przeprowadzenia egzaminéw na audytora we-
wnetrznego kontroli jakosci w zakresie ochrony lotnictwa cywilnego, Dz. Urz.
ULC poz. 94.

Decyzja nr 13 Komendanta Gltownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 15 maja
2013 r. zmieniajgca decyzje w sprawie zasad rachunkowosci w Komendzie Gtow-
nej Panstwowej Strazy Pozarnej, Dz. Urz. KGPSP poz. 13.

Decyzja nr 28 Komendanta Gtownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 20 grudnia
2013 r. w sprawie utworzenia statego dyzuru w Komendzie Gtownej Panstwowej
Strazy Pozarnej, Dz. Urz. KGPSP poz. 21.

Decyzja nr 24 Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 5 grudnia 2014 r. w sprawie
zakresu czynnosci Sekretarza Stanu oraz Dyrektora Generalnego w Ministerstwie
Administracji i Cyfryzacji, Dz. Urz. MAiC poz. 31.

Decyzja nr 21 Ministerstwa Cyfryzacji z dnia 21 maja 2018 r. w sprawie zatwierdzenia
statutu Naukowej i Akademickiej Sieci Komputerowej — Panstwowego Instytutu
Badawczego, Dz. Urz. MC poz. 13.

Komunikat nr 464 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 3 sierpnia 2017 r.
w sprawie zdarzenia lotniczego nr 1000/17, Dz. Urz. ULC poz. 502.

Komunikat Ministra Nauki 1 Szkolnictwa Wyzszego z dnia 14 grudnia 2012 r. w sprawie
maksymalnej wysokosci miesigcznego dochodu na osobe w rodzinie, uprawniaja-
cej studenta lub doktoranta do otrzymania kredytu studenckiego w roku akade-
mickim 2012/2013, Dz. Urz. MNiSW poz. 74.

Komunikat Gléwnego Inspektora Sanitarnego z dnia 22 grudnia 2020 r. w sprawie Pro-
gramu Szczepien Ochronnych na rok 2021, Dz. Urz. MZ poz. 117.

Obwieszczenie Ministra Zdrowia z dnia 28 sierpnia 2012 r. w sprawie wykazu refundo-
wanych lekow, srodkow spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego
oraz wyroboéw medycznych, Dz. Urz. MZ poz. 66.

Obwieszczenie Ministra Zdrowia z dnia 26 pazdziernika 2012 r. w sprawie wykazu re-
fundowanych lekow, srodkow spozywczych specjalnego przeznaczenia zywie-
niowego oraz wyrobéw medycznych, Dz. Urz. MZ poz. 76.

Obwieszczenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 29 kwietnia 2015 r. w sprawie
wykazu jednostek organizacyjnych podlegtych Ministrowi Administracji i Cyfry-
zacji lub przez niego nadzorowanych, Dz. Urz. MAiC poz. 28.

Obwieszczenie Ministra Zdrowia z dnia 21 grudnia 2017 r. w sprawie wykazu produktow
leczniczych, $rodkoéw spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego

355



Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

oraz wyrobow medycznych zagrozonych brakiem dostgpnosci na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej, Dz. Urz. MZ poz. 128.

Ogloszenie nr 13 Prezesa Urzgdu Lotnictwa Cywilnego z dnia 2 maja 2018 r. w sprawie
nadania oznaczenia lokalizacji stacji statej stuzby lotniczej zlokalizowanej na la-
dowisku Chocznia, Dz. Urz. ULC poz. 94.

Postanowienie Prezydenta RP z dnia 5 sierpnia 2015 r. o odwotaniu Szefa Kancelarii
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. poz. 771.

Postanowienie Prezydenta RP z dnia 7 sierpnia 2015 r. o powotaniu Szefa Kancelarii
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. poz. 776.

Rozkaz nr 25 Komendanta Gtownego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 14 lipca
2014 r. w sprawie powierzenia obowigzkoéw dowddcy centralnego obwodu opera-
cyjnego, Dz. Urz. KGPSP poz. 21.

Rozkaz nr 37 Komendanta Gléwnego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 11 grudnia
2014 r. w sprawie utworzenia magazynu centralnego Komendanta Glownego
Panstwowej Strazy Pozarnej, Dz. Urz. KGPSP poz. 33.

