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W polskiej nauce prawa w kwestii statutu i regulaminu jako wewnatrz-
zaktadowych aktéw normatywnych nie ma dotychczas kompleksowego opra-
cowania®. Podejmowana przeze mnie koncepcja statutu i regulaminu zaktadu

I Artykut przedstawia stan prawny na dzien 4 stycznia 2006 r. Termin ,zrédta prawa”
jest terminem wieloznacznym w naukach prawnych. Zob. na ten temat pisza m.in.:. W. Lang,
J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1986, s. 413—416; W. Skrzydlo,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakéw 1998, s. 81-89; S. Kazmierczyk,
Z. Pulka, Wstep do prawoznawstwa, Wroctaw 1999, s. 123-126; Z. Ziembinski, Teoria prawa,
Warszawa—Poznan 1977, s. 76-77; idem, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980,
s. 244-245; W. Gromski, Zrédlo prawa, [w:] Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Prasznic, War-
szawa 2000, s. 1311; J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Katowice 1999, s. 109—112;
A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii panstwa i prawa, Warszawa 1993,
s. 179 i n.; S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 141; A. Michal-
ska, S. Wronkowska, Zasady tworzenia prawa, Poznan 1983, s. 13—-16; H. Rot, Wstep do nauk
prawnych, Wroctaw 1988, s. 78; J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecz-
nictwie Trybunalu Konstytucyjnego, Krakdéw 2000, s. 507; Z. Duniewska i in. (red.), Prawo ad-
ministracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2002, s. 114 i n.

2 Zob. pisza ten temat m.in.: W. Klonowiecki, Zaklad publiczny w prawie polskim. Studium
prawno-administracyjne, Lublin 1933, s. 181; M. Elzanowski, Zakiad panstwowy w polskim prawie
administracyjnym, Warszawa 1970, s. 125; E. Ochendowski, Zakiad administracyjny jako podmiot
administracji panstwowej, Poznan 1969, s. 191; idem, Organy administracji niezespolonej i zaktady
administracyjne, [w:] System prawa administracyjnego, t. 11, pod red. J. Jendroski, Wroctaw 1977,
s. 351; J. Staro$ciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 1967, s. 124; J. Hom-
plewicz, Zarzqdzenia administracyjne. Studium z zakresu nauki prawa administracyjnego, ZNUJ
CCXXXIX, ,,Prace Prawnicze” z. 47, Krakow 1970; idem, glosa opubl. w ,,Pafistwie i Prawie”
1985, nr 5 s. 135 1 n.; B. Howorka, Wewngqtrzzaktadowe akty normatywne, ,,Nowe Prawo” 1986,
nr 9, s. 83 i n. Statuty i regulaminy zaktadéw administracyjnych nie sa tworzone jednakowo i cha-
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administracyjnego jako zrédta prawa’ nie rozwineta si¢ w polskiej literaturze

naukowej. Niniejsze rozwazania, chociaz nie pretenduja do roli kompleksowej
analizy problemu, to jednak przyblizajg to zagadnienie na tle systemu zrddet pra-
wa, a zwlaszcza zrdédet prawa administracyjnego. Stad tez przedmiotem artykutu
staje si¢ kwestia statutu i regulaminu zaktadowego jako zrodta prawa i zrodia
prawa administracyjnego. Wszakze prawo zaktadowe miesci si¢ w sferze prawa
administracyjnego. Z tego tez punktu widzenia nalezy poddac analizie dziatal-
nos$¢ normodawcza zaktadéw administracyjnych na przyktadzie statutu i regula-
minu, ktora nie zawiera si¢ w systemie konstytucyjnego katalogu zrodet prawa
Rzeczypospolitej Polskiej*, ale w praktyce istnieje i nie mozna jej nie zauwazaé
na gruncie obowiazujacego prawa. Wydaje sig¢, ze problem ten zastuguje na uwa-
ge 1 przekonuje do zainteresowania si¢ tg tematyka.

Problematyka zrédet prawa nalezy do zasadniczych w nauce prawa, w tym
réwniez prawa administracyjnego®. W obrazie catoéci zrodet prawa zrédta prawa
administracyjnego przedstawiaja si¢ jako temat szczegdlnie ztozony i praktycznie
wazny®, a wsrod nich réwniez zrédla prawa zaktadowego na przyktadzie statutu
i regulaminu. W petni uzasadnione staje si¢ wigc poruszenie tematyki teorii zrodet
prawa rowniez na gruncie prawa administracyjnego. Przemawia za tym ten argu-

rakter prawny tych aktéw normatywnych réwniez nie jest jednolity; por. R. Raszewska-Skatecka,
Statut i regulamin zaktadu administracyjnego w polskim prawie administracyjnym — wybrane za-
gadnienia, Acta Uniwersitatis Wratislaviensis No 2775, ,,Przeglad Prawa i Administracji” t. LXVII,
Wroctaw 2005, s. 177-205.

3 Szerzej R. Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zakladu administracyjnego jako #rédla
prawa, Wroctaw 2005 (rozprawa dokt. nie publ.).

4 Zob. rozdz. 111 ,,Zrédla prawa” Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483; sprost. Dz.U. z 2001 r. Nr 28, poz. 319).

> Pojecie ,,zrodto prawa” (z lacifiskiego fontes iuris) — recypowane z prawa rzymskiego
(fontes iuris oriundi — ,,zrédta pochodzenia prawa”) — jest od wiekéw odrozniane od zblizonego
do niego, choé¢ znacznie pojemniejszego terminu ,,zrédla poznania prawa” (fontes iuris cognoscen-
di). Ta ostatnia kategoria obejmuje wszelkie materiaty, w tym urzgdowe organy promulgacyjne,
dokumenty, publikacje i inne formy przekazu informacji o prawie. Pojecie ,,zrédto prawa”, nie zde-
finiowane wprost prawnie i wywotujace wiele sporéw, wprowadzono w teorii prawa. Kontrowersje
z nim zwigzane wynikaly przede wszystkim z jego wieloznacznosci. Brak jednoznacznosci nie spo-
wodowat jednak rezygnacji z korzystania z tej kategorii na gruncie tak ogoélnej teorii prawa, jak tez
teorii poszczegdlnych dyscyplin prawa. Rowniez w nauce prawa administracyjnego powszechnie
uzywano tego pojecia, przypisujac mu jednak odmienne znaczenia. Szerzej zob. Z. Duniewska,
Zrédla prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2002, s. 144.

6 Na temat administracyjnej dziatalnosci prawotworczej patrz J.S. Langrod, Instytucje prawa
administracyjnego, zarys czesci ogolnej, reprint, Krakéw 2003, s. 264 i n. W kwestii wspdlczesnej
konstytucyjnej konstrukcji prawotworstwa administracyjnego i pozakonstytucyjnego obszaru zrodet
prawa administracyjnego zob. Zrédla prawa administracyjnego. Konferencja z okazji 100 roczni-
¢y urodzin Profesora Jerzego Stefana Langroda, Uniwersytet Jagiellonski — 23 kwietnia 2004 r.,
J. Zimmermann i P. Dobosz (red.), Krakow 2005, s. 57 i n.
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MIEJSCE STATUTU I REGULAMINU ZAKEADU ADMINISTRACYINEGO 261

ment, ze samo ,,administrowanie” nastepuje m.in. w drodze konstytuowania przez
organy administracyjne ogoélnie obowigzujacych norm prawnych. Administracja
publiczna sama dla siebie moze formutowac dyrektywy dziatania, jak i musi mie¢
moznos$¢ biezacego reagowania na zjawiska zycia spolecznego i regulowania ad
hoc réznych zdarzen’, jakie niesie rzeczywistos¢ spoteczna czy gospodarcza. Musi
na nie odpowiadaé takze swa dziatalnoscia prawotworcza®. Z tego tez wzgledu
teoria prawa administracyjnego nie moze pomijaé¢ problematyki tworzenia prawa’.
Tematyka zrodel prawa stanowi fundamentalne odniesienie do prawie wszystkich
zorganizowanych i funkcjonujacych mechanizméw prawnych w panstwie. W te-
orii zrodet prawa ,,zbiegaja si¢ wezlowe sprawy funkcjonowania administracji,
zwlaszcza ze (jest to osobliwo$¢é prawa administracyjnego) tworzenie niektérych
jego sktadnikéw jest w reku samej administracji”!?.

Powstaje pytanie, czy akty prawa zakladowego — statuty i regulaminy — zali-
czone by¢ powinny do kategorii zrodet prawa; co jest istotg prawa zaktadowego;
jakie cechy swoiste pozwalaja prawo to wyodrgbnié, a zarazem — jak jest ono
w porzadku prawnym usytuowane. Zanim jednak przejde ad meritum rozwazan,
warto poswigci¢ nieco uwagi samemu pojeciu prawa. Okreslona koncepcja pra-
wa wywiera bowiem w sposob oczywisty wptyw na istot¢ wszystkich elementow
tego systemu — w tym réwniez aktow prawa zaktadowego. Spor o istotg prawa
nie jest zagadnieniem tylko teorii prawa, lecz ma bezposredni wptyw na prak-
tyke legislacyjng. Problematyka pojecia prawa i jego zrddet byla i jest nadal
przedmiotem licznych dyskusji naukowych, bowiem nie jest rozumiana jedno-
znacznie'!.W nawiazaniu do prawotworstwa zaktadow administracyjnych na tle
rozwiazan przyjetych w polskim porzadku prawnym podstawe udzielenia odpo-
wiedzi na pytanie ,,Czym jest prawo?” stanowi¢ musza unormowania Konsty-
tucji. Odpowiedzi na to pytanie udziela takze doktryna w zwiazku z polemika
dotyczaca zrekonstruowania systemu zrodet prawa, co ze swej istoty jest nie-
jednokrotnie zwiazane z koncepcja prawa i aktu prawotwdrczego. Konstytucja,

7 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 51.

8 A. Bla$, Dyskusja, [w:] Zrédla prawa administracyjnego..., s. 151; por. Langrod, op. cit.,
s. 264.

9 J. Starosciak, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] System prawa administracyjnego, t. 1,
Wroctaw 1977, s. 861 87.

10 7ob. F. Longchamps, Wspdlczesne problemy podstawowych pojeé¢ prawa administracyj-
nego, PiP 1966, z. 6, s. 892; idem, O Zrédlach prawa administracyjnego (problemy poznawcze),
[w:] Studia z zakresu prawa administracyjnego ku czci prof. dra Mariana Zimmermanna, Warsza-
wa—Poznan 1973, s. 95 in.

1 W literaturze coraz czesciej wyrazane sa poglady, ze termin ,,zrédta prawa” jest ,,tak wielo-
znaczny, budzi tak balamutne skojarzenia myslowe, ze trzeba go odtozy¢ do lamusa” — J. Nowacki,
Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Katowice 1999, s. 111. Eliminujac pojgcie ,,zrédto prawa”,
wielu autordw pisze o sposobach powstawania czy tworzenia prawa lub o tzw. formach prawa
(ibidem).
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odnoszac si¢ do problematyki prawa, nie udziela jednak jednoznacznej odpowie-
dzi na pytanie o koncepcje prawa. Z analizy jej tresci wynika, ze przyjmuje ona
pozytywistyczna koncepcje prawa'2. Prawo jawi si¢ tu jako zjawisko ztozone
i wieloptaszczyznowe, ale uporzadkowane poprzez wzajemne powigzania po-
szczegdlnych sktadnikow i ich tozsamos¢ funkcjonalng wynikajaca z najwyzszej
rangi Konstytucji. Prawo w ujeciu konstytucyjnym jest struktura zamknigta,
w sposOb zamknigty skonstruowany zostat system aktow normatywnych bedacy
wynikiem dzialalno$ci stanowiacej wymienionych organéw!3. Prawo jest po-
rzadkiem w zasadzie zamknigtym, ktory sam wyraza zasady dotyczace tego,
jakimi sposobami ma si¢ tworzy¢ i uzupetnia¢ i jakie elementy maja si¢ nan skta-
daé. Prawo samo normuje swoje zrédta — w tym sensie jest to ,,system autopo-
jetyczny”'4. Z przepisoéw Konstytucji traktujacych o prawie wynika, ze prawem
sa normy postgpowania o charakterze ogolnym i abstrakcyjnym w znaczeniu,
w jakim cechg ogo6lnosci i abstrakcyjnosci rozumie si¢ w teorii prawa i w nauce
prawa konstytucyjnego!>.

W nauce prawa wyrazono poglad, ze prawem jest zespot norm postepowania
okreslonych podmiotow (adresatéw), norm o charakterze abstrakcyjno-ogdlnym
(generalnym), norm ustanowionych lub uznanych przez panstwo, ktérych rea-
lizacja jest chroniona przymusem pafistwowym!®. Prawo jest systemem norm
roézniacych si¢ stopniem ogolnosci, podstawa prawna ich wydania (stanowienia),
zakresem podmiotowym i przedmiotowym obowiazywania. Normy prawne wy-
tyczaja zakres, w jakim mamy do czynienia z prawem, i na odwrot — zakres,
w jakim mamy do czynienia z prawem, wytycza nam zakres wystgpowania norm
prawnych. Wiasciwym punktem wyjscia dla ustalenia zakresu badan, zwlaszcza
norm prawa administracyjnego, jak réwniez znaczne zréznicowanie utozsamianej
z nim regulacji prawnej'”, wydaje si¢ by¢ pojecie normy prawnej. W teorii prawa
prezentowane sa rozne ujecia normy prawnej'®, jednakze ustalenie, jaki rodzaj

12 Na temat koncepcji prawa pisze R. Piotrowski, Koncepcja prawa w projekcie konstytucji
RP, [w:] Prawo i kontrola jego zgodnosci z konstytucjq, E. Zwierzchowski (red.), Warszawa 1997,
s. 9, 19; Zob. takze D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz—Krakow
2003, s. 48-52.

13 Piotrowski, op. cit., s. 9, 19.

14 H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994, s. 12.

15 K. Dziatocha, Zrédia prawa, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1,
red. L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 3-4.

16 Zob. J. Oniszczuk, Prawo, jego tworzenie i systematyka (wybrane zagadnienia), Warszawa
1999, s. 141 21.

17 Por. w szczegbInosci uwagi J. Filipka sformutowane w pracach: Rola prawa w dziatalnosci
administracyjnej panstwa, ZN UJ, t. CCCLXXII, ,,Prace Prawnicze” 1974, nr 65, s. 11, 38 i n., 65
i n.; Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, ZN UJ, t. DCXXVII, ,,Prace Prawni-
cze” 1982, nr 99, s. 7-8; 56 i n.

18 Podstawowe z nich prezentuje m.in. J. Wréblewski, Przepisy i normy prawne, [w:] W. Lang,
J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1980, s. 312-313.
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regul oznaczony jest terminem ,norma prawna”, zalezy oczywiscie od okre-
$lenia koncepcji systemu prawa, a w konsekwencji takze form jego tworzenia.
Norma nabiera bowiem charakteru prawnego — staje si¢ zrodtem prawa, jezeli
jest wydana w okreslonej formie, przez powotany do tego organ, a takze w $cisle
okreslony sposdb. W znaczeniu prawniczym zrédtami prawa sg formy wyrazania
norm prawnych. W nauce prawa K. Sobczak identyfikuje zrodto prawa z norma
prawna'®.

