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Zagadnienia wprowadzajace

Zarowno model administracji publicznej, jak i rozwigzania prawne
przyjete w polskiej administracji podlegaly w ciggu ostatnich lat wielu
zmianom. Zmiany te podyktowane zostaty koniecznoscig podniesienia
sprawnosci dziatania administracji publicznej, w szczegbélnosci po wej-
Sciu Polski do struktury Unii Europejskiej administracja musi odpowie-
dzie¢ na wyzwania globalizacji.

Przeprowadzona w niniejszej pracy analiza zmian ustroju i funkcjo-
nowania administracji publicznej ukazuje, ze zmianie ulegt kazdy aspekt
jej dziatalnosci, tj. struktury organizacyjnoprawne, formy prawne dziata-
nia, metody i techniki dziatania (informatyzacja).

Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci pod-
miotéw realizujacych zadania publiczne okreslita standardy i minimalne
wymagania stawiane systemom informatycznym stuzacym wykonywaniu
zadan publicznych. Podstawowym instrumentem osiggniecia celu stat si¢
Plan Informatyzacji Panstwa, jako swoiste Zrodto prawa stanowiacy pro-
gram dziatania w zakresie rozwoju spoteczenstwa informatycznego.

Na uwage zastuguja zmiany w organizacji i funkcjonowaniu central-
nych organéw administracji rzgdowej, na przykitad w zakresie reformy
stuzb specjalnych, dzielgce ich kompetencje na sfere bezpieczenistwa ze-
wnetrznego i wewnetrznego.

Ustawa z dnia 1 marca 2002 r. o zmianach w organizacji i funkcjo-
nowaniu centralnych organéw administracji rzadowej i jednostek im
podporzadkowanych oraz zmianie niektorych ustaw dokonata likwidacji
wielu urzedéw i instytucji centralnych lub tez w wyniku potaczenia do-
tychczasowych organdéw utworzono nowe struktury organizacyjnopraw-
ne. Jednakze wydaje sig¢, ze winna nastapi¢ dalsza konsolidacja urzedow
centralnych, tzw. resortowych.

Oceniajac zmiany w ustroju administracji publicznej, nalezy wskazag,
ze w szerszym zakresie dotyczg one administracji terenowej i samorzadu
terytorialnego, na przykiad zniesienie kolegialnego organu wykonawcze-
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go gminy i ustanowienie organ6w monokratycznych, ktorych zalety to
bardziej operatywne dziatanie i tatwiejsza do ustalenia odpowiedzialnosé.
Rowniez nowa ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i admi-
nistracji terenowej w wojewodztwie przyniosta dalsze zmiany w statu-
sie terenowych organéw administracji rzadowej, mianowicie rozszerzo-
no kompetencje kontrolne wojewody, wskazano wojewode jako organ
wlasciwy w zakresie zarzgdzania kryzysowego czy poddano go Scislejszej
kontroli i nadzorowi Prezesa Rady Ministrow.

Z tresci prezentowanych opracowan, ktore sa wyrazem indywidual-
nych koncepcji i ocen poszczegdlnych Autoréw, a sktadajq si¢ na catosc¢
publikacji, wytania sie potrzeba dalszych zmian w prawie, ktére by pet-
niej realizowaly model sprawnej administracji publicznej. Autorzy pracy
zapewne przyczynig sie do zbudowania zwartego logicznie i nowoczesne-
go systemu prawa publicznego (administracyjnego).

Lidia Zacharko



1. Desygnaty administracji
w zatozeniach panstwa prawnego*

Administracja publiczna okre$lana jest mianem stugi ustroju z uwagi
na fakt, ze kieruje si¢ interesem publicznym i dobrem ogélnym. Przyjmu-
je sie, ze jest to dzialalnos¢ zorganizowana, dazaca do osiagniecia wy-
znaczonych celow w spos6b witadczy, staty, tworczy, celowy i planowy:.
W ujeciu wezszym administracje publiczng traktuje sie jako aparat wy-
konawczy wtadzy publiczne;j.

Czynnikami w duzym stopniu majgcymi wptyw na administracje
publiczng sa doktryny polityczne oraz prawo. Zarbwno poglady na pan-
stwo, jego ustrdj i cele oraz normy prawne w r6znych okresach i ustro-
jach bywaly odmienne. Przy tym tak prawo, jak i doktryny polityczne
odgrywaty wiekszg role woéwczas, gdy stanowity doktryne panujaca badz
tez gdy byly uznawane i akceptowane przez spoteczenistwo.

Administracja jest strukturg ztozona od strony prawnoorganizacyjnej,
a jej dziatalnos¢ polega na wykonywaniu prawa, jak rowniez na prawie
si¢ opiera. Odwotanie si¢ do administracji publicznej pozwala nadto na
sprecyzowanie celu, przedmiotu i zakresu regulacji prawnej okreslanej
mianem prawa administracyjnego. Podkreslenia wymaga, ze skuteczno$¢
lub nieskuteczno$¢ regulacji administracyjnoprawnych w znacznym
stopniu zalezg wtasnie od uwarunkowan aksjologicznych. Obecnie funk-
cjonujace zatozenia s3 wynikiem powstania i uksztattowania sie okres-
lonych podstaw doktrynalnych dziatania administracji publicznej, ktore
jednocze$nie uznawane sg za fundamenty dziatania panstwa.

* Dr Anna Gronkiewicz, adiunkt, Katedra Prawa i Postegpowania Administracyjnego
Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego.
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1. Desygnaty administracji w zatozeniach panstwa prawnego

1.1. Panstwo prawne a panstwo policyjne

Panstwo prawa to idea, ktéra powstata w opozycji do koncepcji pan-
stwa policyjnego. Zmiany ideologiczne i polityczne wystepujace na prze-
tomie XVIII i XIX w. doprowadzity do obalenia wszechwtadzy panstwa
absolutnego oraz do poddania dziatan wtadzy publicznej prawu. Jak za-
znacza J. Bo¢, ,,Administracja w nowoczesnym rozumieniu tego stowa
wzieta swoj poczatek z przetomu XVIII i XIX w. z chwilg przeksztatcenia
sie panstwa policyjnego w panstwo konstytucyjne, a administracji tery-
torialnej w administracje panstwowg”!.

Poczatki panstwa policyjnego siegaja konca XIV w., w ktéorym to
dziatania witadzy publicznej zmierzajgce do realizacji porzadku, bez-
pieczenstwa i dobrobytu okreslane byly mianem politia>. W ten sposéb
powstato prawo policji (ius politiae), ksztattujace w swej tresci cele i za-
dania panstwa oraz sytuacje jednostki. Wobec tego mozna uznad, ze tak
pojete prawo tworzyto fundament prawa publicznego, ktére w znacznym
stopniu zostato rozwiniete w dobie absolutyzmu o$wieconego, a nastep-
nie w XIX w. przez zatozenia pozytywizmu prawniczego. Prawo policji
umozliwiato panujacemu podejmowanie wszelkich dziatan zmierzaja-
cych do utrzymania szczescia i dobrobytu poddanych. Panstwo policyjne
stanowito zatem typ panstwa opiekunczego o rozbudowanym systemie
nadzoru nad przestrzeganiem bezpieczenistwa i porzadku publicznego,
funkcjonowaniem szkolnictwa, ochrony zdrowia czy opieki nad dzie¢mi
i starcami. Tak szeroka ingerencja panujacego witadcy oraz podlegtego
mu aparatu administracyjnego w zycie prywatne jednostek uzasadniona
byta dziataniem w interesie powszechnym, majacym na celu zapobiega-
nie wszelkim nieporzagdkom. Niemniej jednak obywatele w tak pojetym
systemie nie byli chronieni przez prawo przed dziataniami wtadzy, czego
wymownym przykiadem byta panujgca we Francji zasada ,,widzimisie”
(le régime du bon plaisir), ktéra oznaczala, ze to, co podoba sie wtadcy,
ma moc prawa. Istota wtadzy absolutnej polegata na catkowitym wyta-
czeniu monarchy spod jakiejkolwiek kontroli. Normy absolutystycznego
prawa miaty charakter jednostronny i wigzaty tylko jednostki, nie dajac
im w zamian zadnych uprawnien wobec wtadzy. Jak wskazuje D. Janic-
ka, ,Wtadza absolutna »dbata« o dobro poddanych nawet wbrew ich
woli, ingerujac w stosunki prywatne w sposob nieograniczony. Nie byto
zadnych praw obywatelskich, zadnych srodkéw obrony ani tym bardziej

1 J. Bo¢, w: J. Bo¢ (red.): Prawo administracyjne. Wroctaw 2007, s. 9.
2 Szerzej zob. A. Chajbowicz, w: J. Bo¢ (red.): Prawniczy stownik wyrazéw trud-
nych. Wroctaw 2005, s. 266-268.
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sagdownictwa administracyjnego™. W ocenie A. Btlasia administracja
w panstwie policyjnym charakteryzowata sie tym, ze: 1) stanowita funk-
cje zarzadu wewnetrznego panstwem oraz sprawowania i umacniania
wladzy politycznej panujacego, 2) do panujacego nalezato decydowanie
o sposobie zarzgdzania wewnetrznego panstwem i o sposobie sprawowa-
nia i umacniania witadzy politycznej, 3) zarzad wewnetrzny panstwem
i sprawowanie wtadzy politycznej pozostawaty w luznym zwigzku z pra-
wem i nie byly uyjmowane z punktu widzenia prawa, 4) zarzad wewnetrz-
ny panstwem stanowit dziatalnos$¢ z istoty swej swobodng i tworcza,
5) prawo (ius politiae) byto wyrazem woli panujacego i stanowito in-
strument w wykonywaniu zarzagdu wewnetrznego oraz w sprawowaniu
wiladzy panujacego, 6) panujacy byt opiekunem poddanych i moégt wkra-
cza¢ we wszystkie dziedziny poddanych dla ich dobra i dobra powszech-
nego, 7) akty wtadzy panujgcego nie podlegaty kontroli sadoéw*. Z kolei
S. Mazur zauwaza, ze podstawowa cecha monarchii absolutnej stata si¢
centralizacja panstwa i wtadzy politycznej utozsamianej z monarcha,
ktory postrzegany byt jako pierwszy stuga panstwa sprawujacy wtadze
wykonawcza, sgdownicza i ustawodawcza dla dobra ogétu’. Z czasem
monarchia despotyczna zaczeta przybiera¢ inng forme wskutek rozwo-
ju absolutyzmu oswieconego. Stopniowo podejmowane byty dziatania
zmierzajgce do zwigzania administracji prawem, na przyktad w postaci
idei absolutyzmu praworzadnego (despotisme légal), prezentowanej przez
fizjokratow. Istotny wptyw na zmiane paradygmatu rzadzenia wywarly
jednak poglady policystow i kameralistow w zakresie organizacji zycia
spoteczno-ekonomicznego. Zjawiskom tym towarzyszyta rozbudowa
struktur panstwa, przejawiajaca si¢ powstaniem administracji w posta-
ci scentralizowanego i biurokratycznego aparatu panstwowego, aparatu
skarbowego oraz silnej armii narodowe;j.

Reasumujac, mozna wskaza¢, ze panstwo policyjne oparte byto na
policyjnej metodzie administrowania zyciem publicznym. Od XIX w. do
czasOw wspotczesnych pojecie to nabrato negatywnego znaczenia®.

Teoria panstwa prawa narodzita si¢ wskutek przeksztatcenia sie
panstwa absolutystycznego w nowozytne panstwo liberalne’. Panistwo

3 D. Janicka: Ustroj administracji w nowozytnej Europie. Torun 2002, s. 19.

4 A. Btas, w: J. Bo¢ (red.): Administracja publiczna. Wroctaw 2004, s. 27.

5 S. Mazur, w: J. Hausner (red.): Administracja publiczna. Warszawa 2005, s. 47-48.

¢ Szerzej zob. K. Stawik: Paristwo policyjne — symptomy wydumane czy realne? ,,Ius
Novum” 2010, nr 3, s. 7-15.

7 Zdaniem liberatow, ,,jedyna podstawa funkcjonowania panstwa i jego uprawnien
wzgledem obywateli moze by¢ prawo. Pafistwo pozbawione omnipotencji jest ograniczo-
ne w swych funkcjach i we wtadzy”. Zob. K. Chojnacka, w: K. Chojnacka, H. Ol-
szewski: Historia doktryn politycznych i prawnych. Poznan 2004, s. 196.
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prawne byto wyrazem dazen antyfeudalnych, antydespotycznych i anty-
absolutystycznych. Pierwszej analizy prawnej funkcjonowania panstwa
prawa dokonat Robert von Mohl® w dziele zatytutowanym Nauka policji
zgodnie z zasadami panstwa prawnego (1832). Do cech niezbednych dla
panstwa prawnego — z punktu widzenia funkcjonowania wtadzy publicz-
nej — powotany autor zaliczyt: nadrzedng role konstytucji, przejrzystos¢
aktéw normatywnych, jasnos$¢ i zrozumiato$¢ przepisow prawnych, za-
kaz dziatania prawa wstecz, mozliwo$¢ usuniecia niezgodnych z prawem
dziatan organow panstwa’. Z kolei w innym swym dziele pt. Encyklope-
dia umiejetnosci politycznych (1859) von Mohl wskazywat osiem zasad
panstwa prawnego, ktére powinny wystepowac tgcznie w stosunkach
miedzy obywatelami. W jego ocenie byly to: 1) prawo do zycia, 2) za-
sada czynienia wszystkiego, co nie jest prawnie zabronione, 3) jednako-
we prawo wszystkich uzdolnionych do udziatu w sprawach publicznych,
4) wolnos¢ osobista, 5) wolnos¢ wyrazania mysli, 6) wolno$¢ wyznan
religijnych, 7) prawo przenoszenia si¢ z miejsca na miejsce, 8) prawo
zaktadania dobrowolnych stowarzyszen, majacych na celu dazenie do
jakis dozwolonych, tj. nieprzeciwnych prawu i nieszkodliwych ogétowi
przedsiewziec¢'’. Mozna zatem wskazag, ze panstwo prawne R. von Moh-
la to panistwo wspomagajace jednostki w osiaganiu celow zyciowych tak
indywidualnych, jak i grupowych. Wszelako nalezy nadmienic, ze powo-
tany autor przeciwstawial si¢ sprowadzaniu funkcji panstwa wylacznie
do funkcji str6za nocnego i opowiadat si¢ za parlamentaryzmem, kto6-
ry w jego ocenie miat godzi¢ sprzecznosci miedzy wtadza a obywatela-
mi'l. Rolg administracji w tak pojetym panstwie powinno by¢ natomiast
wykonywanie ustaw uchwalonych przez parlament przy jednoczesnym
uznaniu wolnosci jednostki'?. Wskazane rozwigzania w zakresie panstwa
prawnego z czasem staly si¢ przedmiotem pozytywistycznych koncepcji,

8 Przy tym w literaturze tocza si¢ spory, komu nalezy przypisa¢ autorstwo terminu
»panstwo prawne”. Rézni teoretycy prawa wskazuja odmiennych autoréw, jak J.W. Pla-
cidius (1789 r.), A. Moller (1809 r.) czy R. von Mohl (1832 r.).

° M. Zmierczak: O pojmowaniu parstwa prawa — perspektywa historyczna. W:
G. Ulicka, S. Wronkowska (red.): Spory wokét teorii i praktyki paristwa prawa. Warsza-
wa 2011, s. 14.

10°A. Bosiacki: Robert von Mohl i poczgtki koncepcji paristwa prawnego. W: J. Ko-
walski (red.): Paristwo prawa. Demokratyczne paristwo prawne. Antologia. Warszawa 2008,
s. 166.

' Tak M. Zmierczak: Ksztattowanie si¢ koncepcji panistwa prawnego (na przyktadzie
niemieckiej mysli polityczno-prawnej). W: J. Kowalski (red.): Pasistwo prawa..., s. 189—
190.

12 Zob. P. Przybysz: Naduzycie prawa w prawie administracyjnym. W: H. 1zdeb-
ski, A. Stepkowski (red.): Naduzycie prawa (Konferencja Wydziatu Prawa i Administracji
1 marca 2002 r.). Warszawa 2003, s. 202.
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ktore w mniejszym lub wiekszym stopniu uwzgledniaty zatozenia wypra-
cowane przez von Mohla's.

1.2. Modele panstwa prawnego

Przedstawiciele konca XIX w. rozwineli ide¢ rzgdow prawa jako
koncepcje wskazujaca role prawa oraz role oséb sprawujacych wtadze
publiczng. Pozytywisci taczyli prawo z panstwem, odrzucajgc jednoczes-
nie wszelkie konstrukcje nawigzujace do prawa naturalnego, tradycji czy
zwyczaju. W swych ustaleniach dazyli oni przede wszystkim do sprecy-
zowania, czym jest prawo. Pozytywizm prawniczy uformowat swoistg
terminologie panstwa prawnego, aczkolwiek zasady jego funkcjonowa-
nia eksponowane byly w programach kilku XIX- i XX-wiecznych szkot
teoretycznych. Zroéznicowanie spojrzen na panstwo i jego cele doprowa-
dzito do wyksztatcenia sie r6znych jego modeli. Trzy najbardziej repre-
zentacyjne wersje panstwa prawnego wypracowane przez pozytywistow
to: 1) model ,,panstwa ustaw”, 2) model ,,panstwa sedziow”, 3) model
,personalistyczny”!4.

1.2.1. Model panstwa ustaw

Model panistwa ustaw to inaczej formalistyczny model panstwa pra-
wa. Opierat sie na zatozeniu, ze porzadek prawny jest porzgdkiem formal-
nie ustanowionym i odpowiednio zorganizowanym, w ktérym naczelne
miejsce zajmuje ustawa bedaca aktem parlamentu. Teoria panstwa ustaw
powstata na kanwie pozytywizmu kontynentalnego, ktorego naczelnym

13 'Wedtug O. Bihra istota panstwa prawnego wyrazata sie w kontroli sgdéw nad
rzgdem i w decentralizacji administracji, dla O. Mayera — w prymacie ustawy i w za-
strzezeniu pewnych materii wytacznie do regulacji ustawowych. W ocenie F.J. v. Stahla
panstwo prawne nie okre$lato natomiast w ogole celu i treSci panstwa, a tylko sposob
i charakter, w jakim sa urzeczywistniane. W. Triepel przypisywal panstwu prawnemu
wartosci wieczne, ale rownoczesnie dostrzegat wielo§¢ funkcjonujacych panstw prawnych
i dlatego opowiadat sie za ujmowaniem kazdego z nich w kontekscie konkretnej epoki.
Zob. B. Banaszak: Prawo konstytucyjne. Warszawa 2010, s. 218-219.

14 Por. A. Sylwestrzak: Historia doktryn politycznych i prawnych. Warszawa 2009,
s. 466.
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zatozeniem byto przekonanie o bezwzglednym prymacie ustawy jako
podstawowego aktu normatywnego okreslajacego granice mozliwosci za-
chowan poczatkowo organoéw panstwowych, a w pézniejszym czasie tak-
ze obywateli. Z tego punktu widzenia bez znaczenia bylo uzasadnienie
ustawy. Innymi stowy, nalezalo przestrzega¢ prawa, jezeli spetniato ono
kryteria formalne, bez wzgledu na jego zgodnos$¢ z prawem naturalnym.
Rola organéw czy sadéw zostata sprowadzona do roli wykonawcow
ustaw pochodzgcych od racjonalnego suwerena, przez ktérego rozumiano
jednostke lub kolektyw. Pozytywizm poszukiwat bowiem takiego prawa,
ktore dostepne byto badaniu empirycznemu. Stad tez odrzucat wszelka
metafizyke i dazyt do wypracowania wtasnych metod interpretacji pra-
wa, umozliwiajgcych jego analize i opis. W ten sposéb uksztattowato sie
wiladztwo panstwowe o charakterze bezosobowym i sformalizowanym,
co niewatpliwie stanowito zmiane w stosunku do spersonalizowanej
wiadzy absolutnej (krol, ksiaze, cesarz). Pozytywizm prawniczy rozwijat
sie¢ w obrebie dwoéch odmiennych kultur prawnych, tj. kontynentalnej
(Ihering, Jelinek) oraz anglosaskiej (Bentham, Austin). Cecha wsp6lna
pozytywizmu wypracowanego w systemie common law oraz w systemie
prawa stanowionego byto przyjecie tezy o rozdziale prawa od moralno-
Sci. Przy tym w Europie kontynentalnej jako prawo postrzegano wytacz-
nie prawo stanowione, a zatem ustawe lub prawodawstwo delegowane
powstajgce na podstawie ustawy'>. W uogdlnieniu mozna wskaza¢, ze
»leorie pozytywistyczne sformutowane na kontynencie europejskim za
zasadniczg ceche prawa uznajg, iz jest ono genetycznie i funkcjonalnie
zwigzane z panstwem”'®.