Rozkaz nr 22 Komendanta Gtéwnego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 11 czerwca
2015 r. w sprawie utworzenia specjalnych zapasow zywnosci, Dz. Urz. KGPSP

poz. 10.

Rozkaz nr 9 Komendanta Gtéwnego Panstwowej Strazy Pozarnej z dnia 7 kwietnia
2016 r. w sprawie utworzenia specjalnych zapaséw zywnosci, Dz. Urz. KGPSP
poz. 4.
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Wykaz orzecznictwa

Orzeczenie TK z dnia 7 czerwca 1989 r., U 15/88, Legalis nr 10041.
Orzeczenie TK z dnia 30 stycznial991 r., K 11/90, Legalis nr 10084.
Orzeczenie TK z dnia 4 lutego 1991 r., U 2/90, Legalis nr 10085.
Orzeczenie TK z dnia 19 czerwca 1992 r., U 6/92, Legalis nr 37334.
Orzeczenie TK z dnia 15 lipca 1996 r., U 3/96, Legalis nr 10309.
Orzeczenie TK z dnia 21 stycznia 1997 r., K 18/96, Legalis nr 10341.
Wyrok TK z dnia 9 czerwca 1997 r., K 24/96, Legalis nr 10362.
Wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, Legalis nr 10463.
Wyrok NSA z dnia 1 grudnia 1999 r., IT SA 1868/99, LEX nr 46739.
Wyrok TK z dnia 11 stycznia 2000 r., K 7/99, Legalis nr 46353.
Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99, Legalis nr 47998.
Wyrok TK z dnia 10 lipca 2000 r., SK 12/99, Legalis nr 48000.
Wyroku TK z dnia 10 pazdziernika 2000 r., P 8/99, Legalis nr 48266.
Wyrok TK z dnia 21 marca 2001 r., K 24/00, Legalis nr 49669.
Wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00, Legalis nr 50917.
Wyrok TK z dnia 10 czerwca 2003 r., SK 37/02, Legalis nr 58527.
Wyrok TK z dnia z dnia 11 maja 2004 r., K 4/03, Legalis nr 62947.
Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2005 r., K 24/04, Legalis nr 66243.
Wyrok TK z dnia 17 maja 2005, P 6/04, Legalis nr 686160.

Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2005 r., K 32/04, Legalis nr 71527.
Wyrok TK z dnia 22 wrze$nia 2006 r., U 4/06, Legalis nr 79197.

Wyrok TK z dnia 19 pazdziernika 2009 r., K 35/09, OTK-A 2010, nr 8, poz. 77, Legalis
nr 254426.

Wyrok TK z dnia 28 pazdziernika 2014 r., K 8/14, Legalis nr 1079557.
Wyrok TK z dnia 17 grudnia 2018 r., Ts 190/17, Legalis nr 1883236.
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Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej

Postanowienie TK z dnia 24 marca 1998 r., U 22/97, Legalis nr 10425.

Wyrok SN z dnia 13 stycznia 1971 r., II1 PZP 45/70.

Orzeczenie GKA z dnia 13 sierpnia 1971 r., BO 3332/71.

Uchwata NSA z dnia 29 listopada 2010 r., I OPS 2/10, Legalis nr 293612.

Wyrok NSA z dnia 12 wrze$nia 1997 r., II SA 1889/96, Legalis nr 41183.

Wyrok NSA z dnia 7 marca 2008 r., Il GSK 336/07, Legalis nr 150189.

Wyrok NSA z dnia 12 lipca 2011 r., I OSK 597/2011, Legalis nr 549540.

Wyrok NSA z dnia 15 kwietnia 2016 r., | OSK 3101/14, Legalis nr 1455624.

Wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2016 .,  OSK 3378/15, Legalis nr 1509564.

Wyrok NSA z dnia 9 grudnia 2016 r., I1 GSK 3434/15, Legalis nr 1577737.

Wyrok NSA z dnia 4 wrze$nia 2019 r.,  GSK 1280/18.

Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2019 r.,  OSK 3226/18, Legalis nr 2381555.
Postanowienie NSA z dnia 26 kwietnia 2006 r., [ OSK 303/06, Legalis nr 79128.
Postanowienie NSA z dnia 28 listopada 2011 r.- II GSK 1660/12, Legalis nr 1120990.
Postanowienie NSA z dnia 31 sierpnia 2012 r., I OZ 670/12, Legalis nr 541181.
Postanowienie NSA z dnia 18 wrzesnia 2012 r., [ OZ 691/12, niepubl.