Prawo administracyjne, jako swoista gataz prawa?’, jest ,,zbiorem przepisow
wydawanych przez rézne organy wladzy i administracji, a w dodatku znajdujace
si¢ na roéznych szczeblach i w réznych zaleznosciach miedzy soba™?!. Tworzy
je wielka liczba norm prawnych zawartych w ustawach, rozporzadzeniach,
uchwatach, zarzadzeniach, statutach, regulaminach i innych aktach. Jako gataz
prawa stanowi integralng, niesprzeczng i spdjna cz¢S¢ obowiazujacego polskie-
go systemu prawa. Wedlug J. Szreniawskiego ,,prawem sg normy zachowania,
ustanowione w przewidzianym trybie przez powotane do tego organy panstwowe
(lub samorzadowe), ktdrych przestrzeganie jest zapewnione mozliwoscig uzy-
cia przymusu panstwowego, a zrodtami prawa sg akty normatywne”?2. Pojeciu
,2rodta prawa” nadaje si¢ rézne znaczenia>>. Rodowéd normy prawnej obejmuije

19 ], Shuzewski, O. Bujko, K. Sobczak, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1961,
s. 16.

20 W¢réd podejmowanych w polskiej literaturze préb zdefiniowania prawa administracyjnego
wyrdzni¢ mozna dwie zasadnicze grupy pogladow. Wedtug pierwszej z nich, prawem administra-
cyjnym jest gataz prawa, ktora daje podstawe do powstania specyficznego stosunku prawnego,
a mianowicie stosunku administracyjnoprawnego. Druga zas za kryterium odrdznienia uznaje
przedmiot regulacji, przyjmujac, iz prawem administracyjnym sa te przepisy, ktdre reguluja ,,bezpo-
$rednig 1 organizatorska” dzialalno$¢ panstwa. Pisze na ten temat m.in. Dabek, Prawo miejscowe...,
s. 52-53: prawem administracyjnym jest ta gataz prawa, ktora ,,normuje stosunki pomigdzy orga-
nami administracji publicznej a jednostkami, zawiera zasady tworzenia, struktur¢ organizacyjna,
zadania oraz szeroko rozumiane zasady dziatania administracji publicznej z jednej strony, z drugiej
za$ odpowiadajace im prawa i obowiazki jednostek”.

21 1. Szreniawski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Lublin 1994, s. 84.

22 hidem, s. 81.

23 Nawiazuje¢ do znaczenia terminu ,,zrodta prawa” w doktrynie w ujeciu Z. Duniewskiej:
»~Mianem zrodta prawa okreslano w szczegodlnosci: »zycie narodu, spoleczenstwa«, »przepis prawa«
(A. Okolski); »sposoby powstawania lub sktadniki gatunkowe porzadku prawnego« (F. Long-
champs); »akty prawne zawierajace przepisy prawa« (M. Jaroszynski i J. Staro$ciak); »akty nor-
matywne« czy »formy wyrazania norm prawnych« (J. Szreniawski); »podstawy prawne regulujace
strukturg i tre$¢ dziatania organdéw panstwa« (J. Letowski); »akt stanowienia prawa« (J. Lang);
»zbior jednorodnych aktow normatywnych; tryb tworzenia aktéw normatywnych« (Z. Rybicki);
»pochodzacy od organu panstwa akt prawny, ktorego tres¢ jest kwalifikowana jako ustanowienie
obowiazujacych przepisow prawa« (W. Dawidowicz); »rodzaje aktéw regulujacych organizacje
i funkcjonowanie administracji oraz stosunki administracji z podmiotami-obywatelami« (I. Lipo-
wicz), pordwnanie tak roznych ujeé¢ wskazuje, jak odmienne tresci kryja one w sobie” — Duniewska,
Zrédla prawa administracyjnego..., s. 145.
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czynniki genetyczne prawa (tres¢) i rownoczesnie posta¢, w jakiej zostaje ono
wyrazone (forma)?*. Niekiedy uwaza sig¢, ze zrodlem prawa jest to, z czego
mozna dowiedzie¢ sig, jaka jest tres¢ norm prawnych. Sa to zrddla poznania,
tj. formy przekazu, z ktorych poznajemy tres¢ obowiazujacego w danym czasie
prawa. Przyjmuje sig, iz ,,zrodlem prawa jest sam akt, w ktdrym zawarte sg nor-
my prawne. Tak rozumiane zrédla prawa stanowia czynnik porzadkujacy normy
prawne, ich wielka liczbe i wzajemny stosunek. Zrodlem prawa jest wiec forma,
w ktdrej normy prawne powstaja i sa oglaszane”?. Z punktu widzenia konstytu-
cjonalisty chodzi tu o zrédto powstawania prawa, tzn. o akt ustanawiajacy normy
prawa obowiazujacego?®. Zrédtem prawa bedzie wiec kazdy akt normatywny
zawierajacy przynajmniej jedna obowiazujaca norme prawna?’. Panuje poglad,
ze ,,pozycja normy prawnej (aktu normatywnego) w systemie zroédet prawa wy-
znaczona jest przez zwiazki (tresciowe, wynikajace z hierarchii norm, formalne),
w jakie wchodzi z innymi normami systemu, zwiazki z normami w innych,
juz obowiazujacych aktach danej gatezi prawa, oraz zwiazki z pozostatymi nor-
mami systemu”3,

W teorii prawa nalezy $cis$le odrozniaé trzy podstawowe sposoby pojmo-
wania zrédet prawa: materialne, formalne oraz poznawcze?’. W niniejszych roz-
wazaniach postuze si¢ pojeciem zrédet prawa w znaczeniu formalnym. Zrédta
prawa w ujeciu formalnym tworza hierarchiczny uktad aktdw normatywnych,
obejmujacy Konstytucje, ustawy oraz akty podustawowe o rdéznej mocy prawnej
(powszechnie obowiazujace wszystkie podmioty w danym panstwie wzglednie
adresowane do okreslonej grupy adresatéw). W znaczeniu normodawczym stano-
wia one rezultat dziatania wlasciwego organu panstwowego, w ktorym jest wy-
razone (sformutowane) prawo. Sg rezultatem stanowienia prawa. Jest oczywiste,
ze formalnym zrédlem prawa jest akt normatywny>?, ktéry zawiera przepisy

24 L. Garlicki i in., Zrédia prawa w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1997, s. 7.

25 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$é ogdina, Torun 2000, s. 69; zob. M. Kotul-
ski, Zrédla prawa administracyjnego — wybrane zagadnienia, [w:] Prawo administracyjne w okre-
sie transformacji ustrojowej, E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca (red.), Krakow 1999, s. 50.

26 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 44.

27 Garlicki i in., op. cit., s. 7.

28 Ibidem, s. 7-8.

29 J. Stugocki, Prawo administracyjne, Krakow 2003, s. 19; por. J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep
do prawoznawstwa, Katowice 1999, s. 110.

30 W doktrynie i w judykaturze utrwalono pojecie ,,akt normatywny”, zwany tez aktem
prawotworczym, oznaczajace akt zawierajacy normy generalne i abstrakcyjne, tj. normy, ktérych
adresat jest wyodrgbniony na podstawie cech ogodlnych i ktorych przedmiot jest okreslony jako
typ zachowania si¢. Pojeciem ,,akt normatywny” objete sg wszelkie akty, ktore wyznaczaja reguty
i wzory postgpowania prawnie wiazace dla adresatow, niezaleznie od tego, jaka forme¢ ma podsta-
wa prawna ich stanowienia i jaki jest ich zasigg przedmiotowy i podmiotowy, byleby miescity si¢
one w kategorii aktow stanowienia, a nie stosowania prawa; por. W. Gromski, 4kt normatywny,
[w:] Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Prasznic, Warszawa 2000, s. 23-24; M. Kulesza, Prze-
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prawne o charakterze generalnym i abstrakcyjnym?!. Warto zaznaczyé, ze akt
normatywny to akt zawierajacy normy generalne i abstrakcyjne — normy, kto-
rych adresat wyodrgbniony jest na podstawie cech ogolnych i ktérych przedmiot
jest okreslany jako typ zachowan (klasa zachowan, a nie zachowanie konkretne)3?.
Za H. Rotem przyjmuje, ze pod poj¢ciem aktu normatywnego (prawotworczego)
rozumie¢ nalezy ,,akt prawny wydany (ustanowiony) przez organ panstwa lub
inny uprawniony podmiot (np. organ zaktadu administracyjnego), poprzez ktory
organ 0w nadaje moc obowiazujaca normom, ktére okreslonego rodzaju pod-
miotom (normy generalne) wyznaczaja okreslonego rodzaju zachowanie (normy
abstrakcyijne), ilekro¢ wystapia przewidziane w tych normach okolicznosci”3.
Cechg aktu normatywnego kwalifikowanego jako zrodlo prawa administracyj-
nego jest jego 0golnos¢ i abstrakcyjnosé. Cecha generalnosci i abstrakcyjnosci
powoduje, Zze norma prawa nie ulega umorzeniu lub ,,skonsumowaniu” przez
jednorazowe zastosowanie (TK w sprawie U. 5/94). Sa to zarazem cechy pozwa-
lajace odr6zni¢ normy prawa bedace zrédlem prawa administracyjnego od innych
norm, kwalifikowanych czesto arbitralnie jako normy prawa administracyjnego>*.
Cecha generalnosci polega ,,na takiej konstrukcji normy prawnej, ze adresat,
do ktorego norma jest kierowana, a takze okoliczno$ci zastosowania normy, okre-
$lone zostaja rodzajowo, nie za$ indywidualnie. Z kolei abstrakcyjnos¢ dotyczy
przedmiotu normy prawnej, okres$lajacej wymagane zachowanie si¢ adresata. [...]
przedmiot normy powinien by¢ tak skonstruowany, aby okreslona zostata pewna
klasa zachowan. Konsekwencja abstrakcyjnosci normy prawnej jest jej »kon-

pisy administracyjne w ,,zamknietym systemie zrodet prawa”, ST 2000, nr 9, s. 3; idem, ,,Zro'dla
prawa’” i przepisy administracyjne w swietle nowej Konstytucji, PiP 1998, nr 2; idem, Przepisy
administracyjne w ,,zamknietym systemie zrodel prawa” oraz opinia dla Trybunatu Konstytucyj-
nego, ST 2000, nr 9.

31 J. Stelmasiak, Zrédla prawa administracyjnego w okresie transformacji ustrojowej w Pol-
sce (zagadnienia podstawowe), [W:| Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego
tysigclecia, £.6dz 2000, s. 435; zob. takze: Z. Ziembinski, ,, Akt normatywny” czy ,,akt prawo-
tworczy”, PiP 1993, z. 11-12, s. 96; S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan
1997, s. 25 i n.; B. Dolnicki, Akty prawa miejscowego samorzqdu terytorialnego, ST 2004, nr 5,
s. 6: charakter generalny maja te normy, ktdre ,,okreslaja adresata poprzez wskazanie cech, nie zas
wymienienie ich z imienia (nazwy). Generalny charakter moze tez dotyczy¢ odniesienia do nazw
instytucji, wiadz publicznych, a wigc nazw generalnych szczegolnego rodzaju. Natomiast abstrak-
cyjno$¢ normy wyraza si¢ w tym, ze nakazywane, zakazywane albo dozwolone postgpowanie ma
mieé miejsce w okreslonych, z reguly powtarzalnych okoliczno$ciach, nie za$ w jednej konkretne;j
sytuacji”.

32 Por. E. Ochendowski, Prawotwércza funkcja gminy, RPEiS 1991, nr 2, s. 24; zob. takze
H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994, s. 13.

33 H. Rot, Akty prawotwércze organdw samorzqdu terytorialnego, ,,Studia Prawnicze” 1993,
nr 1, s. 37.

34 A. Bha$, Studia z nauki prawa administracyjnego i nauki administracji, Wroctaw 1998,
s. 51.
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sumowanie sig«, czy tez »powtarzalno§é¢« w zmieniajacych si¢ nieprzerwanie
okolicznosciach faktycznych, w ktérych norma jest stosowana’>>.

Przypomnijmy w tym miejscu, iz w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
(np. postanowienie z 6 grudnia 1994 r., U. 5/94) zwraca si¢ takze uwagg na kwe-
sti¢ generalnosci i abstrakcyjnosci norm prawnych. Generalno$¢ jest zwigzana
ze sposobem okreslenia jego adresatow — adresat jak i okolicznos$ci zastosowania
normy okre$lone zostana rodzajowo, nie za$ indywidualnie®®. O generalnym
charakterze normy przesadza sposéb oznaczenia adresatow, a nie sposob wska-
zania tych podmiotéw, w stosunku do ktérych norma wyznacza jej adresatom
obowiazki. Adresat powinien by¢ okre$lony jako element klasy podmiotow wy-
odrebnionych ze wzglgdu na pewna ceche lub cechy. Abstrakcyjnosé zas dotyczy
przedmiotu normy okreslajacego nalezne zachowanie si¢ adresata. Konsekwencja
abstrakcyjnosci normy jest jej powtarzalno$¢ — nie ulega skonsumowaniu przez
jednorazowe zastosowanie®’. Zaktadajac wiec, ze statut i regulamin zaktadu ad-
ministracyjnego sg aktami normatywnymi bedacymi zrodtami prawa, zwlaszcza
zrédtami prawa administracyjnego, wypada odnies¢ si¢ do przestanek, jakim
musi odpowiadaé kazdy akt normatywny podporzadkowany ustawie i stanowiacy
zrodto prawa.

W nauce prawa przyjmuje si¢, iz pojgcie zroédel prawa administracyjnego,
jak i pojmowanie prawa administracyjnego, jest Scisle powiazane z obowiazujaca
doktryna, ustrojem i okresem historycznym?3®. System zrédet prawa administra-
cyjnego jest oparty na ogdlnych zasadach prawa, ktore stanowig jego zatoze-
nia przewodnie i pozwalaja ocenié¢ kierunek i mysl przewodnia ustawodawcy>?.
Zdaniem F. Longchamps, ,,idzie tu, [...] o sposoby tworzenia si¢, utrzymywania
si¢ 1 modyfikacji tej czgsci struktury prawnej, ktéra jest prawem administracyj-
nym, i o rézne sktadniki wystepujace w tej strukturze. Zwlaszcza, ze tworzenie
niektorych tych sktadnikéw jest w reku samej administracji”*?. Przepisy ze sfery
tego prawa, regulujace struktury i dziatania organow administracji, tworza system

35 Ibidem; por. A. Blas, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe termino-
logiczno-pojeciowe, Poznan—Wroctaw 1998, s. 38.

36 Szerzej zob. J. Wrdblewski, Norma generalna i norma indywidualna, ZN UL, ,Nauki
Humanistyczno-Spoteczne”, seria I, z. 23, £.6dz 1962, s. 3-26.

37 Oniszczuk, op. cit., s. 508-509; zob. takze Piotrowski, op. cit., s. 71n.

38 Zob. J. Bo¢, 1. Jezewski, Przewodnik do nauczania prawa administracyjnego, Wroctaw
1977, s. 20 i n.; J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne — zagadnienia podstawowe, Warszawa
1984, s. 36; Blas, Kuta, Prawo administracyjne..., s. 34; J. Bo¢, Zrédia prawa administracyjnego,
[w:] Prawo administracyjne, Wroctaw 2003, s. 56.

39 por. Starosciak, Zrédla prawa administracyjnego..., s. 95 i n.; zob. tez L. Jastrzgbski,
Zrédla prawa administracyjnego oraz proces jego tworzenia, [w:] Polskie prawo administracyjne,
pod red. J. Stuzewskiego, Warszawa 1985, s. 24.