1.2.2. Model panstwa sedziowskiego

Model panstwa sedziow powstal nie tyle w opozycji do panstwa
ustaw, ile ze wzgledu na pewne odmiennosci systemu, w ktérym sie po-
jawit. Wyodrebnit sie w kulturze prawnej common law, w ktoérej nie-
znana byta forma monarchii absolutnej. Kulture anglosaskg wyr6zniata
zasada rule of law, rozumiana jako ,,rzady prawa, a nie ludzi”. Prawo
zwyczajowe (common law) ksztattowalo sie spontanicznie, gdyz byto
prawem tworzonym przez sady (judiciary law), a w szczegblnosci przez

15 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek: Wstep do prawoznawstwa. Warszawa
2009, s. 10.
16 Tbidem, s. 137.
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sedziow (judge made law)'. System common law charakteryzowata duza
jednolitos¢ w skali kraju, co z pewnoscia przyczynito sie do odrzucenia
w prawie anglosaskim recepcji prawa rzymskiego. Dodatkowo po refor-
mie angielskiego sadownictwa w 1837 r. nastgpilo scalenie orzecznictwa
na zasadzie stusznosci (equity)'® z orzecznictwem opartym na systemie
precedensowym (common law)". O ile orzecznictwo common law opie-
rato si¢ na sedziowskim poczuciu sprawiedliwosci (sens of justice), o tyle
orzecznictwo equity polegato na sedziowskim poczuciu stusznosci (sens
of equity). Przy tym stusznos¢ — tak wtedy, jak i dzisiaj — uznawana jest za
wtorna, tagodniejsza i mniej sformalizowana wobec pierwotnej surow-
szej i bardziej sformalizowanej sprawiedliwos$ci miar¢ sgdowych ocen?.
Poczatkowo do orzekania na zasadzie stusznosci byt uprawniony kanc-
lerz z delegacji krola, a nastepnie (od XVI w.) specjalne sady kanclerskie.
Przyjecie zasady stusznosci zwiekszyto niezaleznos¢ i swobode sedziow,
ktérzy oprocz norm prawnych mogli uwzglednia¢c normy wynikajace
z filozofii sprawiedliwosci i stusznosci. Tym samym uznano autonomie
sedziow przy jednoczesnym zalozeniu ich tworczej roli, znajdujacej od-
zwierciedlenie w orzeczeniu sgdowym.

Koncepcja panistwa sedziow w swych zatozeniach odwotywata sie¢ do
prawa zwyczajowego sedziow. Wyniklo to z przyjetego w systemie ang-
losaskim przekonania, ze prawo nie jest elementem stalym raz danym
przez prawodawce, lecz ulega przemianom bez jego wplywu, tj. wsku-
tek interpretacji sedziowskiej uznajacej kontekst normy prawnej. Taka
koncepcja przetamywata zatem sztywno pojeta role prawa, a wiec prze-
wartosciowywata kontynentalng metodologie pozytywistyczng, wskazu-
jaca ustawe czy szerzej — prawo stanowione jako jedyne zr6dto norm
prawnych. W poézniejszych latach zatozenie dopuszczajace stosowanie
w orzecznictwie innych norm niz normy prawne znalazto uznanie wsréd
przedstawicieli funkcjonalizmu prawniczego (Kantorowicz, Gény) czy re-
alizmu prawniczego (Holmes, Frank, Llewellyn), ktérzy nie zgadzali si¢
na utozsamianie prawa jedynie z tekstem prawnym (law in books). Reali-
$ci amerykanscy, nawigzujac do socjologii, formutowali teze, ze prawem
nie jest to, co zostato zapisane w tekscie ustawy czy w innym akcie nor-
matywnym, ale to, co z tym aktem uczyni sad (law in action)?'.

17 R. Tokarczyk: Wspétczesne kultury prawne. Krakow 2005, s. 147.

8 K. Lokucijewski: Stusznosc (equity). W: J. Zajadto (red.): Leksykon wspétczesnej
teorii i filozofii prawa. 100 podstawowych pojec. Warszawa 2007, s. 311-312.

19 Zob. R. Tokarczyk: Prawo amerykariskie. Warszawa 2011, s. 41-42.

20 R, Tokarczyk: Wspétczesne kultury prawne..., s. 147.

2l Por. A. Sylwestrzak: Historia doktryn politycznych..., s. 466; S. Sykuna, K. Lo-
kucijewski: Realizm prawniczy. W: J. Zajadto (red.): Leksykon wspétczesnej teorii i filo-
zofii prawa..., s. 302. Takze wspoétczesnie kultura konstytucyjna Stanéw Zjednoczonych
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Rozumienie panstwa, w tym roli wiadzy publicznej, byto zréznico-
wane w ujeciu tradycji anglosaskiej i tradycji kontynentalnej. Inny byt
bowiem kontekst, w ktérym przedstawiano panstwo. W systemie com-
mon law — przyjetym w angielskiej i amerykanskiej mysli prawnej i po-
litycznej — akcentowano aspekt negatywny funkcjonowania panstwa,
tj. obrong obywateli przed dowolnoscig dziatania wtadz panstwowych.
Zatozenia mysli kontynentalnej (gtéwnie francuskiej i niemieckiej) kon-
centrowatly sie wokot etatystycznego aspektu istnienia panstwa (staat,
L’Etat). Panstwo traktowano jako podstawowg strukture organizujaca
proces sprawowania wiladzy oraz wskazywano jego pozytywny aspekt,
tj. zobowiagzanie panstwa, a wilasciwie wtadzy publicznej, do dziatania
wytacznie poprzez prawo*.

Pozytywizm prawniczy obejmowat wiele r6znych nurtéw, w ramach
ktorych tworzone byty odmienne koncepcje takze w zakresie teorii pan-
stwa prawnego. Niezaleznie od ich szczeg6towych zatozen dorobkiem po-
zytywizmu byto umocnienie pogladu o samodzielnosci prawa, ktore sta-
wato si¢ coraz bardziej precyzyjnym zespotem regut zachowania zar6wno
wiadzy publicznej, jak i obywateli. Niemniej jednak wyrazne oddzielenie
prawa od moralnosci skutkowato takze skrajnym formalizmem w zakre-
sie podejscia do prawa oraz wtadzy publicznej. Formalizm charaktery-
zowal sie oderwaniem refleksji teoretycznej nad prawem od jego celo-
wosci, skutecznosci, wartosci oraz spotecznych warunkéw, w jakich ono
obowigzywato. Przyjmowano bowiem, ze w panstwie prawnym bada si¢
prawomocno$¢ ustaw wytacznie z punktu widzenia formalnego legali-
zmu prawnego, bez porbwnywania ich z prawem naturalnym opartym na
etyce. Totez zwracano uwage wylacznie na to, czy prawo zostato legalnie
uchwalone, ogtoszone i wprowadzone w zycie. Nie zauwazano za$ kon-
fliktu pomiedzy lex — rozumianym jako prawo obowigzujace w panstwie
(prawo pozytywne, ustawa), a ius — traktowanym jako prawo zgodne
z moralnoscia, czyli zesp6t norm ponadnormatywnych. Odmiang for-
malizmu byt normatywizm, prezentowany miedzy innymi przez Hansa
Kelsena?, ktory konsekwentnie krytykowat jakiekolwiek przejawy prawa
naturalnego czy zwiazki prawa z innymi naukami (socjologia, polityka),

czy brytyjska tradycja konstytucyjna w duzym stopniu sg wynikiem kreacji sedziowskiej.
Zob. M. Safjan: Wyzwania dla paristwa prawa. Warszawa 2007, s. 67.

2 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek: Wstep do prawoznawstwa..., s. 321.

23 H. Kelsen byt twoércg koncepcji ,,czystej nauki prawa” (Reine Rechtslehre), w ra-
mach ktoérej przekonywat o koniecznosci logicznej analizy hierarchicznego systemu norm
prawnych. Ponadto uznawat administracje jako nauke wolng od prawa, jako dziatalnos¢
mogaca funkcjonowaé nawet bez porzadku prawnego. Zob. H. Kelsen: Podstawowe za-
gadnienia nauki prawa panstwowego (w rozwinieciu nauki o normie prawnej). T. 2. Wilno
1936, s. 208.
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gdyz wedtug niego, norma prawna nie mogta znajdowac si¢ poza syste-
mem normatywnym. Wraz z pojawieniem si¢ ortodoksyjnego pozytywi-
zmu nastgpit ostateczny schytek antropologii i metafizyki oraz zamkniecie
Swiata nauki na transcendencje. Na poczatku XX w. wystapily sprzeczne
tendencje dotyczace funkcjonowania panstwa i prawa. Z jednej strony
pojawit sie liberalny indywidualizm, a z drugiej — Zle pojety kolektywizm
(marksizm), ktéry w kolejnych latach przeksztatcit sie w rézne totalitary-
zmy. Mozna wskaza¢, ze przed drugg wojng Swiatowa w filozofii prawa
funkcjonowat skrajny pozytywizm prawniczy, ktéry posrednio wzmogt
postepujaca instrumentalizacje prawa. Polegata ona na podporzadkowa-
niu aktéw prawnych i ich wyktadni wtadzy politycznej dla osiggniecia
zamierzonych celéw. W ten sposéb pod pozorem rzagdéw prawa usank-
cjonowana zostata wtadza autorytarna (komunizm, faszyzm, nazizm).

1.2.3. Model panstwa personalistycznego

Zaréwno model panstwa ustaw, jak i model panstwa sedziéw z uply-
wem czasu okazaly si¢ niewystarczajace. Burzliwe wydarzenia XX stule-
cia spowodowaty potrzebe poszukiwania nowych rozwigzan w zakresie
formuly witadzy publicznej i prawa. Doswiadczenia przesztosci, ktora
pokazata, ze sama zgodnos$¢ z prawem stanowionym jest niewystarcza-
jaca do tworzenia prawa stusznego i dobrego, przyczynily sie do krytyki
pozytywizmu prawniczego (Fuller, Radbruch, Dworkin). Bezposrednio
po drugiej wojnie Swiatowej doszto do tzw. drugiego odrodzenia pra-
wa natury, ktore byto reakcja na okrucienstwa systemu nazistowskiego.
Debata o granice legitymacji prawa stanowionego doprowadzita do wy-
raznego odrodzenia mysli o prawie naturalnym w kontekscie funkcjo-
nowania wladzy publicznej, a doktadniej — w odniesieniu do stanowie-
nia, stosowania i obowigzywania prawa. Refleksja etyczna nad prawem
— uznawanym za instrument organizowania wtadzy — ogromnie zyskata
na znaczeniu. Powstaty koncepcje prawnonaturalne odwotujace sie do
prawa natury, w tym takze do cztowieka i jego godnosci. Poniekad byto
to spowodowane stopniowym rozwojem idei praw cztowieka oraz inspi-
racja personalizmem chrzes$cijanskim (Mounier, Maritain). W pézZniej-
szym czasie wyksztatcity sie koncepcje prawnonaturalne zaktadajace, ze
ponad prawem pozytywnym lub oprécz niego istniejg i obowigzujg nor-
my prawa natury (jusnaturalizm). W ten sposéb powstat model panstwa
prawnego okreslany mianem personalistycznego. Koncepcja ta zaktada-
ta pewne wymogi treSciowe wobec panstwa i prawa. Nawigzywata ona
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do rzymskiej maksymy ius est ars boni et aequi, oznaczajacej, ze prawo
jest sztuka czynienia tego, co dobre i stuszne. Wobec tego coraz czesciej
przyjmowano, ze prawo nie jest wylgcznie tworem cztowieka, ale ma
zrodta ponadstanowione. Innymi stowy, zaczeto odwotywac si¢ do ak-
sjologicznego obowigzywania prawa, oznaczajacego umocowanie jego
norm w sferze podstawowych wartosci spotecznych, jak na przyktad do-
bro, sprawiedliwos¢, stusznosc.

I tak G. Radbruch w swych rozwazaniach dokonat oddzielenia ustawy
(Gesetz) od prawa (Rechts), tym samym przyjal, ze prawo jest czyms wie-
cej niz tylko zbiorem praw pozytywnych, dlatego musi ono spetnia¢ mi-
nimalne wymogi moralne (ponadustawowe prawo). Ponadto w ramach
swych dociekan naukowych uznat, ze istnieje tzw. idea prawa skiada-
jaca sie z trzech elementéw, a mianowicie: sprawiedliwosci (jednako-
woS$¢ prawa wobec wszystkich), celowosci (stuzenie dobru powszechne-
mu), bezpieczenistwa prawnego (zapewnienie porzadku i pokoju). Te trzy
warto$ci moga pozostawaé z sobg w réznych konfliktach, co jednakze
w ocenie Radbrucha stuzy¢ powinno doskonaleniu prawa, a tym samym
panstwa i jego administracji. W konsekwencji Radbruch stworzyt formu-
te, zgodnie z ktorg sedziowie i funkcjonariusze wtadzy publicznej maja
obowigzek przestrzegania prawa pozytywnego, jednak pod warunkiem,
ze nie prowadzi ono do razacej niesprawiedliwosci (lex iniustissima non
est lex)**. Normy prawne razaco niesprawiedliwe (unertriglichkeit) nie
moga obowigzywac¢ nawet wtedy, gdy zostaty odpowiednio ustanowione
i wsparte przez przymus panstwowy, gdyz stanowig ustawowe bezprawie
(gestetzliches Utrecht)®.

Podobne zapatrywania przedstawit Lon Luvois Fuller. Autor ten w kon-
tekscie analizy standardow, jakimi powinno by¢ zobowigzane panstwo,
wypracowat koncepcje wewnetrznej moralnosci prawa?. Zgodnie z jej
zatozeniami, prawo powinno spetnia¢ lub dazy¢ do spelnienia pewnych
minimalnych warunkoéw, jak: 1) ogélnos¢ prawa, 2) oglaszanie prawa,
3) zakaz wstecznego dziatania prawa, 4) jasnos¢ prawa, 5) niesprzecznos¢
prawa, 6) zakaz naktadania na adresatow obowigzkéw niemozliwych do
zrealizowania, 7) stabilnos$¢ prawa, 8) zgodno$¢ miedzy dziataniem orga-
néw publicznych a obowigzujacym prawem.

Z kolei R. Dworkin uznat, ze nie ma Scistego rozdzialu prawa od
moralnosci, a ponadto przyjal, ze prawo nie sktada sie wylacznie z regut
(norm prawnych), ale takze ze standardéw (okreslanych rowniez mianem

2 G. Radbruch: Ustawa i prawo. Przekt. J. Zajadto. ,,Ius et Lex” 2002, nr 1, s. 159—
163.

% G. Radbruch: Ustawowe bezprawie i ponadustawowe prawo. W: M. Szyszkow-
ska (red.): Zarys filozofii prawa. Biatystok 2000, s. 256-266.

26 Zob. L.L. Fuller: Moralnos¢ prawa. Warszawa 2004.
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zasad), ktore wspolnie wigzg sedziow czy szerzej — przedstawicieli wtadzy
publicznej przy podejmowaniu rozstrzygniec.

Zmiany w zakresie postrzegania prawa, a tym samym panstwa, wpty-
nety znaczaco na rozumienie administracji publicznej. Wspotczesnie za-
dania administracji publicznej wykraczaja poza wykonywanie prawa.
Administracja nie jest juz tylko ,,nastawiona na normy”, ale coraz bar-
dziej jest ,,nastawiona na problemy” czy ,,nastawiona na projekty”?.
Administrowanie to takze proces generujacy konflikty, ale jednocze$nie
proces rozwigzujacy konflikty?s. Zdaniem A. Btasia, kluczowa rola ad-
ministracji w rozwigzywaniu konfliktow stale si¢ rozrasta, a nie maleje.
Wszakze z uwzglednieniem odmiennych, a nawet sprzecznych intereséw
rozmaitych grup spotecznych i jednostek dobra administracja dazy do
ich harmonizacji z korzyscia dla ogbotu obywateli, czyli zgodnie z inte-
resem publicznym. Nie zmienia to jednak faktu, ze podstawowg praw-
nopolityczng konstrukcjg odnoszacg sie do stosunku miedzy aparatem
panstwowym a panstwem jest wlasnie konstrukcja panstwa prawnego®.
Prawo z jednej strony jest rama, w ktorej porusza si¢ wtadza publiczna,
a z drugiej strony to za pomoca norm prawnych panstwo ustala wzory
pozadanych i mozliwych zachowan podmiotow podlegtych jego wtadzy.

1.3. Wspotczesne rozumienie panstwa prawa

Panstwo prawne w swych poczatkowych zatozeniach nie byto demo-
kratyczne. Poglady na temat konstrukcji panstwa prawnego przeszty od
XIX do XXI w. znaczacg ewolucje. Przez wzglad na nieustajace poszu-
kiwania i reinterpretacje teorii panstwa prawnego powstata koncepcja
,»SZeroko pojetego panstwa prawa” czy inaczej — demokratycznego pan-
stwa prawa. Przyjmuje si¢ bowiem, ze nie moze by¢ wtasciwie rozumiane
panstwo prawa, ktore nie bytoby zarazem demokratyczne. Demokratyzm
jest bowiem uznawany za nieodzowny element konstytucjonalizmu.
Idea demokratyzmu odwotuje si¢ do woli wiekszosci, jak i okreslonych
wartosci demokratycznych (wolnosé, réwnos¢, sprawiedliwosc). Wtadza
publiczna w panstwie demokratycznym jest legitymizowana przez roz-

27 H. Izdebski, M. Kulesza: Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne. Warsza-
wa 2004, s. 283-284.

28 Wiecej na temat konfliktow w administracji publicznej zob. P.J. Suwaj: Konflikt
interesow w administracji publicznej. Warszawa 2009; M. Tabernacka, R. Raszewska-
-Skatecka (red.): Plaszczyzny konfliktow w administracji publicznej. Warszawa 2010.

» H. Izdebski, M. Kulesza: Administracja publiczna..., s. 283-284.
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ne formy demokracji posredniej i demokracji bezposredniej. Stosowanie
prawa w panstwie praworzadnym jest podporzadkowane prawu, ktore
tworzone jest w panstwie demokratycznym z udziatem miarodajnej opi-
nii spotecznej, a ponadto niezaleznie od wariantéw rozwigzan instytu-
cjonalnych w sposéb demokratyczny rozstrzygane sa konflikty spoteczne
przez dyskurs i dialog, a nie przez decyzje ex auctoriate’®. Przyjmuje sie,
ze ceche demokratycznego panstwa prawa mozna przypisa¢ tym pan-
stwom, ktore w swych systemach spetniajg co najmniej wymogi wyni-
kajace z og6lnoswiatowych porozumien, jak: 1) Powszechna deklaracja
praw cztowieka i obywatela®', 2) Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatel-
skich i Politycznych*, 3) Miedzynarodowy Pakt Praw Ekonomicznych,
Socjalnych i Kulturalnych?®:.

Wydaje sie, ze wskazane wyobrazenie demokratycznego panstwa pra-
wa godzi teorie panstwa ustaw (prymat normy, zwigzanie prawem) i teo-
rie panstwa sedzidw (tworcza interpretacja przez odwotanie do okreslo-
nych warto$ci) oraz zaktada zgodno$¢ prawa z pewnymi standardami,
jakimi dzisiaj sg publiczne prawa podmiotowe, tj. prawa przystugujace
czlowiekowi w ptaszczyznie publicznoprawnej**. Wraz z pogtebianiem
sie opisywanej idei oraz rozwojem koncepcji praw cztowieka pojawity
sie odmienne modele demokratycznego panstwa prawa, a mianowicie:
liberalny model demokratycznego panstwa prawa, republikaniski model
demokratycznego panstwa prawa, socjalny model demokratycznego pan-
stwa prawa czy deliberatywny model demokratycznego panistwa prawa?.
W poszczegblnych modelach eksponowano konkretne wartosci typowe
dla okreslonej koncepcji (np. gwarancje socjalne, gwarancje swobdd oby-
watelskich). Jeszcze inne zatozenie spotykane w piSmiennictwie co do
koncepcji panistwa prawa to pozytywistyczny model panistwa prawa i nie-
pozytywistyczny model panstwa prawa, czy inaczej — formalny i material-
ny model panstwa prawa’*. Jak podkresla L. Morawski, r6znice w zakre-

30 J. Wréblewski: Z zagadnien pojecia i ideologii demokratycznego parnstwa prawnego
(analiza teoretyczna). ,,Patistwo i Prawo” 1990, z. 6, s. 11, 15.

31 Powszechna deklaracja praw cztowieka uchwalona zostala przez Zgromadzenie
Ogb6lne ONZ w dniu 10 grudnia 1948 r. w Paryzu.

32 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z dnia 19 grudnia
1966 r. (Dz.U. 1977, nr 38, poz. 167).

3% Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych otwarty
do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. 1977, nr 38, poz. 169).

34 Szerzej na temat publicznych praw podmiotowych W. Jakimowicz: Publiczne
prawa podmiotowe. Krakow 2002.

35 Wiecej na temat poszczegdlnych modeli zob. R. Wonicki: Spér o demokratyczne
panistwo prawa. Teoria Jurgena Habermasa wobec liberalnej, republikariskiej i socjalnej wizji
panstwa. Warszawa 2007.