Wyrok WSA we Wroctawiu dnia 13 lipca 2005 r., IV SA/Wr 278/05, Legalis nr 160887.
Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 25 wrzesnia 2009 r., II SA/O1 529/09, Legalis nr 349512.
Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 9 marca 2010 r., I[II SA/Wr 857/09, Legalis nr 222900.
Wyrok WSA w Gdansku z dnia 27 listopada 2011 r., I[Il SA/Gd 587/10, Legalis nr 382942,
Postanowienie WSA w Lodzi z dnia 13 lipca 2012 r., III SA/L.d/496/12, niepubl.
Wyrok WSA w Lublinie z dnia 7 sierpnia 2012 r., III SA/Lu 463/12, Legalis nr 539195.
Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 3 grudnia 2013 r., II SA/O1 871/13, Legalis nr 770791.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 listopada 2019 ., III SA/Wa 844/19, Legalis
nr 2358450.

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 18 grudnia 2019 r., 11 SA/Bd 999/19, Legalis
nr 2280743.

Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 14 czerwca 2017 r., KN-I.
4131.1.357.2017.16, Legalis nr 1629628.

Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubuskiego z dnia 13 marca 2020 r., NK-I.
4131.41.2020, Legalis nr 2292777.
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Wykaz orzecznictwa

Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 29 stycznia 2021 r.,
NPII1.4131.1.88.2021, Legalis nr 2529666.

Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 1 lipca 2021 r., KN-I.
4131.1.429.2021.7, Legalis nr 2591951.
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Wykaz stron internetowych

www.google.pl/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0CCAQFjAA&
url=http%3A%2F%2Fbip.kprm.gov.pl%2Fdownload.php%3Fs%3D75%261d%
3D2759&ei=1JuHVca BMKSsAHU4LKoDg&usg=AFQjCNFRXnfsKCauLYV
yL7drXJcPvZT7TEw&sig2=QZuWLvXT2vz wOSUlu3ctA&bvm=bv.96339
352,d.bGQ.

www.gesetze-im-internet.de/gg/BJNR000010949.html.
Konstytucja Krolestwa Szwecji, libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/szwecja.html.

Tekst ustawy czeskiej www.usoud.cz/fileadmin/user upload/ustavni_soud www/Pravni
_uprava/ustava.pdf.

Konstytucja Republiki Czeskiej, http://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2015
/07/Czechy _pol 010811.pdf.

http://bip.msw.gov.pl/bip/kontrole/dobre-praktyki/20661,Wprowadzenie-do-kontroli-
w-administracji-rzadowej.html.

Informacja o dzialalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich w roku 2013 oraz o stanie
przestrzegania wolnosci i praw czlowieka i obywatela, Warszawa 2014, https://
www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Biuletyn%20Rzecznika%20Praw%200bywa-
telskich%202014%2C%20n1%201%20%C5%B9r%C3%B3d%C5%82a.pdf.
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Publikacje z dyscypliny nauki prawne — prawo administracyjne, ktore ukazaly si¢
w e-Wydawnictwie WPAE UWr

Jerzy Korczak, Piotr Lisowski, Adam Ostapski, Ustrdj samorzqdu terytorialnego.
Materialy dydaktyczne, Wroctaw 2013.
Dostep online: http://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/39860

Jan Dytko, Proceduralnoprawna determinacja nadzoru wojewody nad dziatalnoscig
prawotworczq organow jednostek samorzqdu terytorialnego, Wroctaw 2013.
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/40159

Norbert Banaszak, Rzecznik Praw Obywatelskich wobec administracji samorzqdu
terytorialnego, Wroctaw 2013.
Dostep online: https://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/41087

Iwona Derucka, Prawne gwarancje realizacji zadan ochrony srodowiska w procedurze
planowania przestrzennego w gminie, Wroctaw 2013,

Dostep online: http://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/41616

Wojewodztwo, region, regionalizacja 15 lat po reformie terytorialnej i administracyjnej:
1l Wydziatowa Konferencja Kot Naukowych Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw, 21-22 listopada 2013 r., red. Jerzy Korczak,
Wroctaw 2013.

Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/41668

Mediacje ponad podziatami, red. Magdalena Tabernacka, Wroctaw 2013.
Dostep online: http://bibliotekacyfrowa.pl/publication/42209

Ubostwo w Polsce, red. Jolanta Blicharz, Lidia Klat-Wertelecka, Edyta Rutkowska-Toma-
szewska, Wroctaw 2014.
Dostep online: http://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/50393

Jolanta Blicharz, Problem mobbingu jako formy wykluczenia spotecznego i prawnego,
Wroctaw 2014.
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/53083

Barbara Kowalczyk, Polski system azylowy, Wroctaw 2014.
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/62929
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Zarzqdzanie szkolg wyzszg, red. Jolanta Blicharz, Agnieszka Chrisidu-Budnik, Aleksan-
dra Sus, Wroctaw 2014.
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/63755

Jerzy Korczak, Piotr Lisowski, Adam Ostapski, Ustrdj samorzqdu terytorialnego.
Materialy dydaktyczne, wyd. 2 zaktualizowane i rozszerzone, Wroctaw 2014,
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/63934

Jolanta Blicharz, Ustawa o zasadach prowadzenia zbiorek publicznych. Komentarz,
Wroctaw 2015.
Dostep online: http://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/71760

Wspolpraca transgraniczna w administracji publicznej, red. Renata Kusiak-Winter,
Wroclaw 2015.
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/73406

Administracja publiczna wobec wyzwan i oczekiwan spotecznych, red. Malgorzata
Gielda, Renata Raszewska-Skatecka, Wroctaw 2015.
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/73349

Prawno-administracyjne aspekty sytuacji osob niepetnosprawnych w Polsce, red.
Matgorzata Gietda, Renata Raszewska-Skalecka, Wroctaw 2015.
Dostep online: http:/ www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/79973

Administracja publiczna pod rzgdami prawa. Ksiega pamigtkowa z okazji 70-lecia
urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, red. Jerzy Korczak, Wroctaw 2016.
Dostep online: http://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/79804

Jolanta Blicharz, Fundacje. Wybrane zagadnienia, Wroctaw 2016.
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/80003

Regulamin studiow w Uniwersytecie Wroctawskim. Komentarz, red. Aleksandra Szadok-
-Bratun, Wroctaw 2016.
Dostep online: http:/www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/80004

Maciej Btazewski, Zasada wolnosci budowlanej w procesie budowlanym. Studium
administracyjnoprawne, Wroctaw 2016.

Dostep online: http://www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/82518
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Jerzy Korczak, Piotr Lisowski, Adam Ostapski, Ustrdj samorzqdu terytorialnego.
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Warto w tym miejscu jeszcze aprobujgco skonstatowac, ze dyser-
tacja [...] nie ma wyfacznie charakteru opisowego, jest przede wszyst-
kim dogtebng analizg teoretyczno-prawng w ramach polskiego prawa,
zwtaszcza w ramach nauki prawa administracyjnego. [Autorka] prezen-
tuje swoje analizy i rozwazania na szerokim tle dotychczasowych ustalen
prawa, tworzgc gruntowng podbudowe dla obecnych i przysztych dziatan
reformatorsko-legislacyjnych.

Potrzeba tego rodzaju opracowania monograficznego narastata od
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wrecz modelowym opracowaniem tytutowego zagadnienia.

z recenzji dr hab. Aleksandry Monarchy-Matlak, prof. US

Praca ma charakter wielowatkowy, problemy w niej poruszane maja
charakter ztozony i sg szczegdlnie donioste teoretycznie i praktycznie.
W pracy wskazano na funkcje prawa wewnetrznego, zwrécono szcze-
gdlng uwage na oddziatywanie prawa wewnetrznego na sfere prawna
obywatela i innych podmiotéw usytuowanych na zewnatrz administracji,
dokonano analizy relacji pomiedzy aktami kierownictwa wewnetrzne-
go a aktami prawa wewnetrznego, wskazano na zakres samodzielnosci
w stanowieniu aktow prawa wewnetrznego, dokonano nalizy wybranych
aktow prawa wewnetrznego pod katem sformutowanych w nauce prawa
i orzecznictwie zatozen i postulatow odnoszacych sie do tej sfery pra-
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