40 Longchamps, Wspétczesne problemy.., s. 892.
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rozbudowany i rozlegty*!. Zrodta prawa administracyjnego to rodzaje aktow re-
gulujacych organizacj¢ 1 funkcjonowanie administracji oraz stosunki administra-
cji z podmiotami-obywatelami*>. W nauce prawa administracyjnego okreslane
sa tez jako ,,[...] wielopostaciowe, nazwane i nie nazwane akty normatywne, [...]
wszystkie te akty prawne, ktdre ustanawiaja normy ogolne i abstrakcyjne. Normy
te moga mie¢ rozny zakres przedmiotowy i rozny zakres podmiotowy, zawsze
jednak odnosza sie do administracji publicznej i jednostki™*3.

STATUT I REGULAMIN ZAKE.ADU ADMINISTRACYJINEGO
JAKO ZRODLA PRAWA ADMINISTRACYINEGO

Zachodzi pytanie, jakimi cechami wyrdzniaja si¢ akty normatywne. Co wy-
roznia akty normatywne kwalifikowane jako zrédla prawa administracyjne-
go sposrod innych norm, kwalifikowanych czesto arbitralnie jako normy tej
gatezi prawa. Udzielenie odpowiedzi na takie pytanie jest jedna z kwestii
pozwalajacych przyblizy¢ zagadnienie aktow normatywnych, w tym statutow
i regulamindéw zaktadowych, zaliczanych do zrédet prawa administracyjnego.
Przedmiotowe rozwazania skupiajg si¢ na normach porzadku administracyjno-
prawnego, ktore do statutu i regulaminu zaktadu odwotuja si¢ lub pozostaja
w inny sposdb zwiazane z normami prawa zakladowego. W tym konteks$cie
warto wyodrebni¢ pewne charakterystyczne atrybuty wszystkich statutéw
i regulamindéw, w tym takze statutéw i regulaminéw zaktadéw administracyj-
nych**: 1) podstawa prawna wydawania tych aktow sa przepisy powotujace
dang instytucje¢ lub zaktad i wyrazajace zasady jej funkcjonowania, 2) upraw-
nienia i obowiazki naktadane na korzystajacych z ustug instytucji lub zaktadu
powinny by¢ $cisle zwiazane z celem ich dzialania i miesci¢ si¢ w granicach
wyznaczonych przez ten cel, 3) specyfika funkcjonowania poszczegoélnych in-
stytucji lub zaktadéow wymusza koniecznos¢ wptywu na ksztattowanie regula-
minu lub statutu organow kierowniczych instytucji z jednej strony i organdéw
nadzorczych z drugiej. Wplyw ten moze przejawiac¢ si¢ w formie uzgodnien
i zatwierdzen projektu statutu lub regulaminu, opracowania wzorcowego sta-
tutu lub regulaminu. Uznaje si¢ juz do$¢ powszechnie, ze przedmiotem norm
zawartych w aktach normatywnych obejmowanych nazwg zrédet prawa admi-

41 ). Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995, s. 28.

42 1. Lipowicz, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne. Czesé ogdlna,
Z. Niewiadomski (red.), Warszawa 2000, s. 113; Stugocki, Prawo administracyjne..., s. 19.

43 Blas, Studia z nauki..., s. 49; Btas, Kuta, Prawo administracyjne..., s. 36.

44 Zob. E. Olejniczak-Szatowska, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] Zasady organizacji
i dzialania terenowej administracji publicznej. Wstep do prawa administracyjnego, red. M. Stahl,
Warszawa 1991, s. 23.
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nistracyjnego, sg z reguly funkcje, cele, zadania, kompetencje organoéw admini-
stracji publicznej, takze ich struktura organizacyjna — rozmaite podziaty pracy,
linie zaleznosci organizacyjnych, kwestie wspoldziatania, kontroli, nadzoru,
a takze odpowiedzialnosci®. Przedmiotem tych norm sa réwniez uprawnienia
i obowiazki jednostek wobec administracji publicznej, a takze liczne elementy
procedury dziatania administracji publicznej wobec obywatela, jak i procedury
dziatania obywatela wobec administracji publicznej*.

Generalnos¢ 1 abstrakcyjnos¢ norm prawnych ustanowionych w aktach nor-
matywnych to nie jedyne wlasciwosci wyrozniajace akty normatywne zaliczane
do zrédet prawa administracyjnego*’. Swoistym przymiotem zroédet prawa admi-
nistracyjnego, powszechnie podkreslanym, jest to, ze w znacznej czgsci sa one
stanowione przez same organy administracji publicznej. Stanowienie przez organy
administracji publicznej aktéw normatywnych jest jednoczesnie jedng z podsta-
wowych form dziatania administracyjnego. Istotna czgs¢ zrodet prawa admini-
stracyjnego ma charakter lokalny — jest to prawo miejscowe, ktore obowigzuje
na okreslonym terytorium panstwa. Prawo lokalne, stanowione na podstawie ustaw
obowiazujacych w panstwie, uwzglednia swoiste uwarunkowania i potrzeby ob-
szaru, na ktorym obowiazuje*®. Warto przy tym zwréci¢ uwage, ze ewenement
lokalny widoczny jest takze w przepisach stanowionych przez organy zaktadow
administracyjnych. Statuty i regulaminy zakladéw administracyjnych jako pod-
miotéw prawa administracyjnego zalicza si¢ niejednokrotnie do zrodet prawa ad-
ministracyjnego majacych charakter lokalny. Na gruncie prawa administracyjnego
donioste praktycznie znaczenie maja liczne akty normatywne, takie jak np. statu-
ty, regulaminy, ktdre nie sa wlaczone do konstytucyjnej kategorii zrddet prawa.

Zrédta prawa administracyjnego sa $cisle zhierarchizowane — jest tu mate-
rialne i formalne podporzadkowanie aktow normatywnych nizszej rangi aktom
normatywnym rangi wyzszej*’. Hierarchia aktéw normatywnych pod wzgledem

45 Por. Btas, Kuta, Prawo administracyjne..., s. 36; Bla$, Studia..., s. 49; zob. takze R. Hau-
ser, Akty normatywne stanowione przez administracje — zrodla prawa administracyjnego, [w:]
Zarys prawa administracyjnego, red. Z. Leonski, Warszawa—Poznan 1985; J. Letowski, Prawo
administracyjne — zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990; J. Filipek, Zrédia prawa w zakresie
prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne. Instytucje ogolne, czes¢ I, Krakow 1995;
J. Szreniawski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Lublin 1994,

46 Btag, Kuta, Prawo administracyjne..., s. 36; Bla$, Studia..., s. 49.

47 Szerzej na ten temat: Longchamps, O Zrédlach prawa..., s. 97-99; Hauser, Akty normatyw-
ne..., s. 139 1 n.; Szreniawski, Prawo..., s. 91 i n.; Z. Kmieciak, Skutecznos¢ regulacji administra-
cyjnoprawnej, £.6dz 1994, s. 38-42; Blas, Studia z nauki..., s. 51-53; Stelmasiak, Zrédla prawa...,
s. 435; Bo¢, Zrédla prawa administracyjnego, s. 59—60.

48 J. Jezewski, Przepisy gminne, [w:] Samorzqdowy Poradnik Budzetowy na 1996 r. Zagad-
nienia ustrojowe i prawno-finansowe, red. W. Miemiec, B. Cybulski, Warszawa 1996, s. 43 i n.

49 1. Bo¢, W sprawie zgodnosci rozporzqdzen z ustawami, AUW No 1022, , Prawo” t. CLXVIII,
Wroctaw 1990.
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ich mocy i waznosci oznacza uporzadkowanie aktow normatywnych, przy czym
ustalenie ich wzajemnego pierwszenstwa dokonywane jest w oparciu o ich ,,waz-
no$¢”, przejawiajaca si¢ w przypisywanej im réznej mocy prawnej. Przyjmuje sig,
ze moc prawna aktu normatywnego uzalezniona jest od takich czynnikdw, jak:
koncepcja budowy systemu zrddet prawa przyjeta w danym panstwie, pozycja or-
ganu tworzacego prawo w strukturze aparatu panstwowego oraz stosunek aktow
podustawowych do ustawy. Zrédta tego prawa ,,obejmuja wiele norm prawnych
zawartych w aktach normatywnych nazwanych i nie nazwanych, aktach norma-
tywnych wydawanych przez wiele podmiotow prawa, aktach o réznym zasiggu,
aktach normatywnych o bardzo ztozonej strukturze, zmiennym przedmiocie, tre-
$ci nieustannie modyfikowanej warunkami zycia spotecznego i nie zahamowang
[...] dynamika przemian we wspotczesnym swiecie. [...] wielos¢ form, rodzajow,
typow, gatunkdw nawet i towarzyszaca temu wielo$¢ nazw aktow normatywnych
zaliczanych do zrédet prawa administracyjnego™?. Zjawisko to jest od dawna
przyczyna wielu trudnosci badawczych i praktycznych®!. W doktrynie podnosi
si¢, iz przedmiot norm zawartych w aktach normatywnych obejmowanych nazwa
zrodet prawa administracyjnego nie moze by¢ dowolnie ksztaltowany przez pod-
mioty, ktére stanowig te normy. Nie moze by¢ dowolnie ksztattowany krag pod-
miotdw, ktore stanowig te normy. Nie moze by¢ dowolnie ksztalttowany zakres
obowigzywania stanowionych norm. Rygory dla tych norm wyznacza¢ powinna
konstytucja®2. Nalezy tu dodaé, ze w obszarze zréznicowanych zrédet prawa
administracyjnego czynnikiem porzadkujacym sa zasady okreslone w konstytu-
cji, zasady doktryny oraz kontrola norm prawnych stanowiacych zrodla prawa
administracyjnego.

Konstytucja RP z 1997 r.33 nie statuuje wyraznie i jednoznacznie, ktére akty
normatywne sg zrodtami prawa administracyjnego. Blizsze zakwalifikowanie i ty-
pologia aktow normatywnych bedacych zrédtami tego prawa nalezy przede wszyst-
kim do doktryny. Nauka prawa administracyjnego, a takze orzecznictwo sadowe,
maja decydujacy wplyw na oceng, czy akt normatywny jest w ogoéle zrédlem prawa
i czy jest zrodtem prawa administracyjnego>®. Panuje poglad, ze przez zrédta pra-

30 Blas, Studia..., s. 52.

51 Zob. Longchamps, O Zrodlach prawa..., s. 95-104; Starosciak, Zrédia prawa..., s. 95
i n.; Hauser, Akty normatywne..., s. 139 i n.; Blas, Kuta, Prawo administracyjne..., s. 38-39; Blas,
Studia..., s. 51-53; Stelmasiak, Zrédla prawa..., s. 435-436; Duniewska, Zrédla prawa administra-
cyjnego..., s. 144; Boé, Zrédla prawa administracyjnego, s. 59—60.

32 Blas, Studia z nauki..., s. 49; Btas, Kuta, Prawo administracyjne..., s. 36, 39.

33 Dz.U. Nr 78, poz. 483.

34 Zob.: T. Kuta, Istota Zrédel prawa administracyjnego, [w:] Bo¢, Kuta, Prawo administra-
cyjne..., s. 35-37; postanowienie TK z dnia 6 grudnia 1994 r. (sygn. U 5/94), [w:] B. Szepietow-
ska, Instytucje ustrojowe w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, Warszawa 1996, s. 90-97;
wyrok NSA z dnia 25 marca 1981 r. (SA 353/81), [w:] P. Przybysz, Instytucje ogolne prawa
administracyjnego, Warszawa 1996, s. 98-103; M. Niezgodka-Medkova, Zrédia prawa w Nowej
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wa administracyjnego rozumie si¢ sposoby, w jakich tworzy sie, utrzymuje i zmienia
prawo administracyjne — regulujace administracje publiczng®. W systemie zrodet
prawa administracyjnego doktryna wyréznia kilka ich rodzajow>°. W szczegodlnosci
przyjmuje si¢ kryterium wyodrgbnienia zrodet ze wzgledu na pozycje organu sta-
nowiacego akt normatywny>’. Z punktu widzenia sfery dzialania administracji pub-
licznej, tj. zewngtrznej lub wewngtrznej (zakres obowigzywania prawa), mozna wy-
rézni¢ zrédla prawa powszechnie obowiazujacego oraz zrodla prawa wewnetrznego
(ves internae)>®. Normy prawa administracyjnego moga byé dzielone na okreslone
grupy w zaleznosci od przyjetego kryterium podziatu. Z punktu widzenia regulowa-
nej tematyki normy prawa administracyjnego mozna podzieli¢ na trzy grupy: zrodta
prawa ustrojowego, zroédta prawa materialnego, zrodta prawa procesowego. Prawo
administracyjne daje si¢ uporzadkowac koncepcyjnie w zakresie jego wewngtrznej
konstrukcji opartej na wyrdznieniu norm rodzajowo podobnych®® i podzieli¢ — bio-
rac pod uwage tres¢ przepisoOw prawnych — na: ustrojowe, materialne, administra-
cyjne i procesowe®. Poszczegdlne grupy norm prawnych zazebiaja sie wzajemnie,
czesto umieszczane sa w jednej ustawie, musza by¢ jednocze$nie stosowane przy

Konstytucji, ,,Radca Prawny” 1997, nr 6, s. 15-23; A. Bataban, Zrédla prawa w polskiej konstytucji
z 2 kwietnia 1997 r, ,,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 5, s. 33-43; Btas, Kuta, Prawo administra-
cyjne..., s. 33-40; H. Izdebski, M. Kulesza, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] Administracja
publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1998, s. 235-239; Konstytucje Rzeczypospolitej oraz
komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, J. Bo¢ (red.), Wroctaw 1998, s. 153; E. Ochendowski,
Prawo administracyjne. Czesé ogélna, Torun 1999, s. 71; J. Lang, Zrddla prawa administracyjnego,
[w:] Prawo administracyjne, M. Wierzbowski (red.), Warszawa 1999, s. 31.; E. i E. Ura, Prawo
administracyjne, Warszawa 1999, s. 47.

55 F. Longchamps, Wspélczesne..., s. 891-893; tenze, O Zrédlach prawa..., s. 95-104.

36 Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz..., s. 153—-168; Ochendowski, Prawo admi-
nistracyjne..., s. 101-129; Prawo administracyjne..., J. Bo¢ (red.), Wroctaw 2003, s. 140-159;
Stugocki, Prawo administracyjne..., s. 20 i n.; Duniewska (red.), op. cit., s. 149—150.

57 Z jednej strony wyrdzniamy Zrédta prawa stanowione przez naczelne organy panstwa lub
organy centralne, a z drugiej — zrédta prawa stanowione przez organy terenowe.

58 Wedhug tradycyjnej typologii aktéw prawotwérczych wyrézniamy: a) akty zawierajace
przepisy prawne powszechnie obowigzujace, b) akty zawierajace przepisy prawne kierownictwa
wewngtrznego. Naturg aktow prawotworczych powszechnie obowiazujacych na danym terenie wy-
znaczaja trzy podstawowe elementy: ogélny charakter norm postgpowania, ktore dotycza wszyst-
kich adresatow na obszarze objetym wilasciwoscia organu, okre$lone ustawowo warunki prawne
ich (aktow) stanowienia, obowigzek zgodnego z wymaganiami ustawy ogloszenia aktu. Akty pra-
wotworcze wewngtrznie obowigzujace odznaczaja si¢ nastgpujacymi cechami: przepisy w nich za-
warte reguluja zachowanie si¢ adresatow nalezacych do uktadu organizacyjnego jednostki organiza-
cyjnej, wydawane sg na podstawie ogélnych norm okreslajacych organizacj¢ i kompetencje organu
prawotworczego, oglaszane sg w sposob zwyczajowy, nie regulowany ustawowo — pisze H. Rot,
Akty prawotwdrcze organow samorzqdu terytorialnego, ,,Studia Prawnicze” 1993, nr 1, s. 38.