36 Zob. np. J. Nowacki: Rzgdy prawa. Dwa problemy. Katowice 1995, s. 29 i nast.
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sie tych koncepcji sprowadzajg sie do trzech ptaszczyzn, tj.: 1) koncepcji
prawa w kontekscie jego Zrodet, 2) koncepcji derogacji prawa w kontek-
Scie jego mocy obowiazujacej, 3) obowigzku postuszenistwa wobec prawa
w kontekscie jego granic. I tak pozytywistyczna koncepcja zwraca uwage,
ze zrodtami prawa moga by¢ akty normatywne ujete w formalny katalog
zrédet prawa. Nadto w pozytywnym ujeciu zaktada si¢ bezwzgledny obo-
wigzek poszanowania prawa ustanowionego, ktore obowigzuje do mo-
mentu jego wyeliminowania w sposob przewidziany przepisami prawa.
W ujeciu niepozytywistycznym za$ przyjmuje si¢ mozliwos¢ rozszerzenia
katalogu zrédel prawa o reguly pozatekstowe, jak na przyktad ogolnie
uznane zasady czy standardy moralne (np. prawa czlowieka), oraz eks-
ponuje sie mozliwos¢ derogacji prawa wskutek zastosowania konstrukeji
obywatelskiego niepostuszenstwa (civil disobedience)?’.

,Panstwo prawa w tej wspotczesnej, rozwinietej, uksztattowanej wer-
sji wystepujacej w panstwach dojrzatej demokracji jest nie tylko splotem
konstytucyjnych zasad, instytucji i procedur stuzacych ich bezposrednie-
mu i poSredniemu urzeczywistnianiu, lecz takze idea decydujacg o tresci
i ksztatcie ustawodawstwa zwyklego i o wzajemnych stosunkach miedzy
wiladzami, organami, instytucjami, a przede wszystkim — o pozycji oby-
watela wzgledem wtadzy”*. W tym kontekscie wskazuje sie, ze zasad-
nicze podstawy ideologiczne wspoéiczesnej administracji to: 1) ideologia
demokracji, 2) ideologia spoleczenstwa obywatelskiego, 3) ideologia praw
cztowieka®. Ponadto prawo w demokratycznym panstwie prawa nie po-
winno petni¢ instrumentu stuzacego realizacji biezacych i doraznych ce-
low wtadzy panstwowej (tak gospodarczych, jak i spotecznych).

W polskim systemie formute demokratycznego panstwa prawa po raz
pierwszy wprowadzono w 1989 r.*!, nowelizacja postanowien Konstytu-
cji z dnia 22 lipca 1952 r. Odwotlanie si¢ do standardu demokratycznego
panstwa prawa miato wyraza¢ zmiang ustrojowa, jaka nastgpita wsku-
tek transformaciji systemowej. Przy tym realizacja tej zasady byta w po-
czatkowych latach utrudniona ze wzgledu na brak gwarancji stuzacych

37 Por. L. Morawski: Spor o pojecie paristwa prawnego. ,,Patistwo i Prawo” 1994,
z. 4, s. 4-5; A. Sylwestrzak: Historia doktryn politycznych..., s. 468. Na temat niepostu-
szefistwa obywatelskiego zob. HD. Thoreau: Niepostuszenistwo obywatelskie. Warszawa
2006; H. Arendt: O przemocy. Niepostuszeristwo obywatelskie. Warszawa 1998.

38 E betowska, J. ketowski: O paristwie prawa, administrowaniu i sgdach w okresie
przeksztatcen ustrojowych. Warszawa 1995, s. 26.

3 H. Izdebski, w: J. Hausner (red.): Administracja publiczna..., s. 14-15.

40 Tak K. Dziatocha: Paristwo prawne w warunkach zasadniczych zmian systemu pra-
wa Rzeczypospolitej Polskiej. ,,Panistwo i Prawo” 1992, z. 1, s. 14; W. Lang: Instrumentalne
pojmowanie prawa a panstwo prawa. ,,Panstwo i Prawo” 1991, z. 12, s. 6.

4 Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej (Dz.U. 1989, nr 75, poz. 444 1989.21.31).
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jej realizacji. Dlatego tez w latach 1990-1997 Trybunat Konstytucyjny
wywiodl z niej wiele zasad wtasciwych dla panstwa demokratycznego.
Aktualnie obowigzujgca Konstytucja z 1997 r.*> powiela zasade demo-
kratycznego panstwa prawa (art. 2). Wiele standardéw wypracowanych
w orzecznictwie TK uzyskato okreslone gwarancje instytucjonalne w po-
stanowieniach nowej Konstytucji, a ponadto niektére z nich otrzymaty
range zasad konstytucyjnych®:.

,»lrybunat Konstytucyjny na gruncie nowej regulacji konstytucyjnej
definiuje klauzule panistwa prawnego »jako zbiorczego wyrazenia« szere-
gu zasad - regul, nakazow, zakazéw — oraz praw, ktére wprawdzie nie
zostaty expressis verbis ujete w pisanym tekscie Konstytucji, ale w spo-
sOb immanentny wynikaja z aksjologii oraz z istoty demokratycznego
panstwa prawnego”*. W ocenie ]. Zakrzewskiej, demokratyczne panstwo
prawa jest: 1) zwigzane z rolg panstwa (panstwo prawne), 2) zwigzane
z charakterem tego prawa i sposobem jego tworzenia (demokratyczne
panstwo prawne), 3) zwigzane z funkcja spoteczng prawa (demokratycz-
ne panstwo prawne, ktore bedzie realizowac¢ spoteczng sprawiedliwos¢),
gdyz tylko tak pojmowane sformutowania pozwalajg na budowe spo-
teczenstwa obywatelskiego oraz maja znaczenie dla statusu obywatela
i jego praw®. Zdaniem M. Wyrzykowskiego, demokratyczne panstwo
prawne to: 1) deklaracja intencji politycznych ustrojodawcy tworzenia
takich regulacji prawnoustrojowych, ktéore beda odpowiadaly wyma-
ganym standardom, 2) samozwigzanie si¢ parlamentu oraz zwigzanie
wszystkich organow panstwowych tresScig konstrukcji demokratycznego
panstwa prawa, 3) stworzenie wszystkim mozliwosci oceny wszelkich
dziatann organéw panstwa wedtug kryterium tresci zawartych w kon-
cepcji demokratycznego panstwa prawnego®®. Wedtug A. Kubiaka, istotg
i celem panstwa prawa jest natomiast dazenie do doskonatosci w sferze
tworzenia, obowiazywania i stosowania prawa?*’.

42 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997,
nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).

4 Zasada podziatu wtadzy - art. 10, Zasada proporcjonalnosci ograniczen konsty-
tucyjnych praw i wolnosci — art. 31, Prawo do Zycia — art. 38, Zakaz pogarszania sytuacji
prawnej sprawcy przez wsteczne dziatanie ustawy karnej — art. 42, Prawo do sadu -
art. 45, Zasada dwuinstancyjnosci postepowania sgdowego — art. 176.

#“ E. Morawska: Klauzula parnistwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego. Torun 2003, s. 394.

# J. Zakrzewska: Trybunat Konstytucyjny — konstytucja — panstwo prawa. ,,Patistwo
i Prawo” 1992, z. 1, s. 10.

46 M. Wyrzykowski: Legislacja — demokratyczne paristwo prawa — radykalne reformy
polityczne i gospodarcze. ,,Pafistwo i Prawo” 1991, z. 5, s. 17.

47 A. Kubiak: Paristwo prawne — idee, postulaty, dylematy. ,,Panistwo i Prawo” 1991,
z.7,s. 16.
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Wigkszos¢ wspotczesnych autoréw uznaje konieczno$¢ komplekso-
wego rozumienia idei demokratycznego panstwa prawa, ktére obejmuje
przestanki formalne i materialne. Przy tym poglady poszczegolnych przed-
stawicieli doktryny sg zr6znicowane, tak co do liczby cech panstwa pra-
wa, ich nazewnictwa, jak i stopnia ich istotnosci. Ponadto dla oznaczenia
standardow panstwa prawa uzywane s3 r6zne okreslania, jak: ,,zasady
panstwa prawnego”, ,,dyrektywy panstwa prawnego”, ,reguly panstwa
prawnego”, ,,wzorzec panstwa prawnego”, ,,zalozenia panstwa prawne-
go”, ,,postulaty panstwa prawnego”, ,,gwarancje panstwa prawa”.

B. Banaszak proponuje ujecie cech panstwa prawa w ptaszczyznach
formalnej i materialnej. I tak jako cechy formalnoprawne wymienia:
1) zasade dziatalnosci panstwa i jego organéw na podstawie prawa (zasa-
da legalnosci), 2) zasade podziatu wtadz i ich wzajemnego kontrolowania
sie, 3) zasade zwigzania wladzy wykonawczej i sgdowniczej ustawami,
4) zasade sadowej kontroli dziatalnosci wiadzy wykonawczej, 5) do-
puszczalno$¢ ingerencji panstwa w sfere praw jednostki wytacznie na
podstawie ustawy. Wérod kryteriow materialnoprawnych wyrdznia zas
nastepujace wartosci: 1) sprawiedliwos¢ spoteczng, w tym sprawiedli-
wos¢ spoteczng i pomoc osobom znajdujacym sie w ztych warunkach,
2) wolnos¢, 3) réwnos¢, 4) demokratyzm. Jednoczesnie autor ten osobno
traktuje zasade demokratycznego panstwa prawa i wyprowadza z niej na-
stepujacy katalog zasad: 1) zasada suwerennosci narodu, 2) zasada wol-
nosci i rownosci wobec prawa, 3) zasada konstytucjonalizmu, 4) zasada
podziatu wtadz, 5) zasada legalizmu, 6) zasada prawa do sadu, 7) zasada
odpowiedzialnosci panstwa za btedne dziatania, 8) zasada proporcjonal-
nosci, 8) zasada samorzadu terytorialnego*®.

Z kolei L. Garlicki przyjmuje, ze cechy ustrojowe panstwa prawa to:
1) zasada podziatu witadz, 2) zasada zwierzchnictwa konstytucji, 3) za-
sada niezaleznosci sadow i niezawistosci sedzidow, 4) zasada szczegdlnej
roli ustawy jako podstawowego i powszechnego zrodta prawa, 5) zasady
dotyczace praw i wolnosci jednostki (w tym prawo do sadu, prawo do
zycia, prawo do prywatnosci), 6) zasada przyzwoitej legislacji (w tym
zakaz dziatania prawa wstecz, nakaz zachowania odpowiedniego vacatio
legis, zasada ochrony praw nabytych, zasada okreSlonosci prawa, zasada
proporcjonalnosci), 7) zasada budowy systemu zrodet prawa na zasadzie
hierarchicznosci, 8) zasada sprawiedliwosci spotecznej*.

“ B. Banaszak: Prawo konstytucyjne..., s. 220-222.
¥ L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne. Warszawa 2011, s. 58-64.
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Jeszcze inaczej problem ten przedstawia J. Kuciniski, ktory wskazu-
je: 1) zasade praworzadnosci formalnej (zawartg w art. 7 Konstytucji
RP), 2) zasade hierarchicznej budowy systemu zrédet prawa, 3) prawo
do sadu, 4) istnienie organéw panstwowych gwarantujacych przestrzega-
nie prawa, 5) wiele zasad skonstruowanych w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego®°.

Uznajac przytoczone egzemplifikacje standardow panstwa prawa,
mozna powtérzy¢ za A. Sylwestrzakiem, ze ,,nie ma jednej i statej dok-
tryny panstwa prawnego, istnieje natomiast w miare stabilny katalog
zasad sktadajacych sie¢ na treSci panstwa prawnego”. Na podstawie
analizy pogladow doktryny mozna natomiast wskazaé, ze warunkami
koniecznymi wystepujacymi w wigkszosci typologii demokratycznego
panstwa prawa s3: demokratyzm, legalizm dziatania oraz ochrona pod-
stawowych praw i wolnosci jednostek w zakresie funkcjonowania wta-
dzy publiczne;j.

Pozostawiajac na uboczu ogdlne spory dotyczace liczby i rodzajow
standardow panstwa prawa, nalezy odnies¢ si¢ do tych standardéw cha-
rakteryzujacych administracje publiczng, czyli do wzorcéw wynikajgcych
z zasady demokratycznego panstwa prawa istotnych z punktu widzenia
dziatalnos$ci administracji publiczne;j.

Szerszej analizy w tym zakresie dokonuje J. Malec, ktory wyrdznia ce-
chy prawa administracyjnego w panstwie prawnym. Wedtug niego sa to:
1) charakter norm prawa administracyjnego dwustronnie obowiazujacy
obywatela i aparat administracyjny, 2) dziatanie administracji w ramach
przepisOw prawa i na ich podstawie, 3) organy zarzadu poddane kon-
troli — ministerialna odpowiedzialnos$¢, 4) organy nie moga ingerowac
w sfere wolnosci obywatelskiej w dowolny sposob, 5) brak kodyfikacji
prawa administracyjnego, 6) istnienie sadownictwa administracyjnego
rozpatrujacego odwotania obywateli’!. A. Bfa$ natomiast prezentuje kata-
log cech administracji publicznej w panstwie prawa. W jego przekonaniu
funkcjonujg cztery podstawowe cechy, takie jak: 1) zwigzanie prawem
powszechnie obowigzujacym catej dziatalnosci wszystkich organéw ad-
ministracji publicznej, 2) wykonawczy charakter dzialalnosci admini-
stracji publicznej, 3) poddanie catej dziatalno$ci administracji publicznej
kontroli niezawistego sadu, 4) odpowiedzialno$¢ prawna organéw i os6b
wykonujacych administracje za podejmowane dziatania’?.

0 J. Kucinski: Konstytucyjny ustréj paristwowy Rzeczypospolitej Polskiej. Warszawa
2003, s. 60.

SUJ. Malec: Studia z dziejow administracji nowozytnej. Krakow 2003, s. 103.

52 A. Btas: Panistwo prawa w praktyce organow administracji publicznej. W: J. Luka-
siewicz (red.): Nauka administracji wobec wyzwan wspétczesnego patistwa prawa (Migdzy-
narodowa Konferencja Naukowa, Cisna, 2—4 czerwca 2002). Rzeszow 2002, s. 16.
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Positkujac sie przywotanymi wczesniej klasyfikacjami, mozna wska-
za¢ nastepujace zasady znajdujace bezposrednie odniesienie w dziatalno-
$ci administracji publiczne;j.

Zasada zwigzania administracji prawem

Aktualnie zasada zwigzania administracji prawem wyrazona jest
w art. 7 Konstytucji RP, wskazujacym, ze: ,Organy wtadzy publicznej
dziatajg na podstawie i w granicach prawa”. Przy czym przez prawo na-
lezy rozumiel przepisy prawa ustrojowego, przepisy prawa materialne-
go oraz przepisy prawa procesowego. Prawo powszechnie obowiazujace
okre$la bowiem ustr6j organéw administracyjnych, ich zadania, formy
ich dziatania oraz procedure wykonywania zadan publicznych.

Nakaz dziatania zgodnie z prawem odnosi si¢ natomiast do tworze-
nia, stosowania oraz egzekwowania prawa przez organy administracji
publicznej. Inaczej ujmujac, powotany przepis formutuje dwie powiaza-
ne z soba zasady, tj. zasade praworzadnosci i zasade legalnosci. Zasada
praworzadnosci naktada obowigzek przestrzegania prawa przez organy
wtadzy publicznej, a Scislej — nakazuje dziatanie na podstawie i w grani-
cach prawa. Zasada legalnoSci wymaga za$ istnienia prawnej podstawy
dziatania organu administracji publicznej. Obie zasady acznie stanowig
wyraz szerszej koncepcji okre§lanej mianem legalizmu, ktorej poszcze-
golne elementy zostaly wyraznie sprecyzowane w orzecznictwie, a mia-
nowicie s3 to: 1) moznos¢ podejmowania tylko takich dziatan wtad-
czych, ktore sg przez prawo dozwolone czy nakazane, gdyz wszelkie inne
sa zakazane’®, 2) przestrzeganie przez organy administracji publicznej
prawa do czasu jego legalnej zmiany**, 3) zakaz domniemywania kom-
petencji*>® organu, gdyz te musza by¢ oparte na wyraznie sprecyzowanej
i istniejacej normie kompetencyjnej, ktéra winna by¢ klarownie okres-
lona w ustawie’®.

5% Wyrok TK z dnia 27 maja 2002 r., K 20/2001. OTK-A 2002, nr 3, poz. 34.

3% Uchwata TK z dnia 10 maja 1994 r., W 7/94. OTK 1994, nr 1, poz. 23; Wyrok TK
z dnia 11 kwietnia 2002 r., K 2/2007. OTK-A 2007, nr 4, poz. 43.

55 Przez kompetencje nalezy rozumie¢ okre$lony zbiér obowigzkéw i uprawnien or-
ganu administracji publicznej, wyznaczajacy jego zdolnos¢ do dziatania w konkretnych
prawnych formach. Jeszcze inaczej mozna wskazaé, ze kompetencja organu wyznacza
granice jego samodzielnosci, tj. obszar, w ktérym jest on wiadny podejmowac okreslone
prawem dzialania. Na ten temat zob. M. Matczak: Kompetencja organu administracji
publicznej. Krakow 2004. Na kompetencyjnos¢ organu sktadaja sie: 1) pojemnos¢ kompe-
tencyjna, 2) przestrzeganie kompetencji. Zob. E. Ura: Prawo administracyjne. Warszawa
2011, s. 102.

56 Wyrok NSA z dnia 18 marca 1998 r., IT SAB /t.d, 57/96. ONSA 1999, nr 1, poz. 18;
Postanowienie SN (7) z dnia 18 stycznia 2005 r., WK 22/ 2004. OSNKW 2005, nr 3,
poz. 29.
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W piSmiennictwie powszechnie wyraza sie przekonanie, ze u pod-
staw zwigzania administracji prawem wystepuje zatozenie o potrzebie
wyeliminowania sfer, w ktorych organy administracji publicznej mogty-
by dziata¢ w sposéb dyskrecjonalny czy arbitralny. Nalezy jednak pod-
kresli¢, ze stopien zwigzania prawem zalezny jest od sfery dziatania ad-
ministracji publicznej (wewnetrzna, zewnetrzna), od stosowanych przez
nig wobec adresatow form dziatania (wtadcze, niewtadcze) oraz od przy-
jetego w panstwie modelu ustrojowego®’.

Zasada hierarchicznej budowy systemu zrédel prawa

Zasada ta porzadkuje system zrodet prawa, co bezposrednio przekta-
da si¢ na efektywnos$¢ panstwa prawnego. Poniekad jest ona pochodna
konstytucjonalizmu, zaktadajacego posiadanie przez panstwo dokumen-
tu konstytucyjnego, stanowigcego podstawe wykonywania wtadzy pan-
stwowej. Zasada ta znajduje odzwierciedlenie w wielu przepisach Kon-
stytucji RP (art. 8, art. 87, art. 188, art. 235). Z zasady tej wyprowadzane
sa dalsze reguty, jak: a) nadrzednosci konstytucji — zaktadajaca wymog
zgodnosci wszystkich aktéw normatywnych z Konstytucja oraz przyjmu-
jaca istnienie instytucjonalnych rozwigzan stuzacych kontroli zgodnosci
aktéw z Konstytucja (np. skarga konstytucyjna), b) zwierzchnictwa usta-
wy — rozumiana jako zastrzezenie do regulowania spraw najwazniejszych
w ustawie i podporzadkowanie ustawie aktow prawnych stanowionych
przez organy wtadzy wykonawczej, c) wykonawczy charakter aktow sta-
nowionych przez organy rzadowe — zobowigzujaca uprawnione organy
do wydawania aktow wykonawczych na podstawie ustawy i w celu jej
wykonania.

Zasada trojpodziatu wiadzy

W mysl tej zasady, organy administracji publicznej kwalifikowane s3
jako organy witadzy wykonawczej, co oznacza, ze ich rola jest wykony-
wanie prawa ustanowionego przez wtadze ustawodawcza, przy jedno-
czesnym zalozeniu kontroli przez wtadze sadownicza. Trojpodziat wiadz
ma bowiem gwarantowal wzajemne powscigganie si¢ przez wszystkie
wladze, a tym samym ma zapewnia¢ rownowage niezbedna do prawi-
dtowego funkcjonowania panstwa prawa. Rdbwnorzednos¢ i niezaleznosc¢
wiadz eliminuje mozliwo$¢ wystgpienia stosunku nadrzednosci i podpo-
rzagdkowania miedzy tymi wtadzami, a ponadto nakazuje niepotaczalnos¢
stanowisk panstwowych zwigzanych z nimi (incompatibilitas). Odnoszac
zatozenia omawianej zasady do administracji, trzeba wskazac, ze dziatal-
nos¢ administracji polega na wykonywaniu zadan publicznych. Stad tez

57 M. Jaskowska: Zwigzanie administracji prawem. W: Ksigga pamigtkowa profesora
Eugeniusza Ochendowskiego. Torun 1999, s. 138-141.
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wynikajg dalsze konsekwencje, jak: 1) odpowiednia struktura admini-
stracji publicznej uzasadniona przyznanymi jej zadaniami publicznymi,
2) pochodny charakter zadan publicznych wykonywanych przez admini-
stracje w stosunku do podstawowych publicznych praw podmiotowych
obywateli, 3) interpretowanie zadan publicznych jako obowigzku orga-
nu, a nie uprawnienia®®.