59 Prawo administracyjne..., Bo¢ (red.), s. 36.

60 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 24; por.
Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2000, s. 4.
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rozstrzyganiu prawie kazdej sprawy administracyjnej®!. Normy ustrojowe dotycza
podmiotéw administrowania w panstwie (np. organizacja, zasady, funkcjonowanie
podmiotéw administracji publicznej, struktura administracji), normy materialnego
prawa administracyjnego reguluja przedmiot (np. zadania, dziatania, prawa i obo-
wiazki w poszczegolnych dziedzinach zycia), a normy proceduralne dotycza spo-
sobow administrowania (np. regulujq tryb dziatania i porzadek zalatwiania spraw).
Zespoty tych norm stanowia jedna catos¢ regulujaca procesy administrowania
w panstwie. Podziat ich ma odpowiadaé na pytania: kto robi, co robi, jak robi®?,
Zrédta prawa administracyjnego to tradycyjna nazwa ,,drog tworzenia sie tego pra-
wa” — wedtug F. Longchamps’a® — sposobu, w jaki tworzy sie, utrzymuje i zmienia
prawo administracyjne. Przyjmuje dla naszych rozwazan, iz statut i regulamin za-
ktadu administracyjnego sg aktami normatywnymi bedacymi zrodtem prawa mate-
rialnego, procesowego i ustrojowego w systemie zrodet prawa administracyjnego.

W celach badawczych postuze si¢ regulaminem zaktadu administracyjnego,
biorac za przyktad regulamin studiow®*. Regulamin studidéw jest aktem prawnym
wydanym na mocy delegacji ustawowej®®, uchwalanym przez senat uczelni (art.
161 ust. 1 ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym). Regulamin studiow okre$la
organizacje 1 tok studidow oraz zwigzane z nimi prawa i obowiazki studenta.
Normuje zasady korzystania z ustug zaktadu przez uzytkownikoéw oraz ich wspot-
udziat w osiaganiu celow zaktadu. Jego postanowienia sa traktowane jako instru-
ment organizacji procesu dydaktycznego oraz oddzialywan wychowawczych.
Regulamin jest aktem o charakterze wewnatrzzakladowym, gdyz zakres jego
mocy obowigzujacej rozciaga si¢ na organy szkoty, jej pracownikow, studentow
i ich organizacje. Regulamin zawiera postanowienia o charakterze organizacyj-
nym; takim regulaminem organizacyjnym moze by¢ okreslona np. szczegdtowa
struktura organizacyjna szkoty wyzszej®. Statut nie moze bowiem wymieniaé
wszystkich jednostek organizacyjnych uczelni, a tylko jej jednostki podstawowe

61 Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 31.

62 Bo¢, Kuta, Prawo administracyjne..., s. 16; zob. takze E. i E. Ura, Prawo administracyj-
ne..., s. 29; Prawo administracyjne..., Bo¢ (red.), s. 36.

03 F. Longchamps, Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1949, s. 95 — koncepcja cyt.
za Lipowicz, Zrédla prawa administracyjnego..., s. 110.

64 Zatacznik do zarzadzenia nr 35/2001 rektora Uniwersytetu Wroctawskiego z dnia 6 lipca
2001 r. w sprawie wprowadzenia regulaminu Studiéw w Uniwersytecie Wroctawskim. Pomoc-
niczo wykorzystuje¢ tu koncepcje typologii regulaminéw zaktadowych wedtug J. Borkowskiego,
Organizacja zarzqdzania szkolq wyzszq, Wroctaw 1978, s. 316, oraz Howorki, Wewngqtrzzaktadowe
akty..., s. 88-90.

65 Zob. art. 160 ust. 1 ustawy z dnia 27 lipca 2005 1. Prawo o szkolnictwie wyzszym (Dz.U.
Nr 164, poz. 1365).

66 Zgodnie z art. 83 ust. 1 ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym: ,,Organizacj¢ oraz zasady
dziatania administracji uczelni publicznej okresla regulamin organizacyjny, chyba ze statut stanowi
inaczej. Tryb ustalania regulaminu organizacyjnego okresla statut”.
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— wydzialy oraz jednostki o charakterze pozawydzialowym. Regulamin zawiera
normy o charakterze organizacyjnym dotyczace toku i porzadku studiow.

Regulamin obejmuje takze normy o charakterze materialnym okreslajace
przestanki aktow wewngtrznych i zewnetrznych podejmowanych na podstawie
regulaminu. Typowymi decyzjami wewnetrznymi bedzie ustalanie na podsta-
wie regulaminu szczegélowego planu i rozktadu zaje¢ dydaktycznych lub za-
liczanie zaje¢ dydaktycznych studentowi przez osobe je prowadzaca. Aktem
wywierajacym skutki na zewnatrz bedzie np. skreslenie z listy studentow®’ z po-
wodu rezygnacji ze studiow, niepodjecia studiow, niezlozenia w terminie pracy
dyplomowej lub egzaminu dyplomowego, ukarania karg dyscyplinarng w postaci
wydalenia z uczelni. Zgodnie z art. 190 ust. 2 ustawy Prawo o szkolnictwie wyz-
szym: ,,Kierownik podstawowej jednostki organizacyjnej moze skresli¢ studenta
z listy studentéw w przypadku: stwierdzenia braku postgpow w nauce, nieuzy-
skania zaliczenia semestru lub roku w okreslonym terminie, niewniesienia optat
zwigzanych z odbywaniem studiéw”. Regulamin studiéw®® precyzuje te okolicz-
nosci na przyktad w nastepujacy sposob: nieusprawiedliwione nieuczgszczanie
na zajgcia przez okres jednego miesiaca, niedokonanie wpisu na nastepny lub
powtarzany semestr w terminie (na semestr letni do dnia 5 marca, a na semestr
zimowy do dnia 5 pazdziernika kazdego roku), niezdanie egzaminu dyplomo-
wego w ciagu jednego roku od zaliczenia ostatniego semestru przewidzianego
planem studiow, prawomocne orzeczenie komisji dyscyplinarnej — powodujace
rozwiazanie stosunku prawnego taczacego studenta z zaktadem. Zakres mocy
obowiazujacej regulaminu rozciaga si¢ na wszystkie szczeble organizacyjne szko-
ly, dlatego tez na podstawie jego przepisoOw sa wydawane akty obowigzujace
w calej szkole wyzszej, na poszczegdlnych wydziatach, kierunkach, w ramach
danego typu studiow.

Regulamin ujmuje rowniez normy proceduralne okreslajace tryb postgpowa-
nia przy podejmowaniu aktow wewnetrznych i ich zaskarzaniu przez adresatow.
W zaleznosci od rodzaju sprawy, tzn. czy ma ona charakter jednostkowy, czy do-
tyczy grupy studentdéw, wlasciwy do podjecia czynnosci bedzie prowadzacy za-
jecia, dyrektor (kierownik) zaktadu, katedry, instytutu lub dziekan. Od decyz;ji
dziekana w sprawach rozpatrywanych na podstawie przepiséw regulaminowych
przyshuguje odwotanie do rektora®® — podkresla si¢ tu wewnatrzzaktadowy cha-

67 Regulamin studiéw okresla prawa i obowiazki studentéw zwiazane z tokiem studiow.
Ma istotne znaczenie dla uzytkownikéw. Kierownik podstawowej jednostki organizacyjnej skre-
$la studenta z listy studentow w przypadku, o ktéorym stanowi art. 190 ust. 1 i 2 ustawy Prawo
o szkolnictwie wyzszym.

68 Zob. § 45 ust. 1 Regulaminu Studiéw w Uniwersytecie Wroctawskim (zalacznik do za-
rzadzenia nr 35/ 2001.

% Zob art. 190 ust. 3 ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym.
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rakter tego aktu prawnego. W przypadku negatywnej decyzji rektora co do skre-
$lenia z listy studentow przystuguje skarga do sadu administracyjnego.

Ustanawiajac regulamin zakladu, trzeba mie¢ na wzgledzie, iz nie jest on
tylko instrumentem umozliwiajacym jego organom kierowanie uzytkownikiem
w procesie $wiadczenia ustug, ale jest aktem o charakterze ochronnym dla uzyt-
kownikéw — powinien doktadnie okreslaé ich uprawnienia i obowiazki, a takze
uprawnienia i obowiazki organéw zaktadu wobec uzytkownikéw’?. Regulamin
zaktadowy — regulamin studiow w szkole wyzszej zawiera postanowienia od-
noszace si¢ do stosunkow migdzy organami zaktadu a destynatariuszami i doty-
czace pozycji prawnej destynatariusza przez okreslenie jego praw i obowigzkow.
Tres¢ postanowien regulaminéw zaktadowych musi by¢ znana zainteresowa-
nym osobom, w szczegolnosci destynatariuszom. Regulamin winien by¢ po-
dany do ogdlnej wiadomosci studentom. W praktyce najczgscie] wywiesza si¢
regulamin na tablicach ogtoszen. Peini on funkcj¢ informacyjng i porzadkujaca
pewne szczegdtowe unormowania zawarte w statucie. Regulamin okresla po-
nadto zasady dziatania organizacji destynatariuszy zaktadu administracyjnego
— regulamin organizacji destynatariuszy. Tego rodzaju organizacje dziataja tylko
w niektorych zaktadach administracyjnych, w sytuacjach okreslonych przez
ustawe lub przez przepisy wykonawcze, jak np. samorzady uczniowskie, samo-
rzad studencki. W doktrynie zwraca si¢ uwagg, ze regulaminy ,,stuzg okreslaniu
przestanek, zasad i trybu podejmowania powtarzajacych si¢ dziatan (w tym
udzielaniu $§wiadczen) w ramach pewnych rygoréw administracyjnoprawnych
w stosunku do nieskonkretyzowanych z gory adresatow, ktdrzy z mocy prawa
albo 1 niekiedy z wtasnej woli pozostawaé beda w okreslonym kompleksowo
stosunku prawnym z administracja panstwowa”’!. Regulamin zaktadowy jest ak-
tem normujgcym sytuacje prawng obywateli w ich korzystaniu z ustug zaktadow
administracyjnych’2.

W literaturze M. Elzanowski uznat regulamin zaktadu za akt normatywny
bedacy zrédtem prawa’. Autor ten zwrécit uwage, iz ,,na charakter regulami-
néw jako zrodta prawa podporzadkowanego ustawie wskazuje réwniez forma
ich wydania”’*. W doktrynie zwraca si¢ takze uwage, iz regulaminy wydaje sie
z zasady w formie zarzadzenia i jakkolwiek stanowia one zatacznik do tego za-

70 M. Elzanowski, Charakter prawny i zakres regulaminu zakladu panstwowego, PiP 1969,
nr 8-9, s. 343.

71 J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne, Krakow 1995, s. 64. Autor ten pisze,
iz regulaminy, podobnie jak statuty, odgrywaja szczegdlng rol¢ w uktadach administracji zdecen-
tralizowane;.

72'S. Kraszewski, Regulaminy zakiadowe, [w:] Kryteria prawidlowosci dziatan wewnetrznych
administracji (referaty na konferencj¢ naukowa — Karpacz 1981), Wroctaw 1981, s. 84.

73 Elzanowski, Charakter prawny i zakres regulaminu..., s. 339.

74 Ibidem.
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rzadzenia, nie sa osobnym zrédtem prawa’>, gdyz ze wzgledu na forme mieszcza
si¢ zawsze w akcie normatywnym, ktéry nadaje ten regulamin’®. Jesli regulamin
jest wydawany przez organy zaktadu na podstawie zarzadzenia okreslajacego
tryb jego wydania, nalezy go traktowaé jako osobne zrodto prawa co do formy
i co do tresci’’.

Statut i regulamin zaktadu administracyjnego jest zrodtem prawa administra-
cyjnego. W doktrynie zwraca si¢ m.in. uwagg, iz statuty i regulaminy zaktadow
administracyjnych stanowia szczegdlny rodzaj aktow prawotwoérczych kierowni-
ctwa wewngtrznego i naleza do norm prawa miejscowego (por. E. Ochendowski,
M. Elzanowski, W. Dawidowicz, J. Starosciak)’®. Nalezy przy tym podkresli¢, iz
administratywista patrzy na tres¢ konstytucyjnego katalogu zrodet prawa przez
pryzmat dorobku doktryny prawa administracyjnego w przedmiocie zrodet pra-
wa. W literaturze przyjmuje sig, iz ,,zrodta prawa (w szczegdlnosci prawa ad-
ministracyjnego) to akty prawne wydawane przez organy panstwa na podstawie
przyshugujacych im kompetencji, a ustanawiajace lub uznajace normy postgpo-
wania o charakterze generalnym i abstrakcyjnym (normy prawne)”’?. Wielos¢
i roznorodno$¢ rodzajowa zrddet prawa administracyjnego w sensie sktadnikow
gatunkowych znacznie utrudnia przedstawienie charakterystyki tej czgsci porzad-
ku prawnego®?. Zrédta tej gatezi prawa mozna analizowaé statycznie i dynamicz-
nie!. W badaniu statycznym istotne jest pokazanie sktadnikéw gatunkowych
porzadku prawnego i ich cech charakterystycznych. Takimi sktadnikami gatunko-
wymi obowigzujacego porzadku prawnego w dziedzinie prawa administracyjnego
sa: konstytucja, ratyfikowane umowy mig¢dzynarodowe, ustawy, rozporzadzenia
z moca ustawy (od 1997 r. w bardzo ograniczonym zakresie), liczne rozporza-
dzenia oraz miejscowe przepisy prawne, a takze uchwaty, zarzadzenia, statuty
i regulaminy jako akty prawa wewnetrznego®?. W badaniu dynamicznym zrodet
prawa administracyjnego wskazujemy sposoby, jakimi prawo si¢ tworzy i mo-
dyfikuje. Przedmiotem regulacji administracyjnoprawne;j sg zagadnienia z reguty
zréznicowane 1 ztozone réwnoczesnie, a przy tym opiera si¢ ona na pojgciach

75 Zob. stanowisko wyrazone w podreczniku Prawo administracyjne, M. Jaroszynhski (red.),
Warszawa 1952, t. 1, s. 138.

76 Por. M. Jaroszynski, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1956, s. 142.

77 Por. Z. Salwa, Charakter prawny i zakres regulaminu pracy w PRL, Warszawa 1964,
s.53in.

78 Stahl (red.), Zasady organizacji i dzialania terenowej administracji publicznej..., s. 23.

79 R. Hauser, Akty normatywne stanowione przez administracje — zrédla prawa administracyj-
nego, [w:] Zarys prawa administracyjnego, Z. Leonski (red.), Warszawa—Poznan 1985, s. 138.

80 7. Leonski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego, [w:] Zarys prawa admi-
nistracyjnego, Z. Leonski (red.), Warszawa—Poznan 1985, s. 7.