Wykonawczy charakter dziatan administracji publicznej, co trzeba
podkresli¢, ulega w pewnym stopniu przetamaniu wskutek dziatalno-
Sci prawotworczej. Proces ten okreSlany jest mianem ,,administratywi-
zacji prawa”’. Mozliwo$¢ tworzenia prawa przez administracje wynika
z przepisow Konstytucji RP oraz z ustawodawstwa zwyktego. Prawotwor-
cza dziatalnos$¢ administracji moze przybiera¢ forme: 1) przepisow prawa
miejscowego (organy jednostek samorzgdu terytorialnego oraz rzadowe
organy administracji terenowej)®®, 2) zarzadzen (Prezydent RP, Prezes
Rady Ministréw, ministrowie i przewodniczacy komitetéw powotanych
w sktad Rady Ministréw), 3) uchwat (Rada Ministréw), 4) rozporzadzen
(Prezydent RP, Rada Ministréw, Prezes Rady Ministrow, ministrowie kie-
rujacy dziatem administracji rzadowej, KRRiTV, wojewodowie). Przy tym
jak stusznie zauwaza M. Rekawek-Pachwicewicz, administracja publiczna
w sposOb posredni, przez kompetencje inicjatywy ustawodawczej, bierze
udzial w tworzeniu aktéw prawa rangi ustawowej, a ponadto: ,,Dzieje
sie tak glownie dlatego, ze to wtasnie administracja posiada odpowiednie
kadry i strukture organizacyjna, ktora stuzy tworzeniu prawa tej rangi.
Umowny podziatl wtadzy na ustawodawczg i wykonawczg w praktyce nie
jest tak klarowny, bowiem istnieje przeciez miedzy obu sitami silna sie¢
wzajemnych powigzan”°!.

Zasada proporcjonalnosci dziatan administracji

Zasada proporcjonalno$ci po wejsciu w zycie konstytucji z 1997 r.
znalazta wyraz w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP w odniesieniu do regulacji
dotyczacych sfery praw i wolnosci jednostki®?>. W przypadku obszarow

8 A. Btas: Paristwo prawa w praktyce organoéw administracji publicznej..., s. 19-20.

5% L. Morawski: Gtowne problemy wspétczesnej filozofii prawa. Prawo w toku prze-
mian. Warszawa 1999, s. 206.

0 Szerzej zob. L. Grzonka: Legislacja administracyjna. Zarys zagadnieri podstawo-
wych. Warszawa 2011; P. Uzigbto, G Wierczynski: Zarys legislacji administracyjnej.
Uwarunkowania i zasady prawotworczej dziatalnosci administracji publiczne. Wroctaw
2010; D. Dabek: Prawo miejscowe. Warszawa 2007.

¢t M. Rekawek-Pachwicewicz, w: B. Kudrycka, B. Guy Peters, P.J. Suwaj
(red.): Nauka administracji. Warszawa 2009, s. 256, 263.

2 Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym pan-
stwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony Srodowiska,
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niedotyczacych tychze praw i wolnosci TK wyprowadza te zasade wtasnie
z zatozenn demokratycznego panstwa prawa®s.

Przez zasade proporcjonalnosci dziatan administracji rozumie¢ nalezy
zakaz nadmiernej ingerencji przez organy administracji publicznej w Zzycie
jednostek. Jeszcze inaczej mozna wskazad, ze zasada ta naktada na organy
administracji publicznej obowigzek stosowania Srodkéw adekwatnych do
zamierzonego celu. Trybunat Konstytucyjny w jednym z orzeczen przyijat,
ze powinna by¢ ona rozumiana ,,jako wymog stosowania takich srodkow
prawnych, ktére beda skuteczne, a wiec rzeczywiscie stuzace realizacji za-
mierzonych przez prawodawce celow. Ponadto chodzi tu o Srodki niezbed-
ne w tym sensie, ze chroni¢ beda okreslone wartosci w sposéb badz w stop-
niu, ktéry nie mogtby by¢ osiagniety przy zastosowaniu innych srodkéw.
Niezbednos¢ to réwniez skorzystanie ze Srodkéw jak najmniej ucigzli-
wych dla podmiotéw, ktérych prawa lub wolnosci ulegng ograniczeniu”**.

Zasada wspotmiernosci dotyczy wszystkich dziedzin prawa, aczkol-
wiek w praktyce znajduje zastosowanie przede wszystkim do regulacji
prawa administracyjnego, a tym samym do dziatania organéw admini-
stracji publicznej. Znajduje ona odniesienie zarbwno do stosowania, jak
i stanowienia prawa, dlatego jest tez niekiedy ujmowana jako element
poprawnej legislacji. Z zasada proporcjonalnosci wigze sie problematyka
konstrukeji naduzycia prawa, gdyz — jak zaznacza P. Przybysz — ,,w pan-
stwie prawa konieczna jest nie tylko ocena formalnej zgodnosci dziatan
administracji z prawem, ale takze ocena sposobu korzystania z prawa
przez administracje”®.

Zasada kontroli dziatalnosci administracji publicznej

przez niezawiste sady

Zasada ta zaktada poddanie kontroli sgdowej catej dziatalnosci admi-
nistracji publicznej. Jej celem jest ochrona jednostki przed omnipotencja
panstwa i jego aparatu administracyjnego. Kontrola dziatalno$ci admini-
stracji publicznej sprawowana jest przede wszystkim przez specjalnie do
tego powotane sagdy administracyjne (wojewodzkie sagdy administracyjne
i Naczelny Sad Administracyjny)®, ktorym ustawodawca przyznat szeroki

zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te nie
moga naruszac istoty wolnosci i praw”.

¢ Tak B. Banaszak: Prawo konstytucyjne..., s. 232-233.

% Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98. OTK 1999, nr 1, poz. 2.

% P. Przybysz: Zasada panstwa demokratycznego. W: J. Niczyporuk (red.): Teoria
instytucji prawa administracyjnego. Ksiega Pamigtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda.
Paryz 2012, s. 723.

66 Zob. ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
(Dz.U. nr 153, poz. 1269 z pézn. zm.)
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zakres kognicji co do dziatania administracji publicznej. Zgodnie z art. 2
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi®’, sady administracyjne sa powotane do rozpatrywa-
nia spraw sadowoadministracyjnych w zakresie kontroli administracji
publicznej oraz innych spraw na mocy ustaw szczegblnych. Sady admi-
nistracyjne orzekaja w sprawach ze skarg na: 1) decyzje administracyjne,
2) postanowienia wydawane w postepowaniu administracyjnym, na ktore
stuzy zazalenie, albo postanowienia koniczace postepowanie, a takze po-
stanowienia rozstrzygajace sprawe co do istoty, 3) postanowienia wyda-
wane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktore stuzy
zazalenie, 4) inne akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej,
dotyczace uprawnien i obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa,
5) pisemne interpretacje przepisoéw prawa podatkowego wydawane w in-
dywidualnych sprawach, 6) akty prawa miejscowego organéw jednostek
samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzagdowej,
7) inne akty niz akty prawa miejscowego podejmowane przez jednostki
samorzadu terytorialnego i ich zwigzki w sprawach z zakresu admini-
stracji publicznej, 8) akty nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorza-
du terytorialnego, 9) bezczynnos$¢ organé6w administracji publicznej lub
przewlekte prowadzenie postepowania administracyjnego (art. 3 p.p.s.a.).
Aktualnie obowigzujgcy system sadownictwa administracyjnego wyraza
model kasacyjny sadownictwa, co oznacza, ze sady te ograniczaja si¢ wy-
tacznie do orzekania o zgodnosci z prawem (legalnosci), pozostawiajac
poza zakresem swego dziatania kontrole wzgledow celowosciowych. Tym
sposobem orzeczenia sadoéw administracyjnych przyjmuja postaé wyro-
kow uchylajgcych akt lub czynnos¢ i stwierdzajacych ich niewaznosc¢ lub
wyrokow stwierdzajacych niezgodnos¢ z prawem danego aktu badz czyn-
nosci. Kontrola sagdoéw administracyjnych dziata na zasadzie skargowosci,
a uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym interes
prawny, a ponadto Rzecznik Praw Obywatelskich, prokurator, organi-
zacja spoteczna, jezeli brata udziat w postepowaniu administracyjnym,
oraz kazdy inny podmiot, ktéremu ustawa przyznaje prawo wniesienia
skargi do sagdu administracyjnego (art. 50 p.p.s.a.). Wobec tego mozna
zauwazyc¢, ze powszechnie zakres§lona kontrola sgdoéw administracyjnych
chroni obywateli z jednej strony przed nadmierng ingerencjg administra-
cji w ich prawa i obowiazki, a z drugiej — przed bezczynnoscig organow
administracji publiczne;j.

Przez sadowa kontrole administracji nalezy jednak rozumie¢ kontro-
le w szerokim znaczeniu, tj. sprawowana nie tylko przez sady admini-
stracyjne, ale takze przez trybunaly (Trybunat Konstytucyjny, Trybunat

7 Tekst jedn. Dz.U. 2012, nr 0, poz. 270 z p6ézn. zm.
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Stanu) oraz sady powszechne i sady specjalne. Wsrod tych sgdow mozna

wskazac:

1) sady ubezpieczen spotecznych — ktoére rozpatruja odwotania od de-
cyzji Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych w indywidualnych sprawach,
dotyczacych: a) zgtaszania do ubezpieczen spotecznych, b) przebiegu
ubezpieczen, c¢) ustalania wymiaru sktadek i ich poboru, a takze uma-
rzania naleznosci z tytutu sktadek, d) ustalania uprawnien do swiad-
czen z ubezpieczen spotecznych, e) wymiaru Swiadczen z ubezpieczen
spotecznych;

2) sad ochrony konkurencji i konsumentow (dawniej sad antymono-
polowy) — ktéry rozpatruje odwotania od decyzji i zazalenia od po-
stanowien wydawanych przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentow, Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki, Prezesa Urzedu
Komunikacji Elektronicznej, Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego;

3) sady powszechne — ktére rozpatruja sprawy dotyczace aktow stanu
cywilnego w przedmiocie ustalenia tresci aktu stanu cywilnego, unie-
waznienia lub sprostowania aktu stanu cywilnego na wniosek osoby
zainteresowanej, prokuratora czy kierownika urzedu stanu cywilnego,
badz rozpatrujg powoddztwa w zwigzku z postegpowaniem egzekucyj-
nym w administracji (powo6dztwo opozycyjne, powodztwo ekscyden-
cyjne, wniosek o wylgczenie prawa/rzeczy spod egzekucji)®®.
Zarowno sady ubezpieczen spotecznych, jak i sad ochrony kon-

kurencji i konsumentéw wyposazone s3 w uprawnienia kasacyjno-

-merytoryczne, co umozliwia im orzekanie co do istoty w rozpoznawa-

nych sprawach.

Nalezy takze wskazac, ze sady powszechne i Sad Najwyzszy rozpatru-
ja protesty i skargi wyborcze, jak rowniez stwierdzajg waznos$¢ wyborow
samorzadowych, wyboréw do Sejmu i Senatu, wyboréw prezydenckich.
Jak zauwaza J. Jagielski w §lad za J. Bociem, kontrola ze strony sadow
powszechnych moze mie¢ charakter bezposredni lub posredni. W ocenie
tego ostatniego autora r6znica miedzy kontrolg bezposrednia a posrednig
polega na tym, ze podstawy prawne kontroli bezposredniej sformutowa-
ne s3 w poszczeg6dlnych aktach normatywnych z zakresu prawa admini-
stracyjnego, ktére dopuszczajg te kontrole, natomiast podstawe prawng
kontroli posredniej stanowig okreslone przepisy prawa cywilnego lub
karnego, a niekiedy takze orzecznictwo Sgdu Najwyzszego. Nie jest zatem
wymagana dla przeprowadzenia kontroli posredniej specjalna podstawa
administracyjnoprawna®.

% Por. E. Ochendowski: Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna. Torun 2005, s. 457-
461, ]. Jagielski: Kontrola administracji publicznej. Warszawa 2006, s. 135-137.
¢ J. Bo¢, w: J. Bo¢ (red.): Prawo administracyjne..., s. 402.
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Niewatpliwie z zasadg sgdowej kontroli dziatalnoSci administracji
publicznej wigze sie¢ zasada prawa do sgdu wyrazona wprost w art. 45
Konstytucji RP oraz zasada dwuinstancyjnosci postepowania sgdowego
wyrazona w art. 176 Konstytucji RP.

W podsumowaniu mozna wskaza¢, ze administracja publiczna pod-
lega takze kontroli obywatelskiej, co jest jednym z elementéw ideolo-
gii spoteczenstwa obywatelskiego. Jak wskazuje E. Knosala, ,,admini-
stracja publiczna okreslana jest jako publiczna miedzy innymi dlatego,
ze podlega ocenie sprawowanej ze strony spoleczenstwa, a dziatania
administracji pozostaja w sferze zainteresowania kazdej jednostki i jej
organizacji”’°.

Zasada odpowiedzialnos$ci organow

i 0s6b wykonujacych administracje¢ publiczna

Odpowiedzialnos¢ organéw i funkcjonariuszy administracji publicz-
nej moze przybra¢ rézny charakter. Moze bowiem mie¢ wymiar konsty-
tucyjny, polityczny czy wymiar prawny.

Pierwszy rodzaj odpowiedzialnosci egzekwowany jest przez Trybunat
Stanu” w sytuacji, gdy osoba piastujgca szczegblnie istotne stanowisko
panstwowe umyslnie i w zwigzku z petniong funkcja tamie Konstytucje
lub ustawy. Inaczej ujmujac, odpowiedzialnos¢ konstytucyjna to odpo-
wiedzialno$¢ przed Trybunatem Stanu za delikt konstytucyjny (art. 189
Konstytucji RP). Odpowiedzialno$¢ konstytucyjng ponosza Prezydent
Rzeczypospolitej, Prezes Rady Ministrow, czlonkowie Rady Ministrow,
Prezes Narodowego Banku Polskiego, Prezes Najwyzszej Izby Kontroli,
cztonkowie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Naczelny Dowddca Sit
Zbrojnych, postowie i senatorowie w zakresie okreslonym art. 107 Kon-
stytucji RP.

Odpowiedzialnos¢ polityczna egzekwowana jest przez Parlament
w postaci wotum nieufnosci, ktére moze by¢ wniesione w stosunku do
ministra (odpowiedzialno$¢ indywidualna — art. 157 ust. 1 Konstytucji
RP) lub w stosunku do catej Rady Ministrow (odpowiedzialnos¢ solidar-
na — art. 157 ust. 2 Konstytucji RP). Wotum sktadne jest w przypadku,
gdy Parlament negatywnie ocenia dziatalnos¢ polityczng Rady Ministrow
lub poszczegblnego ministra.

Odpowiedzialno$¢ prawna to odpowiedzialnos$¢, ktorej zakres pod-
miotowy, przedmiotowy oraz zasady regulowane s3 odpowiednimi nor-
mami prawnymi. Tre$¢ pojecia ,,odpowiedzialnos¢ prawna” do tej pory
nie zostata ustalona w sposéb wigzacy, aczkolwiek kryterium umozli-

70 E. Knosala: Rozwazania z teorii nauki administracji. Tychy 2004, s. 74.
71 Zob. Ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Stanu (Tekst jedn. Dz.U. 2002,
nr 101, poz. 925 z pézn. zm.).
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wiajagcym wyr6znienie jej poszczegdlnych rodzajéow sa normy prawne
pozwalajace wyodrebni¢ odpowiedzialno$¢ cywilng, karng, administra-
cyjna, dyscyplinarna.

Odpowiedzialno$¢ cywilna, okre$lana inaczej jako odpowiedzial-
no$¢ odszkodowawcza wiladzy publicznej, ustalona jest w przepisach
kodeksu cywilnego (art. 417 k.c., art. 417 (1) k.c,, art. 417 (2) k.c.).
Zgodnie z dyspozycja art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, kazdy ma prawo do
wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne
z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej. W piSmiennictwie wska-
zuje si¢ trzy plaszczyzny odpowiedzialnosci cywilnej, a mianowicie:
1) odpowiedzialnos$¢ za dziatania legalne, 2) odpowiedzialnos¢ za dzia-
tania nielegalne, 3) odpowiedzialno$¢ za zaniechanie, czyli brak powin-
nego zachowania’?.

Zroédtem odpowiedzialnosci karnej wystepujacej w administracji pu-
blicznej jest kodeks karny’® oraz ustawa z dnia 28 pazdziernika 2002 r.
o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod
grozba kary”. Odpowiedzialno$¢ karna w administracji wystepuje w sy-
tuacji, gdy naruszenie lub nieprzestrzeganie pewnych obowigzkéw wy-
czerpywac bedzie rbwnocze$nie znamiona przestepstwa. Odpowiedzial-
nos¢ tego typu zwigzana jest najczesciej z popetnieniem tzw. przestepstw
urzedniczych (tj.: naduzycie wtadzy — art. 231 k.k., korupcja — art. 228-
230a k.k., umyslne niedopeinienie obowiazkéw stuzbowych, wykonanie
polecenia prowadzacego do popelnienia przestepstwa, nieprzestrzeganie
przepisow dotyczacych ochrony informacji niejawnych czy ochrony da-
nych osobowych — art. 265, art. 266 k.k., poSwiadczenie nieprawdy, fatsz
intelektualny dokumentu — art. 271 § 1 k.k., nieprawidtowosci przy za-
mowieniach publicznych)?.

Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna, okre§lana takze mianem odpowie-
dzialnos$ci porzadkowej lub zbiorczo-stuzbowej, to odpowiedzialnos¢
ponoszona przez funkcjonariuszy publicznych za nieprawidtowe dzia-
tania, niewyczerpujace jednak znamiona przestepstwa. Wiaze sie ona
wylacznie ze stosunkiem zatrudnienia. Regulacje w zakresie tej odpo-

72 E. Pierzchata: Odpowiedzialnos¢ prawna w administracji publicznej (proba defi-
nicji). W: J. Bo¢, J. Chajbowicz (red.): Nowe problemy badawcze w teorii prawa admi-
nistracyjnego. Wroctaw 2009, s. 683. Zob. tez na temat dzialalnoSci odszkodowawczej
w administracji E. Baginska, J. Parchomiuk: System prawa administracyjnego. T. 12:
Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracji. Warszawa 2010.

73 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. 1997, nr 88, poz. 553
z pozn. zm.).

74 Tekst jedn. Dz.U. 2012, nr 0, poz. 786.

75 Tak M. Kulesza, M. Niziotek: Etyka stuzby publicznej. Warszawa 2010, s. 240-
242.
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wiedzialnosSci zawarte s3 w wielu aktach regulujacych status prawny po-
szczegblnych pracownikow sfery publicznej’s. Co do zasady pracownicy
administracji rzgdowej nalezgcy do korpusu stuzby cywilnej ponoszg
odpowiedzialnos$¢ dyscyplinarng i porzadkowa na zasadach okreslonych
w ustawie z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej”’, pracownicy
samorzadowi za$ podlegaja odpowiedzialnosci dyscyplinarnej na zasa-
dach ogoélnych przewidzianych w ustawie z dnia 26 czerwca 1974 r. —
Kodeks pracy”.

W ostatnim czasie doprecyzowana zostata odpowiedzialno$¢ majat-
kowa w administracji publicznej przez regulacje ustawy z dnia 20 stycz-
nia 2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych
za razace naruszenia prawa’’. Powotany akt normuje odpowiedzialnos¢
funkcjonariuszy publicznych wobec Skarbu Panstwa oraz jednostek sa-
morzadu terytorialnego lub innych podmiotéw ponoszacych odpowie-
dzialnos¢ za szkode wyrzadzona przy wykonywaniu wtadzy publicznej,
a doktadnie — za dziatania lub zaniechania prowadzace do razacego na-
ruszenia prawa. Innymi stowy, ustawa ustala zasady odpowiedzialnosci
funkcjonariusza publicznego w przypadku gdy podmiot odpowiedzialny,
tj. Skarb Panstwa, jednostka samorzadu terytorialnego lub inny podmiot,
wyptacit odszkodowanie za szkode.

Zasada jawnoSci dziatan administracji publiczne;j

Administracja publiczna w toku zatatwiania i rozstrzygania spraw ma
obowigzek — poza wylaczeniami przewidzianymi przepisami — dziatac¢
jawnie. Wskazana zasada oznacza, ze wladza panstwowa, realizujac za-

76 Zob. np.: art. 34-37 (1) ustawy z dnia 16 wrze$nia 1982 r. o pracownikach urze-
dow panstwowych (Tekst jedn. Dz.U. 2013, nr 0, poz. 269); art. 37 ustawy z dnia 27 lip-
ca 2001 r. o stuzbie zagranicznej (Tekst jedn. Dz.U. 2006, nr 218, poz. 1592 z pdzn.
zm.); art. 132-144a ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Tekst jedn. Dz.U. 2011,
nr 287, poz. 1687); art. 115-124n ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Pafistwowej
Strazy Pozarnej (Tekst jedn. Dz.U. 2009, nr 12, poz. 68 z p6zn. zm.); art. 71-93 ustawy
z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panistwowej Inspekcji Pracy (Tekst jedn. Dz.U. 2012, nr O,
poz. 404 z pézn. zm.); art. 230-264 ustawy z dnia 9 kwietnia 2010 r. o Stuzbie Wiezien-
nej (Dz.U. nr 79, poz. 523 z p6zn. zm.); art. 106-140 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r.
o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Tekst jedn. Dz.U. 2012, nr 0, poz. 621 z p6zn.
zm.); art. 105-145 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o stuzbie funkcjonariuszy Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu Wojskowego (Dz.U. nr 104, poz. 710
z pézn. zm.).

77 Dz.U. nr 227, poz. 1505 z p6zn. zm.

78 Tekst jedn. Dz.U. 1998, nr 21, poz. 94 z p6ézn. zm.

7 Dz.U. nr 34, poz. 173. Zob. szerzej A. Bielska-Brodziak (red.), J. Gesiak,
G Krawiec, A. Matan, S. Tkacz, Z. Tobor, A. Bentkowska, A. Wotowiec: Odpo-
wiedzialnos¢ majgtkowa funkcjonariuszy publicznych za razqce naruszenie prawa. Komen-
tarz. Warszawa 2011.
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dania publiczne, poza przyjetymi wytaczeniami, nie moze zastania¢ sie
klauzulg tajnosci®.

Zasada jawnoSci dziatan administracji z jednej strony kreuje upraw-
nienia os6b zainteresowanych uzyskaniem informacji, z drugiej zas wpty-
wa na powstanie okreslonych obowigzkéw po stronie administracji®!.
Jednym z instrumentéw kontroli przestrzegania zasady jawnosci jest pra-
wo do informacji publicznej, wyrazone wprost w art. 61 Konstytucji RP,
ktory stanowi, ze obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dzia-
talnosci organéw wtadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje pu-
bliczne oraz informacji o dziatalnosci organ6w samorzadu gospodarczego
i zawodowego, a takze innych os6b oraz jednostek organizacyjnych w za-
kresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa®?. Ponadto prawo
do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep
na posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych
z powszechnych wyboréw, z mozliwoscia rejestracji dzwigku lub obrazu.
Podstawowym aktem gwarantujgcym realizacje tego prawa, a jednocze-
$nie pozwalajacym obywatelom na pozyskiwanie informacji jest ustawa
z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej®:.

Reasumujgc, mozna wskazaé, ze zasada jawnoSci uznawana jest za
jeden z zasadniczych srodkéw ograniczajacych naduzycia wtadzy przez
administracje publiczna®:.

80 Zob. szerzej J. Zalesny: Dostep do informacji niejawnych w sferze spraw publicz-
nych. W: T. Gardocka (red.): Obywatelskie prawo dostepu do informacji. Warszawa 2008,
s. 37-72.

81 Tak B. Chludzinski: Zasada jawnosci i obowigzki informacyjne administracji
w spoteczenistwie obywatelskim. W: M. Jaskowska, B. Chludzinski (red.): Znaczenie
informacji w spoteczeristwie obywatelskim. Wybrane aspekty prawne. Torun 2007, s. 28.

82 Prawo dostepu do informacji publicznej stanowi istotny sktadnik demokratycz-
nego standardu »otwartego rzadu« (open government) czy otwartoSci (openess) organdow
wtadz publicznych i podlegajacych im struktur. Podstawa otwartosci jest jawnos$¢ orga-
nizacji i dziatalnosci”. Zob. H. Izdebski: Ustawa o dostepie do informacji publicznej
a standardy ,,otwartego rzqdu”. ,,Stuzba Cywilna” 2002, nr 4, s. 54.

8 Dz.U. nr 112, poz. 1198 z pdzn. zm.; zob. tez M. Jaskowska: Dostep do infor-
macji publicznej w Swietle orzecznictwa Naczelnego Sqgdu Administracyjnego. Torun 2002;
M. Mucha: Obowigzki administracji publicznej w sferze dostepu do informacji. Wroctaw
2002; A. Piskorz-Ryn: Jawnos¢ dziatania administracji publicznej. W: Z. Niewiadom-
ski, Z. Cieslak (red.): Prawo do dobrej administracji (Materiaty ze Zjazdu Katedr Pra-
wa i Postepowania Administracyjnego — Warszawa—Debie, 23-25 wrzesnia 2002 r.). Red.
Z. Niewiadomski, Z. Cie$§lak. Warszawa 2003, s. 485-493; M. Zaremba: Prawo
dostepu do informacji publicznej. Zagadnienia praktyczne. Warszawa 2009.

84 E. Koniuszewska: Srodki ograniczajgce naduzycia wtadzy w jednostkach samorzg-
du terytorialnego w ustrojowym prawie administracyjnym. Warszawa 2009, s. 124 i nast.
Zob. tez E. Los-Kaczmarek: Znaczenie przejrzystosci w dziataniu administracji publicz-
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Zasada ochrony zaufania do panstwa

i stanowionego przez nie prawa

Jak zaznacza M. Borucka-Arctowa, zaufanie do prawa i panstwa jest
czeScia szeroko zakreSlonego zaufania spotecznego, nieodzownego ele-
mentu ,,tkanki spotecznej”®s.

»Zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i do prawa, okresla-
na takze jako zasada lojalnosci panstwa do obywatela, wyraza sie w ta-
kim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawalo si¢ ono swoistg
putapka dla obywatela i aby mogt on uktada¢ swoje sprawy w zaufa-
niu, iz nie naraza si¢ na prawne skutki, ktérych nie mogt przewidzie¢
w momencie podejmowania decyzji i dziatan oraz w przekonaniu, iz jego
dziatania podejmowane zgodnie z obowigzujacym prawem beda takze
w przysztosci uznawane przez porzadek prawny’’%.

Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie pra-
wa powinna by¢ realizowana przede wszystkim w toku codziennych kon-
taktow jednostki z administracja publiczng, co znajduje odzwierciedlenie
w art. 8 kodeksu postepowania administracyjnego®’, ktory stanowi, ze
organy administracji publicznej prowadza postepowanie w sposdb bu-
dzacy zaufanie jego uczestnikéw do wtadzy publicznej.

Zasada przyzwoitej legislacji

Tempo zmian spotecznych oraz cywilizacyjnych czestokro¢ przekta-
da sie na sktonnos¢ prawodawcy do zmian legislacyjnych skutkujacych
ostabieniem stabilnosci i jakosci prawa. Dochowanie wiasciwych wymo-
gow poprawnej legislacji jest nieodzowne z punktu widzenia zaufania
obywateli do wtadzy publicznej. Zta opinia o prawie ostabia bowiem za-
ufanie obywateli do panstwa. Problem ten analizowany jest nieustannie
w doktrynie prawa publicznego, gdzie wielokrotnie krytycznie ocenia-
no stan uchwalanych przepiséw. W ocenie Z. Duniewskiej podstawowe
wady to: ,,|[...] krotki okres vacatio legis, zdarzajgce si¢ wsteczne dziatanie
przepisow, niedoskonatos¢ systematyki aktéw, ogtaszanie zmian w spo-
sOb utrudniajacy ich ogloszenie, brak tekstow jednolitych, korzystanie
z wyjatkowo zagmatwanych konstrukcji zmian aktow zmieniajacych czy

nej. W: E. Pierzchata, M. WozZniak (red.): Dostep do informacji publicznej w Polsce
i w Europie — wybrane zagadnienia prawne. Opole 2010, s. 45-51.

8 M. Borucka-Arctowa: Zaufanie do prawa jako wartos¢ spoteczna i rola sprawied-
liwosci proceduralnej. W: Teoria prawa, filozofia prawa, wspotczesne prawo i prawoznaw-
stwo. Profesorowi Wiestawowi Langowi w siedemdziesiqtq rocznice urodzin. Torun 1998,
s. 28.

8 Wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 r., K 27/00. OTK 2001, nr 2, poz. 29; Wyrok TK
z dnia 19 grudnia 2002 r., K 33/02. OTK-A 2002, nr 7, poz. 97.

87 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego
(Tekst jedn. Dz.U. 2013, nr 0, poz. 267).
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nieprawidtowosci w rozprowadzaniu organéw promulgacyjnych i uak-
tualniania skorowidzow przepisow prawa”®®. Zdaniem W. Chroscielew-
skiego, Z. Kmieciaka, J.P. Tarno, ,,Obserwowany w Polsce kryzys prawa
i upadek jego autorytetu to w duzym stopniu rezultat nieprzemyslanej,
woluntarystycznej i nacechowanej przypadkowoscig dziatalnosci nasze-
go ustawodawcy”®. Konstrukcja demokratycznego panstwa prawa naka-
zuje przeciwdziatanie opisanym zjawiskom przez dazenie do zachowania
standardow poprawnego prawotworstwa.

Trybunat Konstytucji wielokrotnie w swych orzeczeniach formutowat
poszczegdlne elementy dobrej legislacji. Wsr6d nich wskazywat miedzy
innymi na: 1) zasade okreslonosci prawa® — zgodnie z ktérg przepisy po-
winny by¢ formutowane w taki sposob, aby adresat mégt bez trudnosci
okresli¢ prawne konsekwencje swego postepowania, 2) zasade niedziata-
nia prawa wstecz (lex retro non agit)’' — zakazujaca stanowienia przepi-
sOw prawa z mocg wsteczng®?, 3) zasade odpowiedniego vacatio legis™ —
nakazujaca zachowanie stosownego okresu dostosowawczego w zwiazku
z wprowadzaniem nowych regulacji prawnych, 4) zasade ochrony praw
nabytych® — kreujaca zakaz pozbawiania praw stusznie i sprawiedliwie
uzyskanych.

8 Z. Duniewska: Obywatel wobec przepiséw prawa administracyjnego. W: A. Jam-
r6z (red.): Prawo. Administracja. Obywatele. Profesorowi Eugeniuszowi Smoktunowiczowi.
Biatystok 1997, s. 54.

8 W, Chroscielewski, Z. Kmieciak, J.P. Tarno: Procedura administracyjna a za-
sady poprawnej legislacji. W: Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania
(Studia i materiaty z Konferencji Naukowej Poswigconej Jubileuszowi 80-tych urodzin Profe-
sora Eugeniusza Ochendowskiego. Torun, 15-16 listopada 2005). Torun 2005, s. 101; zob.
tez B. Jaworska-Debska: Kilka uwag o patologii w dziatalnosci prawotwoérczej admini-
stracji publicznej. W: P. Suwaj, DK. Kijowski (red.): Patologie w administracji publicznej.
Warszawa 2009, s. 82-8S.

% Wyrok TK z dnia 11 stycznia 2000 r., K 7/99. OTK 2000, nr 1, poz. 2.

1 Wyrok TK z dnia 19 listopada 2008 r., Kp 2/08. Wyrok TK z dnia 12 maja 2009 r.,
P 66/07. OTK-A 2009, nr 5, poz. 56; Wyrok SN z dnia 22 grudnia 1997 r., IIl CZP 61/97.
OSNC 1998, poz. 75; Wyrok SN z dnia 15 maja 2000 r., II CKN 293/00. OSNC 2000,
poz. 29.

92 Zasada nieretroaktywnosci prawa nie ma charakteru absolutnego i w szczegdlnie
uzasadnionych przypadkach moze by¢ naruszona. Zob. Wyrok TK z dnia 12 listopada
2001, K 29/01. OTK 2001, nr 8, poz. 261.

% Wyrok TK z dnia 15 lutego 2005 r. K 48/04. OTK-A 2005, nr 2, poz. 15; Wyrok
TK z dnia 23 marca 2006, K 4/06. OTK-A 2006, nr 3, poz. 32; Wyrok TK z dnia 3 listo-
pada 2006 r., K 31/06. OTK-A 2006, nr 10, poz. 147.

% Wyrok TK z dnia 20 grudnia 1999 r., K 4/99. OTK 1999, nr 7, poz. 165; Wyrok
TK z dnia 24 lutego 2010 r., K 6/09. OTK-A 2010, nr 2, poz. 15; oczywiscie, sa wy-
jatki od wskazanej zasady, jak np. instytucja wywlaszczenia z prawa stusznie nabytego
(art. 161 k.p.a.).
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Zasada sprawiedliwosci spotecznej

Sprawiedliwos¢ spoteczna w ptaszczyznie moralnej stanowi podsta-
we personalistycznego porzadku spotecznego, zaktadajacego, ze dobro
osoby jest dobrem wspo6lnym, a tym samym przez realizacje dobra osoby
mozliwa jest realizacja dobra wspoélnego. Trybunat Konstytucyjny zwra-
cat uwage w orzeczeniach interpretujacych pojecie spotecznej sprawiedli-
wosci, ze zasada ta zakazuje faworyzowania i uprzywilejowania®, oraz ze
sprawiedliwos¢ nalezy rozumiec jako przeciwienstwo arbitralnosci, a wo-
bec tego zr6znicowanie poszczegblnych jednostek powinno pozostawaé
w odpowiedniej relacji do r6znic w sytuacji tych podmiotow. Jednocze-
$nie TK sygnalizowat, ze oderwanie si¢ od zasady sprawiedliwo$ci moze
w praktyce utrudnia¢ oceng istnienia badz nieistnienia zasady réwnosci
wobec prawa®®.

Wedtug P. Sarneckiego, z postulatu urzeczywistniania zasady sprawie-
dliwosci spotecznej wynika, ze wtadza panstwowa nie moze ograniczyc
sie do roli beznamigtnego obserwatora zycia spotecznego, gdyz jest zo-
bowigzana do interwencji, do pewnego korygowania, a czasem nawet
sterowania jego przebiegiem w celu stworzenia obywatelom w miare
réownych szans funkcjonowania. Nie oznacza to jednak przekreslania na
site wszelkich nierd6wnosci wynikajgcych z pozycji spotecznej, ani tez nie
moze by¢ utozsamiane z panstwem opiekunczym.

Zasada subsydiarnosci (pomocniczosci)

Zasada subsydiarnosci taczona jest przede wszystkim z istnieniem
administracji samorzgdowej w panstwie. Wynika to z uznania instytucji
samorzagdowych za forme udziatu spoteczenstwa w samodzielnym za-
spokajaniu potrzeb zbiorowych o znaczeniu lokalnym lub grupowym?.
Powyzsze wymaga uzupetnienia o wskazanie organizacji pozarzagdowych,
ktorych funkcjonowanie takze stuzy realizacji tej zasady®s.

%5 Wyrok TK z dnia 3 czerwca 1998 r., K 34/97. OTK 1998, nr 4, poz. 49.

% Wyrok TK z dnia 22 sierpnia 1990 r., K 7/90. OTK 1986-1995, t. 2, 1990,
poz. 5.

7 Tak B. Banaszak: Prawo konstytucyjne..., s. 222. Zob. tez Wyrok TK z dnia 18 lu-
tego 2003 r., K 24/03. OTK-A 2003, nr 2, poz. 11.

% Wyrok TK z dnia 27 maja 2003 r. OTK-A 2003, nr 5, poz. 43. ,Spoteczenstwo
obywatelskie, ksztattujac si¢ od 1989 r., to spoteczenstwo wolnych, Swiadomych, ak-
tywnych i zaangazowanych w sprawy publiczne obywateli. Obywatele nie maja zadnych
przeszkod prawnych organizowania si¢ w sposoéb odpowiadajacy ich potrzebom i inte-
resom”. Zob. tez: W, Sniecikowski: Czy pomocniczos¢ jest receptq na powstanie spote-
czenstwa obywatelskiego? ,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 1-2, s. 3-11; J. Blicharz:
Udziat polskich organizacji pozarzgdowych w wykonywaniu zadan administracji publicznej.
Wroctaw 2005; Idem: Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Ustawa
o spotdzielniach socjalnych. Komentarz. Warszawa 2012.
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Zasada subsydiarnosci wywodzi sie ze spotecznego nauczania Koscio-
ta katolickiego. W encyklice Quadragesimo anno papiez Pius XI pisal mie-
dzy innymi: ,,[...] co jednostka z wtasnej inicjatywy i wtasnymi sitami
moze zdziata¢, tego jej nie wolno wydziera¢ na rzecz spoteczenstwa; po-
dobnie niesprawiedliwoscia, szkoda spoteczng i zakt6éceniem ustroju jest
zabieranie mniejszym i nizszym spotecznosciom tych zadan, ktére moga
spetniag, i przekazywanie ich spotecznosciom wiekszym i wyzszym”®.

Zasada ta oznacza, ze zadania publiczne powinny by¢ wykonywane
takze przez inne podmioty niz panstwo, o ile jest to mozliwe, w sen-
sie ,,korzystne”, dla spotecznosci i jej cztonkéw. Stanowi jednocze-
$nie zobowiazanie do samoorganizowania si¢ przez obywateli, ale tez
pierwszenstwo i zakaz pozbawiania ich kompetencji samodzielnosci'®.
Panstwo zatem musi dgzy¢ do stworzenia mechanizmé6w umacniajacych
uprawnienia obywateli i ich wspoélnot. Przyktadem takiego dziatania
niewatpliwie jest trojszczeblowa struktura administracji samorzadowej
oparta na zasadzie decentralizacji. Zgodnie z przyjetym zatozeniem, ad-
ministracja gminna powinna zajmowac si¢ tym, czego nie moze wyko-
na¢ pojedynczy cztowiek wraz z rodzing, powiat powinien by¢ pomoc-
niczy w stosunku do gminy, a wojew6dztwo pomocnicze w stosunku
do powiatu'®l.

Konkludujac, opisane zasady nie sa jedynymi dyrektywami wiazacymi
administracje w panstwie prawa, sa to jednak zasady kluczowe. Wskazuje
sie bowiem, ze ,,administracja to konstytucja, ktora przechodzi do dziata-
nia”!%? a prawo administracyjne to ,,prawo konstytucyjne w konkretnej
formie”!%. Wobec tego zasady prawa konstytucyjnego, a scislej — standar-
dy wynikajace z zasady demokratycznego panstwa prawnego uznawane

% Podaje za: K. Chocholski: Subsydiarnos¢ i decentralizacja a reforma ustrojowa
administracji publicznej w Polsce. W: J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk (red.): Dziesi¢¢
lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce. Warszawa 2009, s. 70.

100 7. Wozniak: Miedzy rywalizacjq a partnerstwem. Bariery wspotpracy wltadz pu-
blicznych z organizacjami pozarzqdowymi. W: P. Glinski, B. Lewenstein, A. Sicifski
(red.): Samoorganizacja spoteczeristwa polskiego: trzeci sektor. Warszawa 2002, s. 102-103.

101 Tak E. Ura: Prawo administracyjne..., s. 98. Zob. tez na temat zasady pomocni-
czosci T. Bakowski: Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w Swietle zasady pomocni-
czosci. Warszawa 2007.

102 Zob. FE. Schnapp: Rozwazania nad konstytucyjng zasadq parstwa prawa.
W: B. Adamiak, J. Bo¢, M. Miemiec, K. Nowacki (kom. red.): Administracja publicz-
na w panstwie prawa. Ksiega jubileuszowa dla profesora Jana Jendroski. Wroctaw 1999,
s. 343.

103 Takie twierdzenie wygtosit F. Werner, byly prezes Federalnego Sadu Administra-
cyjnego REN; podaje za: J. Jabtonska-Bonca: Podstawy prawa dla ekonomistow i nie
tylko. Warszawa 2007, s. 378.
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s3 jednoczesnie za zasady materialnego, ustrojowego i procesowego pra-
wa administracyjnego.

Trzeba jednak pamietaé, ze administracja publiczna podlega nieusta-
jacej ewolucji, dlatego tez zasady te s3 w ré6znym stopniu przestrzegane.
Zmiany cywilizacyjne, spoteczne, gospodarcze, techniczne wymuszaja
powstawanie nowych koncepcji, ktore posrednio oddziatywaja na admi-
nistracje, a tym samym na opisane wczesniej standardy panstwa prawa.
Bez watpienia wystgpowanie nowych zjawisk w dziataniu administracji
publicznej, takich jak: zjawisko liberalizacji, zjawisko prywatyzacji za-
dann administracji publicznej'* czy zjawisko deregulacji'®, jest przeja-
wem koncepcji powstalych u progu XXI w. w funkcjonowaniu witadzy
publicznej w wysoko rozwinietych demokracjach. W krajach tych, w od-
powiedzi na kryzys legitymizacji wtadzy, pojawity sie koncepcja dobre-
go rzadzenia (z ang. good governance) czy koncepcja wieloszczeblowego
partnerstwa (z ang. multilevel governance).