81 J. Bo¢, J. Jezewski, Przewodnik do nauczania prawa administracyjnego, Wroctaw 1977,
s. 21.

82 Longchamps, O Zrédiach prawa..., s. 98; Prawo administracyjne..., Boé (red.), s. 59.
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i konstrukcjach prawnych o duzej specyfice, ktore stosownie do okolicznosci
i potrzeb spotecznych ulega¢ musza czestym zmianom. Stad nie jest mozliwe
sformutowanie zasad prawnych na tyle ogoélnych i trwatych zarazem, ze mo-
glyby byé skodyfikowane®3. Uwaga ta odnosi sie do prawa administracyjnego
materialnego. Wedtug J.S. Langroda wymienione cechy prawa administracyjnego
stanowia przeszkodg dla ,,tworzenia a priori regut prawnych dla ogétu wchodza-
cych w gre sytuacji faktycznych”®*. Warto zauwazyé, ze autor ten nie postuguje
si¢ kategoria pojeciowa zrédet prawa®>. Langrod szuka zrodet prawa admini-
stracyjnego tylko w normie i, rozwazajac struktur¢ prawa administracyjnego,
ustala hierarchi¢ norm tego prawa, a nie hierarchi¢ jego zrdédet w tradycyjnym
rozumieniu tego stowa®0.

Zgodnie z konstytucyjna konstrukcjg tzw. zamknigtego katalogu zrodet
prawa ,,prawotworstwo administracyjne zostato zredukowane do aktow jedynie
wykonawczych, wydawanych przez organy wskazane w Konstytucji, na pod-
stawie szczegotowego upowaznienia ustawowego, w celu wykonania tego upo-
waznienia, nadto w zakresie spraw okreslonych w upowaznieniu ustawowym
i wedtug wytycznych zawartych w tym upowaznieniu™®’. Nalezatoby mie¢
na uwadze, iz konstytucyjna koncepcja zrodet prawa nie rozstrzyga wszystkich
kwestii w zakresie administracyjnej dziatalnosci prawotworczej, jakie ujawniajg
si¢ obecnie 1 jakie moga pojawi¢ si¢ w przysztosci. W systemie zrddet prawa
administracyjnego coraz wigcej aktéw prawnych pochodzi od samej admini-
stracji. ,,Wydawanie ich nalezy do kompetencji organéw administracyjnych.
Jest ich dzialaniem systematycznym, okreslonym prawem i Zzyciowo chyba
niezbednym™®8. Jak podkresla F. Longchamps, sa ,te akty normatywne zara-
zem zrodtami prawa i przejawami dziatania administracji”®®. Zdaniem J. Bocia
»system zrodet prawa administracyjnego ma [...] wymiar praktyczny i gdyby

83 A. Wasilewski, Kodyfikacja prawa administracyjnego. Idea i rzeczywistosé, Warszawa
1988, s. 12.

84 Langrod, Instytucje prawa administracyjnego..., s. 337; Kmieciak, Skutecznosé¢ regulacji
administracyjnoprawnej..., s. 40.

85 Opracowat on swéj wywéd dotyczacy prawa administracyjnego sensu stricto i jego struk-
tury z pominigciem pojgcia zrodet prawa, uznajac, ze jest ono wieloznaczne (uzywane co najmniej
w potrdjnym rozumieniu) i ze ,,prowadzi ono do zawegzenia kata widzenia, bo do niewyczerpy-
wania taka klasyfikacjg zrodet prawa ogdétu norm prawa administracyjnego”, a w szczegdlnosci
do ,,pomijania norm indywidualnych u dotu, a czgsto i ustaw u gory, tzn. do rozrywania pojec”.
Pisze na ten temat J. Zimmermann, Zrédia prawa administracyjnego — wprowadzenie, [w:] Zrédla
prawa administracyjnego, J. Zimmermann i P. Dobosz (red.), Krakéw 2005, s. 57; idem, Prawo
administracyjne, Krakow 2005, s. 52.

86 Langrod, Instytucje prawa administracyjnego..., s. 170, 282 i n.

87 Btas, Dyskusja, [w:] Zrédla prawa administracyjnego..., s. 151.

88 J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspélczesnej administracji, AUW No 827, ,Prawo”
t. CXXXVIII, Wroctaw 1985, s. 91.

89 Longchamps, O Zrédtach prawa administracyjnego..., s. 99.
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tu wlasnie nie stwarzat probleméw, prawie kazdy jego model bytby idealny”?°.

Kazdy system stanowionego prawa administracyjnego wykazuje tendencje
do daleko idacego rozrastania sig”!.

STATUT I REGULAMIN ZAKE.ADU ADMINISTRACYJINEGO
JAKO SZCZEGOLNA GRUPA AKTOW NORMATYWNYCH

Stwierdzenie, ze statuty i regulaminy zakladéw administracyjnych naleza
do grupy aktéw normatywnych?? stanowionych przez organy zaktadéw admi-
nistracyjnych z racji czesci swojej aktywnosci zaktadowej, nakazuje szukaé dla
ich wydawania podstawy ustawowej. Przyja¢ nalezy, iz regulaminy i statuty
zaktadow administracyjnych stanowig szczegoélna grupe aktow normatywnych.
Reguluja one bowiem nie tylko wewnetrzny ustrdj zaktadu administracyjnego,
ale rdwniez prawa i obowiazki uzytkownikow. Tak jak wszystkie akty normatywne
administracji publicznej, tak tez statuty i regulaminy zaktadow administracyjnych
muszg posiada¢ podstawe ustawowa (ich stanowienie musi opiera¢ si¢ na normie
ustawowej) 1 miesci¢ si¢ w granicach prawa powszechnie obowiazujacego.

Przyjecie tezy, ze statut i regulamin zakladowy sa aktami normatywnymi
bedacymi zrédlem prawa, pozwala zastanowic si¢ nad kwestig praw, jakie ptyna
z takich aktéw prawnych dla uzytkownikéw zaktadu administracyjnego. Wedlug
J. Starosciaka regulamin zakladowy spelnia przede wszystkim rolg swoistego
zrodta prawa ustrojowego, ktore okresla sposdb zachowania uzytkownikow za-
ktadu®3. Zdaniem M. Elzanowskiego regulamin jest aktem dwustronnie zobo-
wiazujacym i dwustronnie uprawniajacym®*. Nalezy zaznaczy¢, iz regulamin
stanowi obowigzek okreslonego zachowania dla organdéw zaktadu w stosunku
do uzytkownika, a takze w pewnym zakresie dla oséb niebedacych uzytkowni-
kami, jesli wchodza w stosunki prawne z organami zakladu. Z drugiej strony,
naktada na uzytkownikéw obowiazki, do ktorych spetnienia nie sa zobowiazani

% Prawo administracyjne..., Bo¢ (red.), s. 58.

ol Filipek, Prawo administracyjne..., s. 57.

92 Na temat aktu normatywnego zob. W. Gromski, Akt normatywny, [w:] Encyklopedia pra-
wa, pod red. U. Kaliny-Prasznic, Warszawa 2000, s. 23-24; zob. takze Wstep do prawoznawstwa,
S. Kazmierczyk, Z. Pulka (red.), Wroctaw 1999, s. 132 i n. W literaturze przyjmuje si¢, iz zagad-
nienie charakteru prawnego regulaminu i statutu przeszto odmienng ewolucj¢: od koncepcji aktu
wewngtrznego do koncepcji aktu prawotwoérczego, aktu tworzacego normy ogdlne; zob. na ten
temat: Klonowiecki, Zakiad publiczny..., s.180 i n.; Elzanowski, Zakiad pahstwowy..., s. 125 1 n.;
Ochendowski, Zaklad administracyjny..., s. 191 i n.; idem, Organy administracji..., s. 351 i n.;
Starosciak, Studia z teorii prawa..., s. 124 1 n.; Homplewicz, Zarzqdzenia..., s. 75 i n.; Howorka,
Wewnqtrzzakladowe akty..., s. 83 i n.

93 J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 167.

94 Elzanowski, Zakiad paristwowy..., s. 140-141.
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obywatele niebedacy uzytkownikami zaktadu. Z kolei organom zaktadu regula-
min nadaje uprawnienia wobec uzytkownikéw i innych oséb zamierzajacych ko-
rzysta¢ z urzadzen zaktadu do zadania od nich okreslonego prawem zachowania,
a tym dwu grupom obywateli prawo do zadania okreslonego zachowania od orga-
néw zaktadu®. Jesli za$ przyjmuje sie stwierdzenie, ze prawidtowo ustanowiony
na podstawie szczegdtowego upowaznienia ustawy regulamin jest zrédtem prawa
0 mocy obowiazujacej rownej kazdej innej normie prawnej, to w zwiazku z tym,
iz jest skierowany zaréwno do organow zakladu, jak i obywateli, tworzy podsta-
we do powstania praw podmiotowych?®. Wedtug W. Zakrzewskiego ,,Przepisy
prawa okreslajace zadania zaktadow, ich strukturg organizacyjng oraz ustalajace
zasady postgpowania ustugowego ksztaltuja ramy prawne prawotworstwa regu-
laminowego™®’. Autor dodaje: ,,[...] nie moga nie tylko ram tych przekroczy¢,
lecz réwniez wypetniajac je, nie moga objac regulacja zjawisk niepozostajacych
w koniecznych zwiazkach funkcjonalnych z procesami $wiadczenia ustug dla
zaktadu, whasciwych dla zapewnienia porzadku zaktadowego™?®.

W nawigzaniu do zagadnienia aktow wladztwa zaktadowego odwolam sie
do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. TK w wyroku z 8 listopada 2000 r.
(sygn. SK 18/99)%, rozpatrujac akty uczelniane, zaliczyt regulamin studidw i zarza-
dzenie rektora do tzw. aktow wiladztwa zaktadowego publicznych zaktadow. Akty
wladztwa wewnetrznego w opinii TK na og6t okreslaja wewngtrzna organizacje
danej instytucji, niejednokrotnie tez konkretyzuja i aktualizuja akty normatywne
powszechnie lub wewnetrznie obowigzujace. Ocena, czy mozna im przypisaé nor-
matywny charakter, zalezy od tresci poszczegdlnych postanowien takiego aktu.
Normatywny charakter beda miaty postanowienia nadajace moc obowiazujaca
normom wyznaczajacym okreslonym adresatom (podmiotom) okreslone postgpo-
wanie, ilekro¢ powstana wskazane w tych normach okolicznosci'®. W orzeczni-
ctwie TK utrwalita si¢ materialna definicja aktu normatywnego rozumianego jako
kazda wypowiedz centralnego organu panstwowego wprowadzajaca jakakolwiek
nowo$¢ normatywna do systemu obowiazujacego prawa. Nie ulega watpliwosci, iz
zardwno uchwaly senatu, jak i1 zarzadzenia rektora mozna sklasyfikowa¢ jako akty
wewngtrznego wladztwa zaktadowego. Powstaje jednak pytanie, czy przepisy tych
aktow maja charakter normatywny, czy zawierajg takq nowos¢ normatywna? Warto
przytoczy¢ tu wezesniejszy poglad TK w kwestii aktow normatywnych obowia-
zujacych w tzw. sferze wewngtrznej administracji — odno$nie do normatywnosci

95 J.S. Langrod, Z zagadnie# prawa zakladowego, ,,Gazeta Administracji”, 1947, nr 5-6,
s.214in.

96 Elzanowski, Zaklad panstwowy..., s. 140-141.

97 Zakrzewski, Zakves przedmiotowy..., s. 222.

98 Ibidem.

9 Tekst sentencji zostat opublikowany w Dz.U. z 2000 r., Nr 101, poz. 1091.

100 W. Gromski, [w:] Encyklopedia prawa, s. 23-24.
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statutu i regulaminu. Zdaniem TK wyrazonym w orzeczeniu z dnia 7 czerwca
1989 r. (U/15/88) za akty normatywne nalezy uznac takze ,,instrukcje, regulaminy
itp., w tych wypadkach, gdy zawieraja one normy o charakterze generalno-abs-
trakcyjnym, obowiazujace okreslone klasy adresatéw. Akty o tresci normatywnej,
wydawane jako akty kierownictwa wewnetrznego, musza by¢ traktowane jako akty
normatywne, mimo ich wadliwosci, tym bardziej, jesli na ich podstawie sa podej-
mowane decyzje stosowania prawa w okreslonych sprawach. Na takie rozumienie
aktu normatywnego wptywa przede wszystkim praktyka prawotworcza. Nie liczace
si¢ z praktyka prawotworcza, arbitralne, pojgciowe zawgzanie zasiegu aktdw nor-
matywnych do aktow ustawodawczych oraz wydawanych na ich podstawie i w celu
ich wykonania aktow podustawowych pozostawitoby pokazna liczbe aktow prawo-
tworczych poza kontrolg ich legalnosci”!0!.

Wspolczesnie przyja¢ nalezy, ze normy prawne zawarte w statutach i re-
gulaminach majg charakter ogdlny (brak indywidualnie okreslonego adresata,
adresat oznaczony rodzajowo) i abstrakcyjny (reguty zachowania znajduja za-
stosowanie ilekro¢ powstana okreslone stany faktyczne). Postanowienia statutu
i regulaminu zaktadowego jako aktow normatywnych moga by¢ podstawa aktow
indywidualnych. Adresatami norm statutowych i regulaminowych sa zaréwno
uzytkownicy i pracownicy zakladu administracyjnego (sa to normy dwustron-
nie wigzace), jak i osoby niebgdace jeszcze uzytkownikami zaktadu. Podstawe
prawna do stanowienia regulaminow zakladowych stanowia najczgsciej te same
akty normatywne, na podstawie ktérych nadawane sg zaktadom administracyj-
nym statuty. Obowigzek nadawania (uchwalenia) statutdéw czy opracowywania
regulaminéw wewnetrznych wynika z tresci tych aktow prawnych, ktore wedhug
ustawy kompetencyjnej reguluja okreslona dziedzing dzialania zaktadu admi-
nistracyjnego. Wypada zgodzi¢ si¢ z koncepcja prezentowana w nauce prawa,
ze ,.kazde dziatanie organow administracji publicznej powinno by¢ oparte na upo-
waznieniu udzielonym organowi przez norm¢ ustawowa do podjecia dziatania,
do podjecia dziatania w okreslonej formie, do podjgcia dziatania w okreslonych
warunkach”!02, Niewatpliwie ustawa nie moze przewidzie¢ wszystkich okolicz-
nosci 1 mogacych nastapi¢ sytuacji, dlatego w wigkszosci przypadkdéw zawiera
w swej tresci delegacje do dalszych regulacji. Zatem niektére normy prawne
zawarte w zrodlach prawa, pozwalajac (upowazniajac) na dziatanie w granicach
normy prawnej, wyposazaja adresata normy w odpowiednie kompetencje (ze-
spot obowiazkow i uprawnien)!?3. Prezentowana wyktadnia w pei odnosi sie

do funkcjonowania i dziatania zaktadow administracyjnych.

101" Orzecznictwo Trybunahu Konstytucyjnego w 1989 roku, Warszawa 1990, s. 146.