Zgodnie z zatozeniami wskazanych koncepcji, tradycyjnemu pan-
stwu centralistycznemu i etatystycznemu panujagcemu nad obywatelem
przeciwstawia si¢ koncepcje ,,panstwa sieciowego”, odpowiadajacego
spoteczenstwu obywatelskiemu'*. Funkcjg tak pojmowanego panstwa
i jego administracji jest zarzgdzanie sieciami przez wieloszczeblowy dia-
log (demokracja deliberatywna) oraz partnerstwo organéw administracji
publicznej (rzadowych i samorzadowych) z podmiotami niepubliczny-
mi (wieloszczeblowe partnerstwo). Panistwo, w tym jego administracja,
powinno dazy¢ do utatwienia interreakcji w ramach sieci i reagowa¢ na
artykutowane przez jednostki potrzeby spoteczne. Wskazane tendencje
ktada nacisk na wspoétuczestnictwo obywateli w sprawowaniu wtadzy pu-
blicznej, prowadzace w konsekwencji do wzrostu zaufania publicznego.
Zdaniem J. Kisielewicza, ,W good governance nie méwimy juz o ochronie
jednostek przed wtadzg panstwows, ale o zajmowaniu si¢ problemami
obywateli przy ich bezposrednim lub posrednim uczestnictwie”!’. Przy-

104 Zob. szerzej L. Zacharko: Prywatyzacja zadan publicznych gminy. Studium admi-
nistracyjnoprawne. Katowice 2000.

105 Deregulacja to dziatanie, w mysl ktérego panstwo uchwala tylko te prawa przy-
noszgce wiecej korzysci niz kosztow oraz podejmuje tylko takie dziatania, ktére wykonu-
je lepiej niz sektor prywatny czy sektor pozarzadowy.

196 Zob. J. Jabtonska-Bonca: Podstawy prawa dla ekonomistow i nie tylko..., s. 380—
381; A. Chrisidu-Budnik: Organizacje sieciowe w sektorze publicznym. W: J. Blicharz
i J. Bo¢ (red.): Prawna dziatalnos¢ instytucji spoteczeristwa obywatelskiego. Wroctaw 2009,
s. 161-168. E. Knosala wprost wskazywalt, ze: ,,Administracja publiczna stanowi sie¢ or-
ganéw pozostajacych z soba we wzajemnej zaleznosci i powiazaniu”. Zob. E. Knosala:
Prawne uktady sterowania w administracji publicznej. Katowice 1998, s. 17.

107 . Kisielewicz: Istota i zasady good governance. Administracja. ,,Jeoria — Dydak-
tyka — Praktyka” 2009, nr 2, s. 17.
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toczone koncepcje i ich zatozenia nie pozostaja obojetne dla funkcjo-
nowania administracji w Polsce. W ocenie niektérych przedstawicieli
doktryny prawa administracyjnego stanowia pewne niebezpieczenstwo
dla zasady panstwa prawa'®. Majac jednak na uwadze zmiany w samej
administracji, trzeba powtoérzy¢ za J.S. Langrodem, ze: ,JOgromny zakres
czynnego wspotudzialu obywateli w administrowaniu [...] zbliza ja [ad-
ministracje — A.G.] do bezposrednich stosunkéw dnia codziennego, uta-
twiajac spetnienie jej wiasciwego zadania”!'%.

Wydaje sie zatem, ze aktualnym wyzwaniem dla administracji doby
globalizacji jest zharmonizowanie dyrektyw ptynacych z zasady panstwa
prawa wraz z elementami prawa do dobrej administracji czy szerzej —
z ideg good governance''*. Administracja w panstwie prawa powinna
dziata¢ tak, aby zapewnia¢ obywatelowi pewnosc¢ jego sytuacji prawnej
oraz gwarantowaé mu bezpieczenstwo prawne, ale takze umozliwia¢ mu
wspotdziatanie w ksztattowaniu jego sytuacji''l.

Uwzgledniajac wymogi stawiane administracji w panstwie prawa,
trzeba zauwazy¢, ze: ,,Dla rzeczywistego istnienia panstwa prawa nie-
wystarczajace bowiem jest zadekretowanie tego faktu w konstytucji oraz
powotanie urzedow i instytucji realizujgcych te idee stanowigcych srodek
do celu”''?, Jak stusznie si¢ sygnalizuje, panstwo prawne to przede wszyst-
kim panstwo sprawne. ,,I'ylko panstwo sprawne — silne madroscia swych
organow wtadzy, sita swych osrodkéw wykonawczych, stanu urzednicze-
go, wojska i stuzb specjalnych, policji i sagdow, a takze wysokim pozio-
mem nauki i najszerzej pojetej kultury — moze umacnia¢ demokratyczny
tad i skutecznie broni¢ demokratycznych wartosci [...]”113.

198 Tak A. Btas, w: J. Bo¢ (red.): Administracja publiczna..., s. 40; Idem: Paristwo
prawa i polityka administracyjna. W: ]. Lukasiewicz (red.): Polityka administracyjna
(IV Miedzynarodowa Konferencja Naukowa, Strykow 7-9 wrzesnia 2008 r.). Rzeszow 2008,
s. 145-146.

199 1S, Langrod: Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej. Reprint.
Krakow 2003, s. 33.

110 1. Lipowicz: Polska wizja paristwa prawa. Dylematy przebudowy paristwa wedtug
regut paristwa prawa — aspekt publicznoprawny. W: G. Ulicka, S. Wronkowska (red.):
Spory wokoét teorii i praktyki...: ,Jest to dobry czas na odnowe doktryny panstwa praw-
nego. Jezeli jednak — nie tylko w Polsce — doktryna ta nie bedzie potrafita zaabsorbowaé
np. »prawa do dobrej administracji« i innych elementéw good governance, moze straci¢
znaczenie jako cze$¢ europejskiego dorobku konstytucyjnego”.

1 E. Smoktunowicz: Zwigzanie administracji publicznej prawem, wartosciami i in-
teresem publicznym (zarys problematyki). W: Z. Niewiadomski, Z. Cie$lak (red.): Pra-
wo do dobrej administracji..., s. 154.

12 E, betowska, J. Letowski: Prawo w systemie funkcjonowania wspotczesnego
panstwa. W: Ksiega pamigtkowa profesora Eugeniusza Ochendowskiego..., s. 194.

113 H. Olszewski: Panistwo prawa. Doswiadczenia przesztosci i wizja ustroju dla Pol-
ski. Szczecin 1996, s. 14.



2. Dziaty administracji rzadowej*

2.1. Pojecie dziatu

Dziedziny, jakimi zajmuje si¢ administracja, s3 w sposéb naturalny
od siebie oddzielone ze wzgledow merytorycznych. Dlatego mozna mo6-
wi¢ o resortowej (dziatowej) strukturze administracji publicznej, ozna-
czajacej grupowanie jej podmiotéw wedtug przedmiotu ich kompetenc;ji.
W terminologii prawa administracyjnego element tej struktury, sktadaja-
cy sie z wyodrebnionego organizacyjnie zespotu organéw zajmujacych sie
sprawami jednorodnymi lub pokrewnymi, nazywa si¢ resortem. Obecnie
pojecie ,,resort” zostato zastagpione pojeciem ,,dziat”!.

Prawne wyodrebnienie dzialow administracji rzgdowej zostato doko-
nane ustawg o dziatach administracji rzgdowej?. Ustawa ta nie zawiera
definicji legalnej dziatu administracji rzgdowej, okresla jedynie zakres
dziatéw administracji rzadowej oraz wiasciwo$¢ ministra kierujacego da-
nym dzialem. Ustawa nie nadaje dziatom okreslonej struktury organiza-
cyjnej i nie wigze ich ze strukturami organizacyjnymi, a jedynie operuje
kategoriami spraw wyodrebnionymi z przedmiotowego punktu widzenia,
jednorodnymi bgdz pokrewnymi pod wzgledem rzeczowym?.

Ustawa dzieli administracje na dziaty, ktorych liczba jest ptynna; obec-
nie s3 to 34 dziaty, a mianowicie: administracja publiczna, budownictwo,
gospodarka przestrzenna i mieszkaniowa, budzet, finanse publiczne, go-
spodarka, gospodarka morska, gospodarka wodna, instytucje finansowe,

* Dr Barbara Wartenberg-Kempka, adiunkt, Katedra Prawa i Administracji Gorno-
Slaskiej Wyzszej Szkoly Handlowej im. W. Korfantego w Katowicach.

U A. Modrzejewski: Prawo administracyjne. Cwiczenia. Red. P. Suwaj. Warszawa
2009, s. 206.

2 Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej. Tekst jedn.
2007 (Dz.U. nr 65, poz. 437).

3 Ibidem.
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informatyzacja, cztonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europej-
skiej, kultura i ochrona dziedzictwa narodowego, kultura fizyczna, tacz-
nos$¢, nauka, obrona narodowa, o§wiata i wychowanie, praca, rolnictwo,
rozwo0j wsi, rozwoj regionalny, rynki rolne, rybotéwstwo, Skarb Panistwa,
sprawiedliwo$¢, szkolnictwo wyzsze, transport, turystyka, srodowisko,
rodzina, sprawy wewnetrzne, wyznania religijne oraz mniejszosci naro-
dowe i etniczne, zabezpieczenie spoteczne, sprawy zagraniczne, zdrowie.

Ministra kierujacego danym dzialem okresla sie¢ mianem ministra
wiasciwego do spraw oznaczonych nazwa tego dziatu. Minister kierujacy
danym dziatem administracji rzadowej jest wiasciwy w sprawach admi-
nistracji rzagdowej okreslonych w ustawie o dziatach, z wyjatkiem spraw
zastrzezonych w odrebnych przepisach do kompetencji innego organu.
Ministrowie wtasciwi do spraw oznaczonych nazwg danego dziatu moga
wykonywaé inne zadania i kompetencje, jezeli przewiduja to przepisy
odrebne.

Ustawa okre$la zakres spraw ujetych w poszczegblnych dziatach. Na
przykiad dziat ,,budzet” obejmuje sprawy opracowywania budzetu, wy-
konywania — z wyjatkiem spraw zastrzezonych do kompetencji ministra
wiasciwego do spraw finanséw publicznych — budzetu panstwa, kontroli
realizacji budzetu panstwa oraz przygotowywania sprawozdan z wyko-
nania budzetu panstwa. Nadto zawiera sprawy systemu finansowania sa-
morzadu terytorialnego, sfery budzetowej, bezpieczenstwa panstwa oraz
sprawy wynikajace z zarzgdzania dtugiem publicznym. Dzial sprawiedli-
wosci obejmuje sprawy sadownictwa, prokuratury, notariatu, adwokatu-
ry i radcoOw prawnych w zakresie wynikajacym z przepisow odrebnych,
wykonywania kar oraz srodkéw wychowawczych i Srodka poprawczego
orzeczonego przez sady, takze sprawy pomocy postpenitencjarnej, a nad-
to sprawy ttumaczy przysieglych. Dziat ,;szkolnictwo wyzsze” dotyczy
natomiast spraw szkolnictwa wyzszego, w tym okreslonych w odrebnych
przepisach spraw nadzoru nad szkotami wyzszymi, oraz spraw finanso-
wania nauki w szkotach wyzszych.

Ustawa o dziatach okre$la réwniez, jakie organy, urzedy czy inne
jednostki organizacyjne przyporzadkowane sa danemu dziatowi. Przy-
porzadkowanie to przybiera forme¢ nadzoru lub podlegtosci ministrowi
kierujgcemu okreslonym dzialem. Na przyktad mozna wskazaé, ze mi-
nister wtasciwy do spraw administracji publicznej sprawuje nadzér nad
Gtownym Geodeta Kraju i Krajowa Komisjg Uwtaszczeniowa, ministrowi
wlasciwemu do spraw publicznych podlegaja Generalny Inspektor Kon-
troli Skarbowej i Szef Stuzby Celnej, ministrowi wtasciwemu do spraw
sprawiedliwosci podlega Centralny Zarzad Stuzby Wieziennej, a minister
wiasciwy do spraw zdrowia sprawuje nadzér nad Gtéwnym Inspektorem
Farmaceutycznym oraz Gtéwnym Inspektorem Sanitarnym, a takze Pre-
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zesem Urzedu Rejestracji Produktow Leczniczych, Wyrobow Medycznych
i Produktow Biobojczych.

W ramach nowelizacji ustawy o dziatach ministrowi kierujacemu
dziatem administracji rzadowej przyznane zostaty kompetencje w spra-
wach uznania kwalifikacji w zawodach regulowanych nalezacych do tego
dziatu, co oznacza uznawanie tych kwalifikacji w ujeciu przewidzianym
w Unii Europejskiej. Minister w drodze rozporzadzenia moze upowaznic
do wykonywania tego zadania organ lub jednostke organizacyjng jemu
podlegta, organ samorzadu zawodowego, organizacje gospodarczg lub
organ rejestrowy.

W $wietle przytoczonych uregulowan ustawowych w literaturze podje-
to probe zdefiniowania pojecia ,,dzial administracji rzadowej”. Zdaniem
J. Jagielskiego, ,,dzial” to wyznaczony ustawowo, miedzy innymi przez
okreslenie nazwy i ustalenie sktadnikoéw przedmiotowych, krag spraw
zakresu administracji, poddany kierownictwu ministra, jak réwniez okre-
S§lone przez ustawe organy i inne podmioty szczebla centralnego, dziata-
jace w dziedzinach spraw objetych dziatem, ktére podporzadkowane sa
temu ministrowi lub poddane jego nadzorowi*.

Zdaniem za$ ]. Szreniawskiego i J. Niczyporuka, mozna wyodrebnié¢
dwa elementy konstrukcyjne pojecia ,,dzial administracji rzadowe;j”. Na-
lezy wyréznic¢ przede wszystkim element przedmiotowy, obejmujacy za-
mknieta klasyfikacje spraw administracji rzadowej, ktore sa jednorodne
lub pokrewne pod wzgledem rzeczowym. Jako sprawe nalezy tu rozumie¢
rodzajowo konkretne zadania administracji rzadowej, czyli prawnie okre-
Slony jej obowigzek do realizacji wytyczonego celu przez zastosowanie
oznaczonych form. Za jednorodne nalezy uznaé gtoéwnie te sprawy, ktore
sa zwykle uregulowane w jednej ustawie. NajczesSciej przesadza o tym:
tradycja regulowania okre$§lonych spraw, doktrynalny postulat tacznej
regulacji i czesto naturalny walor przedmiotu regulacji. Jako pokrewne
nalezy traktowac te sprawy, ktore sa co prawda uregulowane w réznych
ustawach, lecz maja wyraznie podobny przedmiot regulacji, z powodu
miedzy innymi lokowania wcze$niej w ramach jednego resortu, ochrony
zblizonych do siebie dobr publicznych i niekiedy praktycznych wzgledow
celowosciowych. Drugi element omawianego pojecia to element podmio-
towy, ktory obejmuje zamknietg klasyfikacje organéw administracji rza-
dowej, majacych identyczng lub zblizong wtasciwos¢ rzeczowa’.

4 J. Jagielski: Prawo administracyjne. Red. M. Wierzbowski. Warszawa 2009,
s. 162.

5 J. Szreniawski, J. Niczyporuk: Dziaty administracji rzgdowej. W: Prawo admini-
stracyjne w okresie transformacji ustrojowej. Red. E. Knosala, A. Matan, G Laszczyca.
Krakoéow 1999, s. 105-106.
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2.2. Resorty administracyjne a dziaty administracji rzadowej

Wyodrebnione prawnie dziaty administracji rzadowej zastapily wcze-
$niej funkcjonujace resorty administracyjne. Z calg pewnoscia nie mozna
utozsamia¢ resortu administracyjnego z dziatem administracji rzagdowe;j.
W nauce pojecie resortu definiowano w znaczeniu szerszym i w znacze-
niu wezszym. Resortem w znaczeniu szerszym byl wyodrebniony orga-
nizacyjnie dziat administracji panstwowej, w ktorym grupowano sprawy
jednorodne lub pokrewne, kierowany przez jeden organ centralny, tj. nie
tylko przez ministra, lecz takze przez kierownika urzedu centralnego. Pod
pojeciem ,resort” w znaczeniu wezszym rozumiano natomiast wyodreb-
niony organizacyjnie dzial administracji, ktorym kierowat tylko cztonek
rzadu, tj. minister lub przewodniczacy komisji albo komitetéw bedgcych
naczelnymi organami administracji panstwowej°.

Resortowa koncepcja budowy systemu administracyjnego ma bardzo
dtuga tradycje. Zapoczatkowana zostata wyodrebnieniem pieciu klasycz-
nych resortoéw, tzn.: spraw zagranicznych, spraw wewnetrznych, wojny,
sprawiedliwosci i skarbu’.

Kryteria wyodrebnienia organizacyjnego resortu z catoksztattu admi-
nistracji panstwowej mogly by¢ rézne. Przez dtugi czas do wyodrebnienia
resortu administracji nie znajdowaly zastosowania jakie§ trwate, z gory
zatozone, zobiektywizowane kryteria. Podstawowe kryterium jednorod-
nosci lub pokrewienstwa spraw grupowanych w danym dziale byto ogol-
ne i ptynne, pozwalato zatem kojarzy¢ w ramach jednego resortu sprawy
o roznej skali podobienstwa, w zaleznosci od konkretnych potrzeb prak-
tycznych?.

Do najczesciej spotykanych kryteriow wyodrebnienia organizacyjne-
go resortu z catoksztattu administracji panstwowej zaliczano:

e kryterium pokrewienstwa i odrebnosci okreslonych spraw;

e kryterium rdznicujgce i wyodrebniajgce sprawy z punktu widzenia
techniki ich realizacji;

e kryterium, w ktérym przestanki natury politycznej mialy znaczenie de-
cydujace przy tworzeniu resortu;

e kryterium terytorialne;

e kryterium wyodrebnienia resortu administracyjnego dla obszaru jedne-
go z duzych regionéw wysoce uprzemystowionych.

¢ M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski: Polskie prawo administra-
cyjne. Czes¢ ogolna. Warszawa 1956, s. 193.

7 J. Szreniawski, J. Niczyporuk: Dziaty..., s. 110.

8 J. Jagielski: Prawo administracyjne..., s. 161.
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W sktad resortu administracyjnego mogty wchodzi¢ nastepujace ro-
dzaje jednostek organizacyjnych:

e organy administracji panstwowej, tj. izby i urzedy skarbowe, komen-
danci policji panstwowej,

* przedsigbiorstwa panstwowe,

e zaklady panstwowe,

e organy konsultatywne i doradcze,

e jednostki organizacyjne, ktore z racji spetnianych zleconych im funk-
cji z zakresu administracji rzagdowej byly nadzorowane przez ministra
resortowego’.

Wynika z tego, ze charakterystyczne dla okreSlenia resortu ,,wyodreb-
nienie dzialu administracji” byto wyodrebnieniem natury organizacyjnej,
co oznacza sprawowanie administracji w zgrupowanych jednorodnych
lub pokrewnych sprawach przez osobne organy, urzedy i inne jednostki
organizacyjne, poddane jednolitemu kierownictwu szczebla centralne-
go. Tym samym resort administracyjny nie mogt by¢ rozumiany jedynie
w sensie rzeczowym, tj. jako wydzielona merytorycznie gataZz administra-
cji, lecz rownocze$nie skojarzony musiat by¢ substratem organizacyjnym,
obejmujacym system organéw i innych jednostek organizacyjnych reali-
zujacych ten wydzielony kompleks spraw. W pojeciu resortu aspekt rze-
czowy i organizacyjny pozostawaly z sobg integralnie splecione. Organi-
zacyjna struktura resortu mogta by¢ r6zna, z samego zatozenia wynikato
jednak, ze koniecznym elementem organizacyjnym resortu byt minister
oraz jego urzad, czyli ministerstwo'’.

Zawsze elementem konstytutywnym resortu administracyjnego byto
wyodrebnienie natury organizacyjnej, czego wyrazem jest:
¢ nierozdzielnos¢ ,,administracji na rzecz rzadzenia” i ,,administracji wy-

konawczej”,

* wylacznie ustawowe podstawy tworzenia,

e zwigzanie z realizacjg sztywnie okreslonych zadan,

e kierowanie przez organ naczelny lub centralny,

e wyodrebnione administracje specjalne.

Dziat administracji rzgdowej nie jest nigdy wyodrebnieniem o natu-
rze organizacyjnej, pozwala:

* funkcjonalnie odr6zni¢ ,,administracje na rzecz rzadzenia” i ,,admini-
stracje wykonawczg”,

e przyznaé aktom podustawowym istotng role w procesie jego tworze-
nia,

e dostosowac strukture rzadu do jego aktualnych zadan,

9 J. Stuzewski (red.): Polskie prawo administracyjne. Warszawa 1995, s. 81.
10 ]. Jagielski: Prawo administracyjne..., s. 161.
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* funkcjonalnie wyodrebni¢ ministra wtasciwego do spraw oznaczonych
nazwg danego dziatu,

e oprze si¢ w wiekszym stopniu na administracjach zespolonych.

Resort administracyjny taczy z dziatem administracji rzadowej wyod-
rebnienie natury rzeczowej'l.

W literaturze podkresla sie, ze roznice miedzy poprzednimi a obecny-
mi rozwigzaniami nalezy dostrzega¢ w tym, ze zarobwno przepisy Konsty-
tucji RP, jak i ustawy o Radzie Ministrow nie przewiduja obecnie usta-
wowej drogi tworzenia urzedéow ministrow. Konstytucja RP wskazuje
natomiast, ze zakres dzialania ministra kierujacego dziatem administracji
rzagdowej okredlaja ustawy. Formuta ta oznacza, ze kompetencje i zada-
nia ministra ustalane s3 w poszczegblnych ustawach normujgcych r6zne
dziedziny spraw. Rownocze$nie podzial administracji na dziaty uksztat-
towany jest normatywnie przez wspomniang ustawe o dziatach®.

2.3. Konsekwencje wyodrebnienia
dziatéw administracji rzadowej

Wyodrebnienie dziatéw administracji rzadowej spowodowato moz-
liwos¢ precyzyjnego okreSlenia zakresu dziatalnosci administracji rzado-
wej. Przez wlasciwos¢ rzeczowa nalezy rozumie¢ prawo do rozstrzygania
tylko spraw zamknietych klasyfikacja dziatu administracji rzadowej. Za-
mkniecie z punktu widzenia rzeczowego dziatu administracji rzadowej
jest mozliwe w odwotaniu do nadrzednej kategorii interesu publicznego,
co precyzyjnie okresla zakres dziatalnosci administracji rzagdowej. Ozna-
cza to, ze administracja rzadowa powinna prowadzi¢ dziatalnos¢ wytacz-
nie niezbedng. Gdy administracja rzagdowa jakiej$ dziatalnosci prowa-
dzi¢ nie musi, to powinna zrzec si¢ jej w ogole lub przekaza¢ ja innym
podmiotom, w ramach stosowania konstytucyjnej zasady pomocniczosci
panstwa. Odzwierciedleniem konsekwentnej deregulacji dziatalnosci ad-
ministracji rzagdowej jest zamkniecie klasyfikacji spraw w obrebie dzia-
téw administracji rzadowej. W konsekwencji zostat rowniez wyznaczony
zakres regulacji prawnej dziatalnosci administracji rzadowej'3.

Dzialy tworza wzglednie trwatg siatke podziatowga sfery administra-
cji rzadowej, ktora stanowi punkty wyjscia dalszego komponowania tej

1], Szreniawski, J. Niczyporuk: Dziaty..., s. 110-111.
12 J. Jagielski: Prawo administracyjne..., s. 161-162.
13 J. Szreniawski, J. Niczyporuk: Dziaty..., s. 107-108.
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sfery wedtug konkretnych potrzeb i zatozen, wynikajacych z koncepcji
politycznych rzadzenia panstwem. W ustanowionych dziatach admini-
stracji Prezes Rady Ministréw ma mianowicie dokonywac takich zabie-
gow koncepcyjno-organizatorskich, ktore beda zmierza¢ do stworzenia
uktadu strukturalno-funkcjonalnego odpowiadajacego wizji politycznej
i programowej rzadu't. Ustawa o dziatach ,,zagospodarowanie” dziatow
administracji pozostawia w zasadzie nieskrepowanej inicjatywnie Prezesa
Rady Ministrow. Zastrzega jedynie, ze takie dziaty, jak budzet, finanse
publiczne i instytucje finansowe, skupione majg by¢ pod kierownictwem
jednego ministra. Stanowi nadto, ze dziat ,,obrona narodowa” ma mie¢
swego wlasnego ministra.

Wyodrebnienie dziatéw administracji rzagdowej szczegdlnie ujawnia
sie podczas tworzenia rzadu. WczeSniej urzedy ministrow zasadniczo
tworzone byly w drodze ustawy, co powodowato resortowy uktad syste-
mu administracyjnego panstwa, niepodatnego na uwzglednianie aktual-
nych priorytetow w polityce administracyjnej. Pozostawiat tez niewielki
margines swobody w dostosowaniu do uwarunkowan personalnych's. Po
wylonieniu dzialow administracji rzagdowej wzmocnieniu ulegta pozy-
cja prawna Prezesa Rady Ministrow. Instrumentem prawnym stuzacym
wzmocnieniu tej pozycji jest przewidziana przez ustawe o Radzie Mini-
strow kompetencja premiera do wydawania tzw. rozporzadzen atrybucyj-
nych, na mocy ktérych okresla si¢ zakres dzialania ministra niezwtocznie
po powotaniu Rady Ministrow, a jezeli minister zostat powotany w in-
nym czasie — niezwlocznie po jego powotaniu. Rozporzadzenie to jed-
nak wbrew tytutowi nie okresla wprost szczegbtowego zakresu dziatania
ministra, a jedynie wyposaza go w dziaty, ktérymi ma kierowac, aparat
pomocniczy, srodki finansowe oraz wskazuje podporzadkowane jednost-
ki organizacyjne. Premier w rozporzadzeniu tym wskazuje zatem dziat
lub dziaty administracji, ktérymi kieruje minister, i ustala ministerstwo
badz inny urzad administracji rzagdowej, ktéry ma obstugiwa¢ ministra
kierujgcego danym dziatem. Rozporzadzenia atrybucyjnego nie mozna
zaliczy¢ do aktow, ktore okreslaja szczegétowy zakres dziatania mini-
strow, rozumiany jako ustalenie katalogu ich zadan i kompetencji. Ich
istotg jest jedynie, gdy chodzi o ministréw dzialowych, ustalenie dziatu
czy dziatéw administracji, ktore naleza do wlasciwosci danego ministra
i z tytutu ktorej to przynaleznosci do dziatu czy dziatéw dany minister
jest wlasciwy w zakresie zadan i kompetencji wynikajacych z ustaw nor-
mujacych przedmiotowg materie, objetg okreslonym dzialem czy dziata-
mi. Zatem w przypadku ministrow dzialowych formuta ustalenia przez

14 J. Jagielski: Prawo administracyjne..., s. 162.
15 J. Szreniawski, J. Niczyporuk: Dziaty...,s. 113.
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rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow szczeg6towego zakresu dziatania
jest watpliwa, skoro w istocie sprowadza si¢ do przydzielenia ministrowi
dziatu (dziatéw administracji), ustalenia jego aparatu pracy, okreslenia
podporzadkowanych organéw i ustalenia dysponowania cz¢$ciami bu-
dzetu. Rzeczywisty za$ zakres dzialania obejmuje zadania i kompetencje
okre$lone w ustawach, co wynika z zapisu konstytucyjnego. Premier nie
ksztattuje dziatéw administracji, lecz dokonuje powierzenia ministrom
kierownictwa dziatami ustalonymi w drodze ustawowej. W wypadkach
niektorych ministrow o przyporzadkowaniu im danych dziatéw admini-
stracji rzadowej przesadzaja same przepisy prawa. Jak juz zaznaczono,
konkretne zadania i kompetencje ministra kierujacego danym dzialem
administracji rzadowej maja swe zZrodto w ustawach sktadajacych sie na
regulacje prawng okreslonego dziatu, a nie pochodza z nadania przez Pre-
zesa Rady Ministrow!'®. Wynika z tego, ze obecny model tworzenia rzadu
ogranicza wprawdzie w pewnym zakresie wplyw wiladzy ustawodawczej
na tworzenie wladzy wykonawczej przez zastapienie w tym przypadku
formy ustawy forma rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw, jednak na-
lezy uzna¢, ze swoboda kreacyjna tworzenia rzagdu przez Prezesa Rady
Ministrow nie jest nieograniczona.

Wyodrebnienie dziatéw administracji rzgdowej moze réwniez przy-
czyni¢ sie do uporzadkowania czeSci szczegbtowej prawa administracyj-
nego. Administracja rzadowa stanowi co prawda tylko cz¢$¢ administracji
publicznej, ale za to jest to cze$¢ najbardziej obszerna z punktu widze-
nia realizowanych funkcji. W pewnym wiec stopniu funkcje pozostatej
czeSci administracji publicznej mieszcza sie w funkcjach administracji
rzagdowej. Porzadkowanie funkcji szczegbtowej prawa administracyjnego
moze przebiega¢ zatem dwutorowo — z jednej strony przez ustalenie dzia-
tow czesci szczegbtowej prawa administracyjnego, ktore nawigzywatyby
zakresem do dziatéw administracji rzadowej, a z drugiej strony przez
ustalenie granic czesci szczegdbtowej prawa administracyjnego, w kontek-
Scie zamkniecia klasyfikacji dziatéw administracji rzgdowej na poziomie
wskazanym w ustawie o dziatach administracji rzagdowe;j'’.

16 ]. Jagielski: Prawo administracyjne..., s. 162-165.
7 ]. Szreniawski, J. Niczyporuk: Dziaty..., s. 108.



3. Konstrukcja uprawnien Prezydenta RP
ze szczegolnym uwzglednieniem uprawnien
o charakterze administracyjnoprawnym®*

Problematyka organoéw panstwa stanowi przedmiot zainteresowania
teorii, nauki administracji oraz prawa administracyjnego, zwtaszcza jej
czesci ustrojowej. Podstawy ,,nowozytnej teorii organéw panstwa stwo-
rzyl Otto Gierke, a nastepnie rozwingt ja Georg Jelinek!”. Pojecie ,,or-
gan” wywodzi si¢ z facinskiego stowa organum, tzn. narzedzie.

W doktrynie prawa administracyjnego dokonuje sie wielu klasyfika-
cji organéw z uwagi na rozmaite kryteria. Mozna zatem wyrdznic¢ orga-
ny: centralne i terenowe (ze wzgledu na zasieg oddziatywania); naczelne
i centralne (z uwagi na sposob regulacji; pierwsze z nich zostaty wymie-
nione w Konstytucji RP, drugie powstaly zwykle na drodze ustawowej);
rzagdowe i samorzgdowe; kolegialne i monokratyczne (jednoosobowe);
spoteczne i zawodowe; z mianowania, z wyboréw, z powotania, powsta-
jace ex lege (ze wzgledu na sposéb ich kreacji); decydujace i pomocnicze
(z uwagi na zakres samodzielnosci); stalte i periodyczne (ze wzgledu na
sposob dziatania); pierwotne i wtorne (w zaleznosci od tego, czy przy
tworzeniu wymagane jest wspotdziatanie organow); organy o kompeten-
cji ogolnej lub specjalnej; organy kadencyjne i niekadencyjne. Wskazane
klasyfikacje krzyzujg sie, dlatego kazdy organ moze by¢ przyporzadkowa-
ny do kilku grup.

Punktem wyjscia dalszych rozwazan moze by¢ rozréznienie organéow
centralnych i naczelnych. W doktrynie prawa administracyjnego brak jest
jednolitosci co do zasadnosci wskazanego podziatu. Zdaniem E. Ochen-

* Dr Agnieszka Ziotkowska, adiunkt, Katedra Prawa i Administracji Wydziatu Prawa
i Administracji Uniwersytetu Slaskiego.

''S. Sagan, V. Serzhanova (red.): Organy i korporacje ochrony prawa. Warszawa
2008, s. 13.
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dowskiego?, utrzymywanie tego podziatu w Swietle obowigzujgcej Kon-
stytucji RP? jest niecelowe, gdyz ,,Konstytucja nie wyrdznia naczelnych
organow administracji panstwowej, zas ustawodawstwo zwykle stopnio-
wo odchodzi od wyrdznienia takich organow”. Z kolei J. Bo¢* podkresla
zasadnos¢ tego podziatu i znajduje cechy wspdlne organéw naczelnych
z uwagi na takie kryteria, jak: sposéb powolywania, miejsce w strukturze
administracji, terytorialny zakres dziatania. Ponadto w literaturze przed-
miotu zwraca si¢ uwage, ze stosowanie okreslenia ,,naczelne” wobec nie-
ktorych organéw administracyjnych ,,pozwala jednoznacznie rozr6znic
pozycje ministra i centralnego organu administracji rzadowej czy innych
urzedow administracji. To wtasnie naczelne organy witaczone sa w sfere
ksztattowania polityki panstwa®. Sg to organy, ktére maja wptyw na ca-
toksztatt zycia panstwowego, nadajg ,,kierunek catej maszynie panstwo-
wej” i decydujg o funkcjach panstwa®.

Uwzgledniajac powyzsze, przyjmuje sie, ze zakres kompetencji orga-
néw naczelnych zostat uregulowany konstytucyjnie, a organy centralne
utworzone s3 zgodnie z ustawodawstwem zwyktym’. Organy centralne
majg ponadto nastepujace cechy:

e obszar ich dziatania obejmuje caty kraj,

* zazwyczaj maja charakter monokratyczny,

e podlegaja Radzie Ministrow, Prezesowi RM lub wtasciwemu minis-
trowi®.

Cechy naczelnych organéw administracji rzgdowej to:

* s3 bezposrednio powolywane przez Prezydenta lub przez Prezydenta
po uprzednim wyborze przez Sejm;

* s3 organami zwierzchnimi wobec pozostatych organéw w strukturze
administracji rzagdowej;

¢ ich wlasciwos¢ terytorialna obejmuje obszar catego kraju’.

2 E. Ochendowski: Prawo administracyjne. Torun 1999, s. 214.

3 Termin ,,organ naczelny” nie wystepuje w aktualnie obowiazujacej Konstytucji RP
z dnia 2 kwietnia 1997 r. Pojecie to pojawito sie¢ w Konstytucji z 1952 r. i obejmowato
RM, Prezesa RM i ministrow.

4 J. Bo¢ (red.): Prawo administracyjne. Wroctaw 2000, s. 135.

5 T. Rabska: Budowanie nowej administracji publicznej. W: Administracja publiczna
w paristwie prawa. Ksigga jubileuszowa Profesora Jana Jendroski. Wroctaw 1999, s. 314,
cyt. za: E. i E. Ura: Prawo administracyjne. Wyd. 8. Warszawa 2009, s. 141.

¢ S. Sagan, V. Serzhanova (red.): Organy i korporacje..., s. 17.

7 Organ naczelny to np. Prezydent RP, a organ centralny — GIODO.

8 M. Stefaniuk: Centralne organy administracji rzgdowej. W: Prawo administracyjne
ustrojowe. Podmioty administracji publicznej. Red. ]J. Stelmasiak, J. Szreniawski. Byd-
goszcz-Lublin 2002, s. 38.

9 Zob. ]. Bo¢ (red.): Prawo administracyjne. Wroctaw 1998, s. 130.
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Biorac pod uwage przytoczone ustalenia, nalezy podkresli¢, ze w dok-
trynie prawa administracyjnego brak jednolitosci pogladow, jesli chodzi
o zaliczenie Prezydenta badzZ to do kategorii organéw centralnych'®, badz
naczelnych''. Czesto podkresla si¢ takze, ze z uwagi na jego role, wyzna-
czong gloéwnie przez normy konstytucyjne, charakterystyka Prezydenta
jako organu administracyjnego jest dyskusyjna'2.

3.1. Pozycja ustrojowa Prezydenta w Konstytucji RP

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. przyjeta monteskiuszowski'* po-
dziatl witadzy, co potwierdza art. 10 ust. 1 ustawy zasadniczej. Zasada ta
pozwala na rozdzielenie wtadzy, a w konsekwencji ,,organy wtadzy wyko-
nawczej nie moga w swych dziataniach wkracza¢ w kompetencje sadow
powszechnych”!, co stanowi skuteczny sposéb zapobiegania koncentracji
kompetencji. Prezydent w tym uktadzie zostat zaliczony do organéw spra-
wujacych wtadze wykonawcza, oprocz Rady Ministrow, potwierdzajac
przyjecie dualistycznego systemu wiadzy wykonawczej. Zasada podziatu
wtadzy ukonstytuowana wskazanym przepisem wyznacza pozycje ustro-
jowa Prezydenta. Konstytucja wprowadza formule wzajemnego réwno-
wazenia i hamowania trzech wtadz: ustawodawczej, sgdowniczej i wyko-
nawczej, w ktorej Prezydent petni funkcje arbitra politycznego.

Dyspozycja art. 10 ust. 2 Konstytucji RP wskazuje na dualistyczng kon-
cepcje wladzy wykonawczej, ktora wykonywana jest z jednej strony przez
Prezydenta RP, z drugiej — przez Rade Ministrow. Taki model wtasciwy
jest systemom rzgdow prezydencko-parlamentarnych i parlamentarno-
-gabinetowych.

Status Prezydenta okreSlony jest przede wszystkim przez pryzmat re-
gulacji konstytucyjnej ujetej w V rozdziale ustawy zasadniczej. Charak-
terystyka funkcji ustrojowych Prezydenta zostata okres§lona w art. 126
Konstytucji RP. Jak podkresla si¢ w doktrynie, ,,wiele przestanek przema-

10 Tak Z. Leonski: Zarys prawa administracyjnego. Warszawa 2004, s. 93.

I Do tej kategorii organéw zalicza Prezydenta J. Bo¢ (red.): Prawo administracyjne...,
1998, s. 131.

12 Por. M. Wierzbicki (red.): Prawo administracyjne. Warszawa 2011, s. 154.

13 Szerzej zob. A. Putto: ,Podziat wtadzy”. Aktualne problemy w doktrynie, pra-
wie i wspotczesnej dyskusji konstytucyjnej w Polsce. ,,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 3, s. 9
i nast.

4 Wyrok NSA w bLodzi z dnia 3 pazdziernika 2001 r, I SA/kEd 652/00. RPP
2002/9/47.
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wia na rzecz interpretacji art. 126 Konstytucji, podobnie jak art. 5 Kon-
stytucji Francji (z 1958 r.), jako przepisu dajacego ogdlng charakterystyke
funkcji ustrojowych Prezydenta, nie zas jako przepisu natury kompeten-
cyjnej”"®, wskazujacych na jego role jako arbitra politycznego!®.

W Swietle art. 126 ust. 1 Konstytucji RP, Prezydent Rzeczypospoli-
tej Polskiej jest najwyzszym przedstawicielem Rzeczypospolitej Polskiej
i gwarantem ciagtosci wtadzy panstwowej. Funkcja reprezentacji ma za-
réwno charakter wewnetrzny (krajowy, np. powotuje do stuzby na najbar-
dziej eksponowane stanowiska w panstwie), jak i zewnetrzny (miedzyna-
rodowy, np. reprezentuje panstwo w stosunkach miedzypanstwowych).
,Funkcje reprezentacji panstwa tradycyjnie uznawane s3 w doktrynie
prawa i w praktyce ustrojowej za klasyczne funkcje glowy panstwa — kro-
la w ustroju monarchicznym, a prezydenta w ustroju republikafiskim —
wspotczesnie okreslone jako funkcje szefa panstwa”!’. Prezydenta jako
glowe panstwa charakteryzuje specyficzna pozycja ustrojowa, ,,ktora nie
polega na wykonywaniu wiadzy, lecz jest dokonywaniem aktow »uobec-
niajacych« panstwo, sprowadza si¢ do symbolizowania panstwa”!s. Na
przyklad, w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Prezy-
dent Rzeczypospolitej Polskiej, jako najwyzszy przedstawiciel Rzeczypo-
spolitej, moze, na podstawie art. 126 ust. 1 Konstytucji, podja¢ decyzje
o swym udziale w konkretnym posiedzeniu Rady Europejskiej, o ile uzna
to za celowe dla realizacji zadan Prezydenta Rzeczypospolitej okre§lonych
w art. 126 ust. 2 Konstytucji”". Jak podkresla sie¢ w doktrynie, dziatania
Prezydenta w tej ptaszczyZnie maja charakter deklaratoryjny?°.

Ujmowanie Prezydenta RP jako gwaranta ciggtosci wtadzy panstwo-
wej wywotuje ozywiong dyskusje w doktrynie, z uwagi na szerokie zna-
czenie terminu ,,wtadza panstwowa”. Nalezy jednak przyjaé, ze pelniac
te funkcje w stosunkach wewnetrznych, zapewnia stabilizacje wtadzy
i ciggtos¢ funkcjonowania panstwa w szczegblnych dla panstwa sytu-
acjach. W relacjach zewnetrznych z kolei gwarantuje ciggtos¢ przestrze-
gania miedzynarodowych zobowigzan.