102 A Bta$, Dzialania administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna, Bo¢ (red.),
s. 230.

103 G, Jabtonska, Prawo samorzqdowe w praktyce. Struktury i formy dzialania organéw i jed-
nostek organizacyjnych gminy samorzqdowej. 50 projektow uchwat i wzorow, Gdansk 1997, s. 17.
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Statut i regulamin zaktadu administracyjnego to dwie podstawowe formy
prawa zakladowego!%*. Statuty i regulaminy zakladowe ,,wraz z innymi aktami
generalnymi, wydawanymi przez organy zakladéw administracyjnych, tworza
prawo zakladowe, ktore w zaleznosci od stopnia decentralizacji danego zaktadu
ma byt bardziej lub mniej niezalezny od regulacji powszechnych”!%. Statuty
okreslaja z reguly wewngtrzng strukture jednostki organizacyjnej, szczegdto-
we kompetencje organdw i tryb ich dziatania. Regulaminy okreslaja zazwyczaj
szczegotowe uprawnienia i obowiazki pracownikow i uzytkownikéw zaktadow
oraz zawieraja inne postanowienia porzadkowe. Przyjaé nalezy, iz statut — jako
akt prawa zakladowego — powinien statuowac organizacje podmiotu admini-
strujacego, kompetencje jego organdow, sposdb funkcjonowania i zaleznosci
organizacyjne w danym zakladzie. Z kolei regulamin — bedac rowniez aktem
prawa zaktadowego — powinien zawierac przepisy okreslajace prawa i obowigz-
ki uzytkownikéw zaktadu administracyjnego oraz sposdb korzystania z ushug
zaktadu. Blizsze spojrzenie prawne na statuty i regulaminy zaktadowe wskazuje,
ze sa to akty prawne réznigce si¢ migdzy soba przedmiotem regulacji, sposobem
i trybem ich stanowienia, zakresem obowiazywania, miejscem w systemie zrodet
prawa, relacja do przepisdéw powszechnie obowiazujacych!%.

Statuty i regulaminy stanowione przez organy zaktadow administracyjnych
odpowiadaja warunkom, jakie powinien speilnia¢ akt normatywny. Te funda-
mentalne akty prawa zakltadowego zawieraja wzorce zachowan o charakterze
generalnym (skierowane sa do nieokreslonej liczby osdb korzystajacych z za-
ktadu lub bedacych z niego korzystaé w przysztosci) oraz o charakterze abstrak-
cyjnym (reguluja nieokreslong liczb¢ zachowan podmiotu). Jest to generalnosé
i abstrakcyjno$é podwojna, tzw. podmiotowo-przedmiotowa'?”. Normy statutowe
i regulaminowe spetniajg warunek istnienia podstawy ustawowej do wydania
tego aktu normatywnego. Delegacja ustawowa moze mie¢ tu dwojaka forme
to znaczy, ze ustawa expressis verbis upowaznia okreslony organ panstwowy
do wydania aktu (np. ustawa Prawo o szkolnictwie wyzszym) lub, okreslajac
ogolne ramy funkcjonowania i cele danego typu zaktadow, upowaznia organy
zaktadu do szczegotowej regulacji w aktach zaktadowych (np. ustawa o systemie
oswiaty). Aby statut i regulamin zaktadowy odpowiadaty warunkom prawidto-
wosci aktu normatywnego, muszg by¢ wydane przez kompetentny organ w trybie
okreslonym przez prawo. Zardwno organ majacy uprawnienie do wydania statu-
tu lub regulaminu, jak i procedur¢ wydania okreslaja z reguty przepisy ustawy

104 Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zakladu administracyjnego w polskim..., s. 196 i n.

105 7immermann, Prawo administracyjne..., s. 89.

106 por. Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zakladu administracyjnego w polskim..., s. 193.

107 Por. Elzanowski, Zaklad parhstwowy..., s. 130. Zdaniem M. Elzanowskiego ,regulamin
zaktadowy jako zbidr ujetych w okreslona form¢ norm prawnych, jest aktem normatywnym”
(ibidem).
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stanowiacej prawna podstawe aktu normatywnego. Statut badz regulamin moga
by¢ stanowione przez organy administracji publicznej badZz upowazniony or-
gan zakladu administracyjnego. Stanowienie tych aktow prawnych zaktadowych
przez wskazane ustawowo organy zaktadu administracyjnego pozwala uwzgled-
ni¢ w nich warunki lokalne danego zaktadu. Zwrdcic¢ nalezy uwage na specyfike
administrowania w ramach zaktadu, jak i konstrukcje¢ lokalnego zakresu dziatania
podmiotéw administrujacych!%®. Wedtug P. Lisowskiego ,,[...] inaczej nalezy ro-
zumie¢ tu lokalny zakres dziatania tej grupy podmiotéw administrujacych, gdzie
konstrukcja lokalnosci opiera si¢ pierwotnie na elementach przedmiotowo-pod-
miotowych. A wyodrebnienie terytorium zaktadu ma znaczenie drugorzedne!?,
Ramy artykutu nie pozwalaja na szersza refleksje w tym zakresie.

Statut i regulamin zaktadowy jako akty normatywne powinny okresla¢ zakres
samorzadnosci normodawczej danego zaktadu administracyjnego. Zagadnienie
to jest istotne ze wzgledu na wielo$¢ odestan ustawowych do tych aktéw prawa
zaktadowego. Ze wzgledu na ramy artykulu ograniczam si¢ jedynie do zasyg-
nalizowania kwestii samodzielno$ci normodawczej zaktadow administracyjnych
w stanowieniu statutu i regulaminu zaktadowego. Akty prawa zaktadowego po-
winny ustosunkowac si¢ przede wszystkim do tych zagadnien, o ktdrych stanowi
ustawa. Konstytuujac statut czy regulamin zakladowy trzeba mie¢ na uwadze
uregulowania pozostawione przez ustawodawce do rozstrzygnigcia w tych ak-
tach. Liczne odestania do statutow i regulamindw, jak i pole regulacji statutowej
czy regulaminowej, stanowia o samodzielnosci normodawczej zaktadu admi-
nistracyjnego. Statuty i regulaminy jako akty prawa zakladowego sa prawem
tworzonym dla tych wszystkich, ktorzy znajduja si¢ w okreslonych przez nie sy-
tuacji. W tym kontek$cie wypada nadmienié, iz statuty i regulaminy zaktadowe
ukazuja samodzielno$¢ organizacyjna zaktadu (autonomiczno$¢ organizacyjna),
ktéra przybiera formg samodzielno$ci wewngtrznej i samodzielno$ci zewngtrzne;.
Samodzielnos$ci wewngtrznej nalezy doszukiwaé si¢ w samym ustroju zaktadu
i mozliwosci jego ksztattowania w ramach prawa, zas samodzielno$¢ zewnetrzna
wynika przede wszystkim z posiadania osobowosci prawnej. Kwestia proble-
matyczng jest, w jaki sposdb wyznaczona jest samodzielnos¢ (samorzadnosc)
normodawcza zaktadu, oraz jakie reguly ustalone w drodze postanowien statutu
badz regulaminu wiaza dany zaktad administracyjny, jak wielka jest — w ramach
samodzielnosci wewngtrznej — dopuszczalna jest swoboda pozostawiona przez
materie ustawowa w statucie i regulaminie zaktadu''?. Niestety, catosciowe uje-
cie zagadnienia wykracza poza mozliwosci niniejszego opracowania.

108 7Zob. P. Lisowski, Akty normatywne stanowione przez organy zakladéow administracyjnych
(prawo zakladowe), [w:] Prawo administracyjne..., Bo¢ (red.), s. 100 i n.

109 1pidem, s. 86.

10 Na ten temat R. Raszewska-Skatecka, Kwestia zwiqzania prawnego i swobody zakla-
dow administracyjnych w stanowieniu statutu i regulaminu zaktadowego, AUW No 2770, Prawo,
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Innym problemem wymagajacym takze jedynie zasygnalizowania ze wzgle-
du na ramy artykutu jest kwestia zasad i trybu oglaszania statutu i regulaminu
zaktadu administracyjnego. Statuty i regulaminy zaktadowe jako akty norma-
tywne powinny by¢ publikowane w sposob przewidziany dla tego rodzaju aktow
prawnych. Praktyka jest jednak taka, iz obecny stan regulacji prawnej w omawia-
nym zakresie nie przewiduje wyraznego obowiazku ich publikacji. Ze wzgledu
na wage regulowanych przez statut i regulamin zagadnien i charakter ustug
zaktadowych kwestia publikacji jawi si¢ jako szczegolnie wazna. Dodaé nalezy,
iz w ustawach szczegolnych dotyczacych funkcjonowania zaktadow administra-
cyjnych (np. w ustawie o systemie oswiaty czy w ustawie Prawo o szkolni-
ctwie wyzszym) brakuje przepiséw stwarzajacych podstawe do opublikowania
w dziennikach urzedowych (w rozumieniu art. 8§ ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych)!!! aktéw normatywnych
stanowionych przez organy tych zaktadow. Statuty i regulaminy — jako akty przy-
nalezne do prawa zaktadowego — pomija si¢ takze w art. 9-13 cytowanej ustawy
przy wymienianiu aktéw prawnych oglaszanych w dziennikach urzedowych.
W obowiazujacym stanie prawnym nie sa jednoznaczne uregulowania dotyczace
respektowania reguty domagajacej si¢ oglaszania aktow normatywnych prawa
zaktadowego w dziennikach urzedowych. Nie mozna przy tym nie zauwazyc, iz
statuty i regulaminy — akty normatywne prawa zaktadowego — nie sg oglaszane
w sposob przewidziany w art. 2 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych!!2.

Przepisy prawa nie okreslaja zasad budowy i techniki legislacyjnej zaroéw-
no tworzenia, jak i oglaszania aktoéw prawa zakladowego'!3. Brakuje wskazan
co do formy stanowienia regulamindw i statutow zaktadowych. W praktyce statut
stanowi albo wprost forme uchwaty w sprawie jego uchwalenia (wowczas tresc¢
statutu jest jednoczesnie trescig uchwaty) albo jej zatacznik. W dotychczaso-
wej praktyce zakladow administracyjnych wersja zatacznika wydaje si¢ bardziej
rozpowszechniona. Majac jednak na uwadze fakt, iz do statutu dotaczonych
jest nierzadko wicele zatacznikdow, wydaje si¢, ze powinien on stanowi¢ bezpo-
$rednig tres¢ uchwaly. Z kolei regulamin zaktadowy wydawany jest z zasady

t. CCXCV, Wroctaw 2005, s. 337-352; zob. takze B. Howorka, Samorzqdna uczelnia i jej statut,
,Zycie Szkoty Wyzszej” 1983, nr 2, s. 19-25; Z. Leonski, Statut wyzszej uczelni, ,, Zycie Szkoty
Wyzszej” 1982, nr 10, s. 29-41; J. Wréblewski, Samorzadnosé szkoly wyzszej i jej statut, ,, Zycie
Szkoty Wyzszej” 1982, nr 9, s. 11 i n.; Borkowski, Organizacja zarzqdzania szkolq..., s. 361-363;
E. Ochendowski, Formy dziatania zakladu, [w:] Studia z zakresu prawa administracyjnego ku czci
prof- M. Zimmermanna, Warszawa—Poznan 1973, s. 107.

1 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych (Dz.U. Nr 62, poz. 718 z p6zn. zm.).

12 Lisowski, Akty normatywne..., s. 100-101.

113 Zob. Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zakladu administracyjnego jako #rédia
prawa..., s. 464 i n.

Przeglad Prawa i Administracji 77, 2008
© for this edition by CNS



282 RENATA RASZEWSKA-SKALECKA

w formie zarzadzenia i powinien stanowi¢ zatacznik do zarzadzenia wydanego
przez uprawniony organ. Wynika z tego, iz statuty i regulaminy sg zalacznikami
do uchwat i zarzadzen w sprawie nadawania czy uchwalenia statutow i regula-
mindw. Statut i regulamin nie sa samoistnymi dokumentami!'*. Nalezy dazy¢
do tego, aby forma wydawania regulaminu i statutu zaktadowego byta ujednolico-
na dla wszystkich zaktadow administracyjnych. Obecna sytuacja w tej dziedzinie
jest bardzo zréznicowana. Zdajac sobie sprawe z roznorodnosci zaktadow admi-
nistracyjnych, uwazam jednak za mozliwe i celowe ujednolicenie zasad budowy
i techniki legislacyjnej tworzenia statutow i regulamindéw zaktadéw administra-
cyjnych. Brakuje bowiem konsekwentnego rozwiazania sprawy zasad i trybu
oglaszania statutu i regulaminu zaktadu administracyjnego. Ogloszenie tych ak-
tow prawnych, regulujacych pozycje prawna uzytkownika zaktadu, przyczynito-
by si¢ do upowszechnienia w spoteczenstwie norm obowiazujacych w zaktadach
administracyjnych. Uzytkownik zaktadu znajduje si¢ przeciez niejednokrotnie
w sytuacjach okreslonych w normach statutowych i normach regulaminowych
i dlatego tatwos¢ zapoznania si¢ z nimi ma powazne znaczenie z punktu widzenia
ochrony jego praw z tych norm wynikajacych. Co cickawe, na istniejace niepra-
widtowosci w kwestii publikacji tych aktow znacznie wczesniej zwracalo uwage
wielu przedstawicieli nauki prawa administracyjnego'!>. Przyjete formy publika-
cji statutow i regulaminow (np. oglaszanie w réznych dziennikach urzedowych,
udostepnianie przez wywieszanie na terenie zakladu) przekraczaja dopuszczalne
granice fikcji znajomosci prawa. Przyjete obecnie formy publikacji nie sa wias-
ciwe dla tego rodzaju aktoéw normatywnych.

Statut i regulamin zaktadu sa aktami normatywnymi prawa zaktadowego,
rodza stosunki prawne i moga stanowi¢ podstawe aktow zaktadowych. Stosowa-
nie si¢ do postanowien statutu i regulaminu zaktadu administracyjnego z reguty
jest zagwarantowane $rodkami okres§lonymi w tych aktach oraz poza nimi. Akty
te tacza w swych przepisach srodki przymusu i srodki karania za nieprzestrze-
ganie (naruszenie) ich postanowien. Tre$¢ norm statutowych i regulaminowych,
bedac konkretyzacja przepisOw ustawy, jest ograniczona przez normy ustawowe
i wyznaczona celem powotania zaktadu administracyjnego. Musi by¢ ponadto
zgodna z innymi przepisami powszechnie obowigzujacego prawa i podlegac
kontroli co do zgodno$ci z powszechnie obowiazujacym prawem. Sferg stosowa-
nia $rodkow administracyjnoprawnych przez organy zakladu ustala akt prawny

114 W kwestii zasad budowy i techniki legislacyjnej tworzenia statutu patrz J. Korczak, Statuty
Jjednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 5, s. 65-68; idem, Statuty
Jjednostek samorzqdu terytorialnego i jednostek pomocniczych gmin, [w:] Granice samodzielnosci
wspolnot samorzqdowych, E. Ura (red.), Migdzynarodowa Konferencja Naukowa, Baranow San-
domierski 22-25 maja 2005, Rzeszow 2005, s. 138 i n.

15 Kraszewski, Regulaminy zakladowe..., s. 84. Na temat publikacji regulaminéw zob. Ochen-
dowski, Zaktad administracyjny..., s. 198-199; Elzanowski, Zakiad panstwowy..., s. 135-139.
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kreujacy zaktad, a precyzuje ja statut czy regulamin zaktadu. Zaktad administra-
cyjny jest upowazniony do stosowania wobec uzytkownikdéw $rodkdéw admini-
stracyjnoprawnych, tj. srodkow o charakterze wtadczym. Na przyktad wobec
ucznia szkoly naruszajacego postanowienia statutu szkoty czy studenta famiacego
przepisy regulaminu studiéw na wyzszej uczelni moga by¢ zastosowane kary dy-
scyplinarne. W wyniku dziatalnos$ci zaktadu administracyjnego powstaja stosunki
administracyjnoprawne, a zaktad moze stosowa¢ administracyjnoprawne srodki.

Stosunek uzytkownikéw zaktadow do zaktadow w wiekszosci przypadkow
ma charakter administracyjnoprawny. Cecha tego stosunku jest nadrzg¢dno$¢ or-
gandéw zaktadu nad uzytkownikiem, okreslana mianem wiladztwa zaktadowego.
Uprawnienia zaktadu wobec uzytkownika sa okres$lone z reguty ustawowo, szcze-
gbétowo unormowane w statutach czy regulaminach wydawanych przez organy
zaktadu''®. Zjawisko wtadztwa zaktadowego wynika z prawnej konstrukeji sta-
tutéw 1 regulaminéw zaktadowych, kreowanych przez administracyjnoprawny
charakter stosunkdéw prawnych istniejacych pomigdzy organami zaktadu a jego
destynatariuszami. Daje ono podstawe do wydawania przez organy zakladu aktow
normatywnych (np. statut szkoly, regulamin studidéw, regulamin szpitala, regula-
min biblioteki) 1 indywidualnych, kierowanych do uzytkownikow zaktadu, a tak-
ze do stosowania sankcji typu dyscyplinarnego. Podstawe prawna kierowanych
do uzytkownikow zaktadu polecen (tworzacych stosunek administracyjnoprawny,
ale niebedacych wlasciwymi decyzjami administracyjnymi), granice ich zastoso-
wania i tryb wydawania reguluja przepisy o funkcjonowaniu zaktadéw okreslo-
nego typu i statut lub regulamin funkcjonowania zaktadu. Te same akty wska-
zuja tez na $rodki prawne, jakie przystuguja uzytkownikom zaktadu w stosunku
do aktow administracyjnych wydawanych przez organy zakladu. Za naruszenie
polecen organdéw zaktadu uzytkownik moze by¢ ukarany karami dyscyplinarny-
mi, z ktorych najdotkliwsza dla niego jest usunigcie z zaktadu. Nie ma natomiast
na ogdt mozliwosci stosowania egzekucji administracyjnej w celu wymuszenia
postuszenstwa wydanemu poleceniu (nie dotyczy to obowiazku szkolnego lub
obowiazku nauki). Jednak pewne dzialania zakltaddéw uzytecznosci publicznej
sa traktowane jako akty administracyjne. Niektore decyzje administracyjne orga-
néw zaktadow moga by¢ nawet zaskarzane do sadu administracyjnego.

116 7ob. m.in. Elzanowski, Zaklad panstwowy..., s. 118; E. Ochendowski, Organy admi-
nistracji niezespolonej i zaklady administracyjne, [w:] System prawa administracyjnego, t. 11,
J. Jendroska (red.), Wroctaw 1977, s. 342 i n.; por. K. Klonowski, Ochrona praw uzytkownika
zakiladu administracyjnego, [w:] Instytucje wspélczesnego prawa administracyjnego, Krakow 2001,
s. 348; P. Lisowski, [w:] Prawo administracyjne, Bo¢ (red.), s. 100-101; Prawo administracyjne...,
Bo¢ (red.), s. 171; E. 1 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 1999, s. 175—176; Duniewska i in.
(red.), Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady..., s. 201; P. Przybysz, Sytuacja prawna
Jednostki w zakladzie oswiatowym, [w:] Jednostka wobec dziatan administracji publicznej, E. Ura
(red.), Rzeszow 2001, s. 368 i n.
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Watpliwosci w nauce prawa administracyjnego budzi z reguty charakter praw-
ny aktow organdéw zaktadu kierowanych do uzytkownikow. Przyjmuje sig, ze jesli
akty te nie wywotuja skutkow prawnych poza zakladem, a wydawane sg w ra-
mach istniejacego stosunku miedzy zaktadem a uzytkownikiem, to do ich wyda-
nia nie ma zastosowania kodeks postgpowania administracyjnego, poza przepi-
sami dotyczacymi skarg i wnioskdw. Niewatpliwie jako przyktady takich aktéw
mozna wskazaé na decyzje o promowaniu na wyzszy rok studiow, o przeniesieniu
zaj¢c do innej sali itd. Natomiast takie akty, jak decyzja o przyjeciu do zaktadu,
skresleniu uzytkownika, zwolnieniu z zaktadu — jako wywolujace skutki takze
poza sfera stosunkow zaklad—uzytkownik — sa decyzjami administracyjnymi.
Procedura wydawania niektorych aktow wewnatrzzaktadowych jest regulowana
specjalnymi przepisami dotyczacymi m.in. postgpowania dyscyplinarnego. A za-
tem sfere stosowania srodkow administracyjnoprawnych przez organy zaktadu
administracyjnego okresla akt prawny o utworzeniu zaktadu, sprecyzowane zas
sq one w statucie lub regulaminie danego zakladu. W naszym systemie prawnym
regulacje prawne dotyczace zaktadéw administracyjnych nie sa jednolite.

STATUT I REGULAMIN ZAKE.ADU ADMINISTRACYJINEGO
W SWIETLE KONSTYTUCYJNEGO SYSTEMU ZRODEL. PRAWA

W konstytucyjnym systemie zrodet prawa nie jest jednoznacznie okreslona
dziatalno$¢ normodawcza zakladéw administracyjnych. Stad tez istnieja trud-
nosci z wkomponowaniem przepisow stanowionych przez organy zaktadéw ad-
ministracyjnych w konstytucyjny system zrodet prawa, gdzie expressis verbis
nie wspomina si¢ 0 prawie stanowionym przez organy zakladow administra-
cyjnych. Nalezy zauwazy¢, iz konstytucyjna koncepcja zrodel prawa opiera si¢
na utrwalonym w doktrynie i orzecznictwie rozréznieniu aktdéw powszechnie
obowigzujacych i aktéw o charakterze wewnetrznym!!”. Akty powszechnie obo-
wiazujace zawieraja normy adresowane (wigzace) wszystkich adresatow znaj-
dujacych si¢ w sytuacji doniostej prawnie. Akty o charakterze wewngtrznym
zawieraja normy adresowane (wiazace) tylko adresatow organizacyjnie podle-
glych organowi wydajacemu taki akt. Katalog aktéw powszechnie obowiazuja-
cych zostal w Konstytucji RP zamknigty i to stanowisko nie jest juz w doktry-
nie i w orzecznictwie kwestionowane. Zamknigcie obejmuje w tym przypadku
aspekt podmiotowy (Konstytucja wskazuje wyczerpujaco podmioty upowaznio-

17 por. m.in. Kotulski, Zrédla prawa administracyjnego..., s. 49 i n.; Oniszczuk, Konstytu-
cja Rzeczypospolitej..., s. 511 i n.; B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2001, s. 46 i n.;
L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykiadu, Warszawa 2003, s. 126 i n.; Dabek, Prawo
miejscowe..., s. 58 1 n.; Stugocki, Prawo administracyjne..., s. 21 i n.; wyrok TK z dnia 1 grudnia
1998 1. K.21/98, OTK ZU 7/98, s. 645; por. OTK ZU 1998, nr 7, poz. 116, s. 645.
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ne do wydawania aktow powszechnie obowiazujacych) i aspekt przedmiotowy
(Konstytucja wyczerpujaco wymienia formy aktow powszechnie obowiazujacych
niezaleznie od tego, czy nastapito to w rozdz. Il ustawy zasadniczej, czy w in-
nych jej fragmentach). W sprawie aktdw o charakterze wewnetrznym zarysowuje
si¢ stanowisko, ze ich katalog zostal zamknigty, jesli idzie o forme tych aktéw
(uchwaly i zarzadzenia), natomiast pozostaje otwarty, jesli idzie o podmioty mo-
gace je wydawac (sa nimi podmioty, ktore wyznaczy ustawa). Zauwazy¢ nalezy,
iz normy o charakterze wewnetrznym moga by¢ zamieszczone zardéwno w ak-
tach majacych forme aktow powszechnie obowiazujacych, jak i wewngtrznych.
Normy wewngtrznie obowigzujace moga tez w sposob posredni wptywaé na sy-
tuacje prawna obywateli i innych podmiotow prawa powszechnie obowiazujace-
go. W doktrynie prezentowane jest stanowisko, iz ,,nie mozna w drodze aktow
wewnetrznych ustanawia¢ obowiazkéw obywateli. Lecz nie ma przeszkod, aby
akty te nie przyznawaty obywatelom faktycznych korzysci lub uprawnien albo
nie okreslaly szczegdtowego trybu lub porzadku dziatania administracji. Dlatego
nie sg one obojetne dla obywatela, cho¢ bezposrednio sa one skierowane do or-
ganow 1 jednostek organizacyjnych administracji panstwowej, rzutuja w réznym
zakresie i w rézny sposob na interesy faktyczne i prawne obywatela”!!8.

Podkresli¢ nalezy, iz z literalnego rozumienia zasady zamknigtego systemu
zrodet prawa wynikatby konstytucyjny zakaz wydawania aktéw prawa zaktado-
wego — statutéw i regulaminow. Ustanowienie zamknigtego systemu zrédet pra-
wa 1 ograniczenie ich katalogu do enumeratywnie okreslonych rodzajow zrddet
sprawia, ze wiele aktow, traktowanych dotad jako zrédta, trudno obecnie wlaczy¢
do tej kategorii. Dotyczy to znacznej liczby aktow normatywnych wydawanych
przez organy administracji, ale takze aktow stanowionych przez inne podmio-
ty realizujace zadania z zakresu szeroko pojmowanej administracji publiczne;j.
Niewatpliwie wsrod aktdow normatywnych niewtaczonych do konstytucyjnej ka-
tegorii zrédel prawa znajduja si¢ statuty i regulaminy zaktadéw administracyj-
nych. Odgrywaja one na gruncie prawa administracyjnego donioste praktycznie
znaczenie. Charakter prawny norm zawartych w tych aktach nie jest jednoznacz-
ny, co znalazto swoje odzwierciedlenie w doktrynie, orzecznictwie sadowym
oraz TK.

Wychodzac od pozytywistycznej koncepcji prawa przyja¢ nalezy, iz kon-
stytucyjny katalog zrodet prawa wprowadzony ustawa zasadnicza (odnoszony
do panstwa i usankcjonowany jego wola) obejmuje tylko okreslone akty prawo-
tworcze. Ich moc prawna nadawana jest legitymowanym konstytucyjnie dziata-
niem podmiotéw wiadzy publicznej, realizujacych zadania publiczne dla dobra
ogbéhu. Tak pojmowany system zrodet prawa nie dyskwalifikuje réwnoczesnego
funkcjonowania innych (niemieszczacych si¢ w konstytucyjnym pojeciu zrodet

118 Filipek, Prawo administracyjne..., s. 62.
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prawa) aktow stanowionych przez podmioty administrujace, zawierajacych nor-
my generalne i abstrakcyjne i1 stanowionych w zgodzie z Konstytucja i aktami
zawierajacymi normy powszechnie obowiazujace. Do tej grupy wypada zaliczy¢
statuty i1 regulaminy szkot wyzszych czy zakladdéw opieki zdrowotnej. Tego ro-
dzaju akty nie zawieraja norm narzuconych wolg panstwa — wigzacych w sensie
konstytucyjnie powszechnego albo wewnetrznego obowigzywania zrodet prawa.
Nie sg to zatem akty prawotworcze nalezace do konstytucyjnego katalogu zré-
det prawa, cho¢ prawne w sensie zgodnosci z prawem, a to wymusza objecie
ich kontrola z tego wlasnie punktu widzenia. Konstytucyjna formuta systemu
zroédet prawa nie zmienia rzeczywistosci i nie eliminuje tzw. Zywego prawa.
Nadal, obok norm prawnych zawartych we wskazanych w Konstytucji aktach
prawotworczych, dziata¢ beda donioste w praktyce inne normy generalne i abs-
trakcyjne, jak chociazby normy zakladowe. Podkreslmy, ze nawet gdy system
zrodet prawa zostaje konstytucyjnie ,,zamknigty”, to w praktyce prawotworczej
system ten w rozmaity sposob ,,otwieraja” ustawy stanowione w drodze konsty-
tucyjnej. Otwarcie systemu przyjmuje zwykle posta¢ upowaznien ustawowych
do stanowienia okre$lonych aktéw prawa!!®. Doktryna prawa administracyjnego
nie moze abstrahowac od praktyki prawodawczej w sferze administracji pub-
licznej. Aby wskazana wyzej praktyke prawotworcza sprowadzi¢ do konstytu-
cyjnej koncepcji zamknigtego systemu zrodet prawa, mozemy postulowac, aby
statuty i1 regulaminy zakladow administracyjnych prowadzonych przez panstwo
i samorzad terytorialny, byly stanowione jako zarzadzenia wlasciwego ministra
(w trybie art. 93 Konstytucji RP) oraz jako akty prawa miejscowego stosownych
organ6w samorzadu terytorialnego (w trybie art. 94 Konstytucji RP). Przyjecie
takiej praktyki prawotwdrczej usuwaloby ewentualne watpliwosci czy regula-
miny i statuty zakladéw prowadzonych przez panstwo i samorzad terytorialny
sa zrodtami prawa w rozumieniu obowiazujacej Konstytucji RP, czy tez nie.
Statuty (np. szkét publicznych i niepublicznych, uczelni wyzszych, zaktadéw
opieki zdrowotnej) i regulaminy zakladéw administracyjnych (np. regulaminy
studiow, regulaminy bibliotek) reguluja nie tylko sprawy wewngtrznego ustroju
zaktadu, ale takze relacje pomigdzy organami zaktadu i jego pracownikami oraz
uzytkownikami, a takze prawa i obowiazki uzytkownikéw. I chociaz Konstytucja
RP nie wymienia tych aktéw w katalogu konstytucyjnych zrédet prawa, to jednak
niemoznos$¢ uznania tych aktdw normatywnych prawa zakltadowego za miesz-
czace si¢ w systemie zrddel prawa powszechnie obowigzujacego prowadzitaby
do uznania ich za regulacje niekonstytucyjne. Z uwagi na to, ze stanowienie za-
ktadowych aktow normatywnych ma podstawg prawng w przepisach powszechnie
obowiazujacych, wchodzacych do katalogu konstytucyjnych zrodet prawa — nor-

119 7ob. A. Bla$, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] Blas, Kuta, Prawo administracyjne.
Podstawowe zagadnienia..., s. 35.
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matywne akty zakladowe nalezy uznac za prawnie, konstytucyjnie dopuszczane
(uznawane)'?0. W przepisach zakladowych typu statut i regulamin znajdujemy
normy prawne, ktore maja charakter powszechnie obowiazujacy i normy prawne,
ktére maja charakter wewnetrzny. Statuty i regulaminy moga mie¢ postaé prawa
scisle wewnetrznego, gdy ich regulacja odnosi si¢ jedynie do wewngtrznego
ustroju i funkcjonowania zaktadu — w tym zakresie okreslaja: organy zaktadow,
ich kompetencje, struktur¢ wewnetrzna. Z drugiej strony, statuty i regulaminy
traktujace o kwestiach materialnych i procesowych bezposrednio dotyczacych
administrowanych nie moga by¢ okreslane jako prawo wewngtrzne, gdyz w tej
sytuacji mamy do czynienia z wejsciem w materie zastrzezone dla norm prawa
powszechnie obowiazujacego. Statuty i regulaminy zaktadéow administracyjnych
naleza do sytemu zrddet prawa administracyjnego, a to powoduje, ze w demo-
kratycznym panstwie prawa akty te, jak i wszystkie postacie, formy, rodzaje,
typy zrodet prawa, powinny by¢ wyraznie okreslone w Konstytucji i tworzy¢
w ten sposob zamknigty system zrodet prawa administracyjnego. Istnieje jednak
mozliwos¢ uzupethienia konstytucyjnie okreslonego systemu zrédet prawa admi-
nistracyjnego, gdy mozliwos¢ taka przewiduja Konstytucja, ustawy i, oczywiscie,
gdy wlaczane normy spetniaja podstawowe warunki generalnosci i abstrakcyj-
nosci, tak jak ma to miejsce w przypadku statutow i regulaminéw zaktadow
administracyjnych. Przylaczenie do konstytucyjnie okreslonego systemu zrddet
prawa statutdw i regulaminow, jako aktow normatywnych zaktadéw administra-
cyjnych, moze nastapi¢ tylko na zasadach i w formach okreslonych w Konstytucji
i ustawach. W tym znaczeniu system zrodet prawa administracyjnego pozostaje
»konstytucyjnie otwarty” nawet w demokratycznym panstwie prawa. Jest zatem
uzasadnione oczekiwanie, aby statuty i regulaminy zaktadow administracyjnych
w tym ,konstytucyjnie otwartym” systemie zroédet prawa podlegaty kontroli
z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucja. Statut i regulamin zaktadu admini-
stracyjnego sa aktami normatywnymi pochodzenia ustawowego i nie moga byc¢
stanowione z naruszeniem Konstytucji RP.

Ustalenie miejsca aktow normatywnych prawa zaktadowego w obowigzuja-
cym systemie zrodet prawa sprawia trudnosci, bowiem Konstytucja RP z 1997 r.
nie wymienia tych aktéw w katalogu konstytucyjnych zrédet prawa. Ustawa
zasadnicza, wyrozniajac zrodta prawa powszechnie obowiazujacego (art. 87)
oraz zrodla prawa wewngtrznego (art. 93), nie wypowiada si¢ na temat aktow
wewnatrzzakladowych. Niewatpliwie statut i regulamin zaktadu administracyj-
nego sa zrodtami prawa, ale nie sa to zrodta prawa powszechnie obowigzujacego
wedle art. 87 Konstytucji RP i nie maja charakteru zrédet prawa wewnetrznego
okreslonego w art. 93 tejze. Statuty i regulaminy zaktadow administracyjnych

120 p_Lisowski, [w:] Prawo administracyjne..., s. 86; zob. takze Duniewska i in. (red.), Prawo
administracyjne, pojecia, instytucje, zasady..., s. 148.
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tworza jednak w hierarchii zrodet prawa ten typ aktéw prawa, ktore na poziomie
zaktadu administracyjnego wspottworza strukture¢ norm prawnych powszechnie
obowiazujacych. Stanowia uzupehienie konstytucyjnie okreslonego katalogu zro-
det prawa powszechnie obowiazujacego, gdy naktadaja na jednostke korzystajaca
ze $wiadczen zaktadu jakie$ obowiazki lub gdy przyznajg jej jakie$ uprawnienia.
Jako akty normatywne (regulujace wewnetrzny ustrdj i funkcjonowanie jedno-
stek organizacyjnych administracji publicznej, a takze niepublicznej, podmiotéw
administrujacych) stanowia zawsze jakas posta¢ prawa scisle wewnetrznego,
jednakze nie autonomicznego wobec Konstytucji, ustaw i innych aktow prawnych
powszechnie obowiazujacych!?!.

Przedstawione uwagi pokazuja, ze konstytucyjny podziat zrédet prawa przy-
sparza pewnych problemow w praktyce, zwlaszcza gdy mowa o jego konsekwen-
cjach zwiagzanych z katalogiem zamknigtego systemu zrodet prawa. Poza tym
ustawa zasadnicza nie rozstrzyga o wlaczeniu do systemu prawa poza normami
prawa miedzynarodowego norm innych niz stanowione przez organy panstwowe.
Powstaje jednak watpliwos¢, czy konstytucyjny katalog zrodet prawa jest w rze-
czywisto$ci kompletny i czy w oparciu o postanowienia Konstytucji nie mozna
juz obecnie mowic¢ o jego otwarciu, choéby na akty normatywne prawa zakla-
dowego — statuty i regulaminy zaktadowe. Zwlaszcza ze Konstytucja w zasadzie
milczy takze w sprawie takich zrédet prawa, ktdore w doktrynie czesto uznaje
si¢ rowniez za elementy prawa konstytucyjnego, a ktérymi sa prawo natural-
ne i prawo zwyczajowe. Nie eliminuje przeciez expressis verbis ani ich, ani
faktéw prawotwodrczych innych niz fakt stanowienia prawa przez kompetentne
organy (podmioty) — np. precedensu!??. , Poza konstytucyjnym uregulowaniem,
ze wzgledu na ich charakter, lecz uznanymi zrédtami prawa — w praktyce i dok-
trynie — sa: prawo zwyczajowe i — chociaz w Polsce w stopniu ograniczonym
— precedensy”!?3. Dodajmy, ze w nauce prawa konstytucyjnego pojawita sig
koncepcja L. Garlickiego!?*, poniewaz ,,przyjeta w konstytucji regulacja systemu
zrodet prawa pozostawia pewne powazne braki i luki”, to ,,owe braki i luki nalezy
— w miar¢ mozliwo$ci — wypetnia¢ w drodze interpretacji konstytucji”’; zdaniem
K. Dziatochy ,,te mozliwo$ci sanowania niedoskonatosci konstytucji potwierdza
dotychczasowa praktyka — jej stosowanie i wyktadnia”!%>.

121 7ob. Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zakladu administracyjnego jako #rédia
prawa..., s. 447 in.

122 Por. Banaszak, Prawo konstytucyjne..., s. 48, 203.

123 K. Dzialocha, O prawie i jego rédlach z perspektywy pieciolecia obowiqzywania Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Pieé lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2002, s. 50 i n.

124 7Zdanie L. Garlickiego do wyroku K.21/98 cytuje wedtug K. Dziatochy, O prawie i jego
zrodlach..., s. 57.

125 Dziatocha, op. cit., s. 57.
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Podnies¢ nalezy, iz w doktrynie coraz czgSciej formutowane sa poglady,
ze termin ,,zrédla prawa” wskutek swojej wieloznacznosci powinien by¢ za-
stapiony pojeciem niebudzacym takich kontrowersji!?®, ale nawet ewentualna
eliminacja tego terminu nie usunie probleméw, jakie z nim sa zwiazane!?’.
Wspdlczesnie zarysowuje sie przed teoriag dwojakiego rodzaju perspektywa: eli-
minacja terminu ,,zrédta prawa” i zastapienie go innym pojgciem, pozbawionym
cechy wieloznacznosci, albo dookreslenie znaczenia tego terminu w zaleznosci
od dziedziny rozwazan'%®. Nalezy takze przyznaé sporo racji P. Hiberle, wedtug
ktérego ,,mozna obecnie stosowaé pojecie »zrodet prawa« z wieloma znakami
zapytania i w cudzystowie, gdyz interpretatorzy prawa sg zbyt produktywni,
pojecia prawne zbyt wieloznaczne i nadmiernie poddawane wyktadni, a katalog
mozliwych »zrédet prawa« w prawie konstytucyjnym zbyt otwarty”!?°. Z tych
wzgledow stuszny wydaje si¢ poglad F. Longchamps’a, ktory okreslat zrodta
prawa jako ,,sposoby tworzenia sig, utrzymania i modyfikacji prawa”!3. Nalezy
stwierdzi¢, ze statuty i regulaminy zaktadowe co prawda nie sg wymieniane jako
zrodta prawa w $wietle konstytucyjnego katalogu zrodet prawa, ale z pewnoscia
sa to jakie$ zrodla prawa — sposoby powstawania, tworzenia si¢, utrzymywania
i modyfikacji prawa zakladowego sensu stricto'3!. Wszakze prawo zaktadowe
rozumie si¢ jako zbior norm prawnych obowiazujacych w stosunkach z za-
ktadem administracyjnym, ustanowionych na forum tego zaktadu'32. W mojej
ocenie prawo zaktadowe jest zespotem norm prawnych regulujacych zasadnicza
(docelowa) czes¢ stosunkdéw prawnych z udziatem zaktadu administracyjnego,
ustanowionych na obszarze tego zaktadu!33.

Podkresli¢ nalezy, iz w ujeciu konstytucjonalistow zrodta prawa, szczegdlnie
na tle Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., wiazane sa z aktami normatywny-

126 74b. Nowacki, Tobor, Wstep..., s. 125.

127 Zob. I. Wréblewski, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1989, s. 23.

128 P Dobosz, Quasi-akty prawa miejscowego, [w:] Problemy prawne w dziatalnosci samo-
rzqdu terytorialnego, S. Dolata (red.), Opole 2002, s. 132.

129 p Hiberle, Zrédia prawa w nowych konstytucjach, ,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 4,
s. 69.

130 Longchamps, Wspélczesne problemy..., s. 891, 892.

131 Wypada w tym miejscu przytoczy¢ sentencje wyroku NSA z dnia 26 kwietnia 2002 r.
1 SA3466/01 LEX nr 81965, w ktorej czytamy: ,,Sad — co do zasady — podziela wyktadni¢ prze-
pisow dotyczacych szkét wyzszych, przyjmujaca za akty wiladztwa zakladowego publicznych
zaktadow — regulaminy studiow, wzglednie zarzadzenia rektora”.

132 p. Lisowski, Z problematyki postepowania administracyjnego na forum szkoly samorzq-
dowej, [w:] Nauka administracji wobec wyzwan wspélczesnego panstwa prawa, migdzynarodowa
konferencja naukowa, Cisna 2—4 czerwca 2002 r., Rzeszow 2002, s. 338.

133 R. Raszewska-Skatecka, Funkcje prawa zakladowego na przykladzie wybranych zakla-
dow administracyjnych, AUW No 2663, ,,Przeglad Prawa i Administracji” t. LXII, Wroctaw 2004,
s. 230.
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mi stanowiacymi przejaw realizacji prawa stanowionego i promulgowanego'3*,
W ujeciu typowym dla konstytucjonalizmu zrodto prawa jest powigzane tylko
i wylacznie z etapem stanowienia prawa'33, rozniac sie od aktéw stosowania
prawa!3%. Dodajmy, ze w nauce prawa konstytucyjnego K. Dziatocha zauwaza,
ze termin ,,zroédta prawa”, w doktrynie prawa wieloznaczny, w tytule rozdz. III
Konstytucji RP uzyty zostal na oznaczenie zrodet prawa w znaczeniu formal-
nym'37. Z kolei A. Bataban okreslenia ,,zrodto prawa” uzywa za Konstytucjq RP
jako synonimu okre$lenia ,,rodzaj aktu normatywnego”!38, zag zdaniem M. Kule-
szy ,,w znaczeniu konstytucyjnym to pojecie wezsze: to forma stanowienia prawa
RP”, a , formami stosowania prawa Konstytucja zasadniczo nie interesuje si¢”!>°.
Przedstawiciele nauki prawa administracyjnego, charakteryzujac problematyke
zrodet prawa administracyjnego, wiaza ja nie tylko z aktami normatywnymi
jako zrédtami prawa administracyjnego, ale takze ze stanowiacymi szczegoélne,
swoiste zrodta tej galezi prawa publicznego tzw. niezorganizowanymi zrodla-
mi prawa administracyjnego!*’. Doktryna prawa administracyjnego wskazuje,
ze jego donioslta cecha jest ogromna rozleglosé i roznorodnos¢ przedmiotu regu-
lacji, bedaca konsekwencja rozlegtosci funkcji panstwa zwanej administracja'*!.
Istotnymi cechami zrédet prawa administracyjnego podnoszonymi w doktrynie
sa: wielo$¢ i roznorodnosé tych zrédel, trudnos¢ w ich kompleksowym skodyfi-
kowaniu'4?, uprawnienie administracji publicznej do uczestnictwa w kreowaniu
zrodet prawa administracyjnego, z ktorych znaczna czg$¢ pochodzi od samej ad-
ministracji, oraz hierarchiczna struktura zrodet prawa administracyjnego. Z kolei
o charakterze norm administracyjnego prawa materialnego, ustrojowego czy pro-
cesowego nie przesadza miejsce ich zamieszczenia (rodzaj aktu normatywne-
g0), ale ich tres¢!*3. Zachowanie spdjnosci i kompleksowosci prawa powoduje,

ze prawodawca nie postuguje si¢ kategoryczna, generalng formula taczenia w jed-

134 P Dobosz, Quasi-akty prawa miejscowego..., s. 127.

135 . Tuleja, Zrédla prawa, [w:] Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, P. Sarnecki
(red.), Warszawa 1999, s. 9-10.

136 Dobosz, Quasi-akty prawa miejscowego..., s. 127.

137 K. Dziatocha, Zrédia prawa, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1,
L. Garlicki (red.), Warszawa 1999, s. 9.

138 A. Bataban, Zrddla prawa w polskiej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., ,Przeglad Sejmo-
wy” 1997, nr 5, s. 33.

139 Zob. M. Kulesza, Przepisy administracyjne w ,, zamknietym systemie #rédel prawa”, ST
2000, nr 9, s. 9.

140 Dobosz, Quasi-akty prawa miejscowego..., s. 128.

141 Zob. Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czesé ogdlna,
Warszawa 2002, s. 51; E. i E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2001, s. 25 i n.; Prawo
administracyjne, M. Wierzbowski (red.), Warszawa 2000, s. 22 i n.

142 A, Wasilewski, Kodyfikacja prawa administracyjnego. Idea i rzeczywistos¢, Warszawa
1988, s. 91 n.

143 Szreniawski, Prawo administracyjne..., s. 84; Stugocki, Prawo administracyjne..., s. 16.
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nym akcie prawnym przepisow tylko jednej z wymienionych wyzej grup. Zwykle
akt prawny stanowi kombinacj¢ norm ustrojowych, materialnych i procesowych,
w ktorej przy przewadze (o roznym stopniu) przepisow jednej grupy pojawiaja
si¢ takze przepisy grup pozostatych!44,

Rekapitulujac, w ustawodawstwie brakuje peinej konsekwencji w kwestii
wydawanych regulaminow i statutéw, bowiem sa one z reguly zawarte w rozpo-
rzadzeniach, wydawanych przez wskazane w ustawach organy, a takze w uchwa-
fach lub zarzadzeniach. Dlatego tez argumentacja P. Sarneckiego, ze ,,akty te
klasyfikujemy nie jako regulaminy (statuty), ale jako rozporzadzenia, uchwaty
czy zarzadzenia. [...] regulaminy i statuty sensu stricto, przyjmowane przez od-
powiednie organy na podstawie upowaznien ustawowych, powinny by¢ zgodne
z caloscia przepisow powszechnie obowigzujacych”!* — wydaje si¢ mozliwa
do zaakceptowania. Postulowa¢ nalezy, aby statuty i regulaminy zaktadowe row-
niez klasyfikowac jako akty o charakterze rozporzadzenia, zarzadzenia czy akty
prawa miejscowego odpowiednich organdéw prowadzacych zaktady administra-
cyjne!*®. Materie statutowe i regulaminowe, wyrazone w formie rozporzadzenia
lub zarzadzenia, czy akty prawa miejscowego odpowiednich organéw prowa-
dzacych zaktady administracyjne — nie burza konstytucyjnego systemu zrodet
prawa.

144 7 Duniewska, Geneza, charakterystyka i okveslenie prawa administracyjnego, [w:] Prawo
administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, M. Stahl (red.), Warszawa
2002, s. 31-32.

145 P Sarnecki, System Zrédel prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2002, s. 76.

146 Raszewska-Skatecka, Statut i regulamin zakladu administracyjnego jako #rédia prawa...,
s. 481 in.
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