Zgodnie z art. 126 ust. 2 Konstytucji RP, Prezydent Rzeczypospoli-
tej czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji, stoi na strazy suwerennosci
i bezpieczenstwa panstwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego

15 W, Skrzydto (red.): Polskie prawo konstytucyjne. Lublin 2004, s. 296.

16 Szerzej na ten temat zob. A. Jamroz: Status konstytucyjny prezydenta Francji. ,,Pan-
stwo i Prawo” 1990, z. 9, s. 86.

17W. Skrzydto (red.): Polskie prawo..., s. 297.

18 Ibidem.

19 Postanowienie TK z dnia 20 maja 2009 r., Kpt 2/08. OTK-A 2009/5/78.

20 P. Sarnecki: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do przepiséw. Krakow
2000, s. 61.
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terytorium. Tak zarysowane funkcje statuujg Prezydenta jako organ wy-
konawczy. Bedac ,,straznikiem” postanowien konstytucyjnych, podejmu-
je dziatania chronigce konstytucyjny porzadek, na przyktad odmawiajac
podpisania ustawy naruszajacej ustawe zasadnicza.

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jest najwyzszym reprezentantem
w stosunkach miedzynarodowych i jednoczesnie gwarantem przestrzega-
nia postanowien umownych, ktérych Polska jest strong. Ratyfikuje oraz
wypowiada umowy miedzynarodowe, a takze mianuje ambasadorow.

Artykut 126 ust. 3 Konstytucji RP stanowi, ze Prezydent Rzeczypo-
spolitej wykonuje swe zadania w zakresie i na zasadach okreslonych
w Konstytucji i ustawach. Przepis ten koresponduje z zasada praworzad-
nosci i legalnosci sformutowang w art. 7 ustawy zasadniczej.

Prezydent Rzeczypospolitej za naruszenie Konstytucji, ustawy lub za
popetnienie przestepstwa moze by¢ pociagniety do odpowiedzialnosci
przed Trybunatem Stanu (art. 145 ust. 1), co oznacza, ze ustawodawca
przewidziat odpowiedzialnos¢ konstytucyjna Prezydenta. Tre$¢ przepisu
pozwala wskaza¢ dualistyczny charakter odpowiedzialnosci: badz to
charakter tzw. deliktu konstytucyjnego, badz odpowiedzialnosci karnej.
Wskazany zakres przedmiotowy objety jest kognicjg Trybunatu Stanu.

Jak wynika z powyzszego, naczelne kompetencje Prezydenta RP,
w Swietle regulacji konstytucyjnej, to: arbitraz polityczny, funkcja gtowy
panstwa oraz rownowazenie wtadzy. Kompetencje o charakterze admi-
nistracyjnym wystepuja w kazdej z trzech przedstawionych ptaszczyzn,
a ponadto czesto pojedyncze uprawnienie Prezydenta moze by¢ zakwali-
fikowane do kilku obszaréw (np. prawo taski).

3.2. Prezydent jako organ administracji

Konstytucja RP zalicza Prezydenta do wtadzy wykonawczej, mimo ze
zaden inny akt normatywny nie okresla go mianem organu administra-
cyjnego®!. Tre$¢ regulacji konstytucyjnej pozwala jednak wskaza¢ wiele
uprawnien, ktére s3 wykonywane w formach wtasciwych administracji
publiczne;j.

Warto wskaza¢, co w doktrynie prawa administracyjnego® determinuje
istnienie organu administracyjnego. Przesadzaja o tym nastepujace cechy:

2l Tak E. Ura: Prawo administracyjne. Warszawa 2010, s. 161.
22 J. Stelmasiak, J. Szreniawski: Zagadnienia ogdlne aparatu administracyjnego.
W: Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty administracji publicznej. Red. ]. Stelma-
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e wyodrebnienie organizacyjne w ramach aparatu administracji publicz-
nej jako forma organizacyjna,

e dziatanie w imieniu i na rachunek panstwa,

* postugiwanie si¢ sSrodkami wiadczymi,

e dzialanie w granicach prawem przyznanych kompetencji, ktore zazwy-
czaj maja charakter wtadczy,

e wykonywanie kompetencji przez osobe lub grupe osob.

Te same cechy mozna przypisa¢ organom wtadzy publicznej, do kto-
rych nalezy Prezydent, przy czym ten ma wtasne kompetencje, wykony-
wane we wlasnym imieniu i na wtasny rachunek?®. Jak juz podkreslono,
r6znorodnos¢ kompetencji oraz jego pozycja ustrojowa uniemozliwiaja
traktowanie Prezydenta jako organu administracyjnego, co jednak nie
oznacza braku mozliwosci uznania Prezydenta za konstytucyjny organ
panstwa. Nalezy przy tym podkresli¢, ze zadania wykonywane przez tego
rodzaju organy mieszczg sie¢ w zakresie ,,konstytucyjnych kompetencji
panstwa”?* i opierajg si¢ na dwoch fundamentalnych zasadach: spojnosci
1 niesprzecznosci.

W kontekscie Prezydenta jako organu warto odnies¢ si¢ do proble-
matyki urzedu. W doktrynie podkresla sie, ze terminu ,,organ” nie na-
lezy utozsamia¢ z terminem ,,urzad”. Pod tym drugim pojeciem nalezy
rozumie¢ strukture¢ pomocnicza organu, ,,zespét pracownikéw meryto-
rycznych i technicznych, ktorzy pracuja na rzecz organu administracyj-
nego”?. Urzad jest wyodrebniony z catosci aparatu administracyjnego,
CO przejawia sie w:

* nazwie, dzieki czemu mozliwe jest rozréznienie zarowno poszczegol-
nych urzedow, jak i urzedu od innych czesci aparatu administracyjne-
g0,

e przyznaniu zakresu dziatania,

* wyodrebnieniu w urzedzie funkcji wewnetrznego kierownictwa?.

O urzedzie mozna rowniez méwi¢ w aspekcie zespotu kompetencji
(praw oraz obowigzkéw) przyznanych okreslonemu podmiotowi — pia-
stunowi urzedu®’. Prezydent RP jest piastunem urzedu, na co wskazuje

siak, J. Szreniawski. Bydgoszcz 2002, s. 15; podobnie J. Staros$ciak: Prawo admini-
stracyjne. Warszawa 1977, s. 55.

2 Zob. P. Sarnecki: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 53.

2 E. Gdulewicz (red.): Konstytucyjny system organow parstwowych. Lublin 2009,
s. 107.

%5 ]J. Stelmasiak, J. Szreniawski: Zagadnienia ogolne aparatu..., s. 19.

26 E. Knosala: Zarys nauki administracji. Warszawa 2006, s. 147.

27 Szerzej na temat pojecia urzedu zob. C. Martysz: Pojecie urzedu w prawie i po-
stepowaniu administracyjnym. W: Studia z wyktadni prawa. Red. C. Martysz, Z. Tobor.
Bydgoszcz—Katowice 2008, s. 32-33.
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tre$¢ sktadanego przezen Slubowania: ,Obejmujac z woli Narodu urzad
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, uroczyscie przysiegam, ze docho-
wam wiernosci postanowieniom Konstytucji, bede strzegt nieztomnie
godnosci Narodu, niepodlegtosci i bezpieczefistwa Panistwa, a dobro Oj-
czyzny oraz pomyslno$¢ obywateli beda dla mnie zawsze najwyzszym
nakazem” (art. 130 Konstytucji RP), oraz inne przepisy Konstytucji RP,
ktore nawigzuja do tego pojecia, np. art. 128 ust. 1 Konstytucji RP: ,,Ka-
dencja Prezydenta Rzeczypospolitej rozpoczyna sie¢ w dniu objecia przez
niego urzedu”, czy art. 131 ust. 1: ,,1. Jezeli Prezydent Rzeczypospolitej
nie moze przejsciowo sprawowac urzedu [...]”.

Dyspozycja art. 132 Konstytucji RP wskazuje, ze ,,Prezydent Rzeczy-
pospolitej nie moze piastowac zadnego innego urzedu ani petni¢ zadnej
funkcji publicznej, z wyjatkiem tych, ktore s3 zwigzane ze sprawowanym
urzedem (np. petnigc funkcje gtowy panstwa jest automatycznie Wielkim
Mistrzem Kapituty Orderu Orta Biatego). Ratio legis regulacji jest ochrona
wizerunku i autorytetu najwyzszego organu panstwa. Ponadto wskazane
ograniczenia pozwalaja unikna¢ sytuacji, w ktoérej w rekach jednej osoby
kumuluje si¢ wiele stanowisk i funkcji, co w konsekwencji moze powo-
dowaé niepozgdane skutki, takie jak rzady autokratyczne i zachwianie
zasady trojpodziatu wiadzy. W konsekwencji nalezy uznaé, ze w regulacji
konstytucyjnej przyjeto koncepcje prezydentury wyznaczong przez insty-
tucje incompatibilitas, tj. niepotgczalnosci formalnej. Konstytucja RP nie
odnosi si¢ do problematyki apolitycznosci Prezydenta RP, w tej materii
,podstawowe znaczenie ma przede wszystkim praktyka ustrojowa, kto-
ra wskazuje na zr6znicowane zaangazowanie polityczne osob petnigcych
funkcje Prezydenta”?.

Wybory Prezydenta RP odbywaja si¢ zgodnie z ustawg z dnia 5 stycz-
nia 2011 — Kodeks wyborczy* [dalej: k.w.], w szczegblnosci za$ z dzia-
tem V ustawy Bierne prawo wyborcze w wyborach prezydenckich ma
obywatel polski, ktory najpozniej w dniu wyboréw konczy 35 lat i korzy-
sta z petni praw wyborczych do Sejmu (art. 11 ust. 1 pkt 3 k.w.). Prawo
zgtaszania kandydatow w wyborach prezydenckich przystuguje komite-
tom wyborczym, ktore w tym przypadku mogg by¢ tworzone wytgcznie
przez wyborcow (art. 84 §1 i § 3 k.w.). Komitet wyborczy tworza obywa-
tele, w liczbie co najmniej 15, majacy prawo wybierania. Komitet ten na
zasadzie wytacznosci prowadzi kampanie wyborczg na rzecz zgtoszonego
kandydata. Zgtoszenie kandydata na Prezydenta Rzeczypospolitej musi
by¢ poparte podpisami co najmniej 100 tys. obywateli majacych prawo
wybierania do Sejmu (art. 90 § 1 i § 2 k.w.). Wybory zarzadza Marszatek

2 E. Gdulewicz (red.): Konstytucyjny system..., s. 173.
» Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Dz.U. 2011, nr 21, poz. 112 ze zm.
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Sejmu w formie postanowienia, nie wcze$niej niz na 7 miesiecy i nie poz-
niej niz na 6 miesiecy przed uptywem kadencji urzedujacego Prezydenta
Rzeczypospolitej, oraz wyznacza ich date na dzien wolny od pracy, przy-
padajacy nie wcze$niej niz na 100 dni i nie pdzniej niz na 75 dni przed
uptywem kadencji urzedujacego Prezydenta Rzeczypospolitej. Postano-
wienie Marszatka Sejmu podaje si¢ do publicznej wiadomosci i ogtasza
w ,,Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej” najpézniej w 3. dniu od
dnia zarzgdzenia wyboréw. W jego treSci Marszatek Sejmu, po zasiegnieciu
opinii Panistwowej Komisji Wyborczej, okresla tzw. kalendarz wyborczy.

Niezwtlocznie po otrzymaniu i sprawdzeniu protokotéw od wszyst-
kich okregowych komisji wyborczych Panstwowa Komisja Wyborcza
ustala wyniki gtosowania na kandydatéw na Prezydenta Rzeczypospoli-
tej i sporzadza protokot glosowania. Na podstawie wynikéw ustalonych
w protokole gtosowania Panstwowa Komisja Wyborcza stwierdza, w dro-
dze uchwaly, wynik wyboréw na Prezydenta Rzeczypospolitej. Uchwa-
te Panstwowa Komisja Wyborcza przekazuje niezwtocznie Marszatkowi
Sejmu i urzedujacemu Prezydentowi Rzeczypospolitej oraz wrecza nowo
wybranemu Prezydentowi Rzeczypospolitej (art. 317 §1 i §2 k.w.). Wy-
niki gtosowania i wynik wyboréw Panstwowa Komisja Wyborcza podaje
do publicznej wiadomosci w formie obwieszczenia, ktére podlega ogto-
szeniu w ,,Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej”. O waznosci wy-
boru Prezydenta Rzeczypospolitej rozstrzyga, po rozpoznaniu protestow
oraz na podstawie sprawozdania z wyboréw przedstawionego przez Pan-
stwowg Komisje Wyborcza, Sad Najwyzszy w sktadzie catej Izby Pracy,
Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych. Rozstrzygniecie to Sad
Najwyzszy podejmuje w formie uchwaty nie p6zniej niz w 30. dniu po
podaniu wynikoéw wyboréw do publicznej wiadomosci przez Pafistwowa
Komisje Wyborcza na posiedzeniu z udzialem Prokuratora Generalnego
i przewodniczgcego Panstwowej Komisji Wyborczej. Nastepnie uchwa-
ta Sadu Najwyzszego niezwtocznie przedstawiana jest Marszatkowi Sej-
mu, a takze przesylana Panstwowej Komisji Wyborczej oraz ogtaszana
w ,,Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 324 k.w.).

W razie stwierdzenia niewaznosci wyboru Prezydenta Rzeczypospoli-
tej przez Sad Najwyzszy przeprowadza sie¢ nowe wybory. Postanowienie
w tej materii wydaje Marszatek i podaje je do publicznej wiadomosci
oraz ogtasza w ,,Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej” najpdzniej
w 5. dniu od dnia ogtoszenia uchwaty Sadu Najwyzszego.

Prezydent to organ wykonawczy, samodzielny*’, pochodzacy z wy-
boréw powszechnych (jednak, jak podkresla sie¢ w doktrynie, niemajacy

39 A nie pomocniczy, na co wskazuje H. Zig¢ba-Zatucka (red.): System organéw
paristwowych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Warszawa 2007, s. 101.
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statusu organu przedstawicielskiego?®'), rownych i bezposrednich oraz od-
bywajacych sie w gtosowaniu tajnym, kadencyjny i sitg rzeczy monokra-
tyczny. Kadencja Prezydenta trwa 5 lat, przy czym mozliwa jest reelekcja
(tylko raz). W $wietle art. 130 Konstytucji RP, Prezydent obejmuje urzad
po ztozeniu przysiegi przed Zgromadzeniem Narodowym; moment ten
wyznacza poczatek jego kadencji. Do czasu ztozenia przysiegi Prezydent
elekt nie moze sprawowac urzedu. Prezydent Rzeczypospolitej wybrany
w wyborach sktada przysiege wobec Zgromadzenia Narodowego w ter-
minie 7 dni od dnia ogloszenia uchwaty Sadu Najwyzszego o stwierdze-
niu waznosci wyborow w ,,Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej”.
Moment ten jest o tyle istotny, ze dopiero od tego czasu mozna moéwic
o Prezydencie jako organie®’; gdyz Prezydent Rzeczypospolitej obejmuje
urzad po ztozeniu przysiegi.

W razie opréznienia urzedu Prezydenta Rzeczypospolitej Marszatek
Sejmu zarzadza wybory (nie p6zniej niz w czternastym dniu) i wyznacza
date wyborow na dzien wolny od pracy, przypadajacy w ciagu 60 dni
od dnia zarzadzenia wyboréow. Wakat na urzedzie prezydenckim moze
wynikac¢ z uplywu czasu, ale rowniez na skutek innych zdarzen, okresla-
nych mianem ,,opr6znienia urzedu przed uptywem kadencji”. Te ostat-
nie okolicznos$ci maja charakter trwaty i zostaly przewidziane w art. 131
ust. 2 Konstytucji. Naleza do nich: 1) Smier¢ Prezydenta Rzeczypospolitej,
2) zrzeczenie si¢ urzedu przez Prezydenta Rzeczypospolitej, 3) stwier-
dzenie niewazno$ci wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej lub innych
przyczyn nieobjecia urzedu po wyborze, 4) uznanie przez Zgromadzenie
Narodowe, uchwata podjeta wiekszoscia co najmniej 2/3 gtosow usta-
wowej liczby cztonkéw Zgromadzenia Narodowego, trwatej niezdolno-
$ci Prezydenta Rzeczypospolitej do sprawowania urzedu ze wzgledu na
stan zdrowia, 5) ztozenie Prezydenta Rzeczypospolitej z urzedu orze-
czeniem Trybunatu Stanu. Wéwczas Marszatek Sejmu tymczasowo, do
czasu wyboru nowego Prezydenta Rzeczypospolitej, wykonuje obowigz-
ki Prezydenta Rzeczypospolitej, z wyjatkiem skrocenia kadencji Sejmu.
Sytuacja taka miata miejsce w 2010 r. na skutek $mierci Prezydenta RP
Lecha Kaczynskiego w katastrofie samolotowej w Smolensku i wywotata
powazng dyskusje w tym zakresie, gdyz pojawily sie gtosy o konieczno-
$ci ograniczenia kompetencji Marszatka Sejmu wykonujacego obowiazki
Prezydenta.

W przypadku usuwalnych przejsciowych przeszkod (np. choroba lub
postawienie Prezydenta w stan oskarzenia przed TS na podstawie art. 145

31 Tak R. Mojak: Pozycja ustrojowa Prezydenta RP w Swietle nowej Konstytucji. ,,Pan-
stwo i Prawo” 1997, z. 11-12; s. 56.
32 W. Skrzydto (red.): Polskie prawo..., s. 308.



60

3. Konstrukcja uprawnien Prezydenta RP...

ust. 3 Konstytucji RP, tj. zawieszenie w sprawowaniu urzedu glowy pan-
stwa) w sprawowaniu urzedu Prezydent zawiadamia o tym Marszatka
Sejmu, ktéry tymczasowo przejmuje obowigzki Prezydenta Rzeczypospo-
litej (art. 131 ust. 1 Konstytucji RP).

Tworcy ustawy zasadniczej przewidzieli zatem zastepstwo sede va-
cante (stan oprdznienia) i sede plena (Prezydent tymczasowo nie moze
petni¢ funkcji). Marszatek Sejmu lub Senatu petnigcy funkcje Prezydenta
RP wykonuje zarowno czynnosci reprezentacyjne, jak i z zakresu ,,gwa-
rancji ciagtosci i funkcjonowania wtadzy panstwowej, ktore wykonuje
takze pod identycznymi warunkami (kontrasygnata, odpowiedzialnos¢
konstytucyjna itd.)”*3, z wyjatkiem skrocenia kadencji Sejmu (art. 131
ust. 4 Konstytucji RP).

Jak juz wskazano, w doktrynie** podkresla sig, ze Prezydent nie moze
by¢ traktowany jak organ administracji publicznej. Jednak zaliczenie go
przez Konstytucje RP do wtadzy wykonawczej oraz wyposazenie przez
ustawy zwykte w liczne kompetencje pozwala wyodrebnic¢ te, ktére maja
charakter administracyjny.

3.3. Klasyfikacja uprawnien Prezydenta RP

Klasyfikacja kompetencji Prezydenta RP moze by¢ dokonywana
na podstawie kryterium merytorycznego, wowczas jest to ,,grupowanie
kompetencji Prezydenta ze wzgledu na podobienistwo efektow wywoty-
wanych przez ich stosowanie czy tez z uwagi na podobienstwo zadan,
ktorych realizacji poszczegdlne grupy kompetencji majg stuzy¢”3s, albo
na podstawie kryteriéw formalnych, czyli z uwagi na sposéb wykonywa-
nia kompetencji.

Pozycja ustrojowa Prezydenta RP, ustalana przez pryzmat jego kom-
petencji, pozwala okresli¢c go mianem swoistego organu, gdyz posiada
on uprawnienia pozwalajace na ingerencje zarbwno w sfere wladzy wy-
konawczej, ustawodawczej, jak i sagdowniczej. Warto jednak podkresli,
ze biorgc pod uwage postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
20 maja 2009 r.%¢, art. 126 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, jako przepis wska-

3 P. Sarnecki: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 50-51.

3 M. Cherka, M. Wierzbowski: Centralne organy administracji parnstwowe;.
W: ,,System Prawa Administracyjnego”. T. 6: Podmioty administrujgce. Red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel. Warszawa 2011, s. 233.

35 P. Sarnecki: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 52-53.

36 Postanowienie TK z dnia 20 maja 2009 r., Kpt 2/08. OTK-A 2009/5/78.
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zujacy pozycje ustrojowg Prezydenta, nie stanowi samoistnej podstawy

konstruowania kompetencji prezydenckich.

W literaturze przedmiotu brak jest jednolitosci w zakresie uprawnien
przystugujacych Prezydentowi. Z. Leoniski dzieli funkcje glowy panstwa
na: 1) dotyczace stanowienia aktéow normatywnych i kompetencje le-
gislacyjne; 2) obsadzanie podstawowych stanowisk w panstwie; 3) wy-
dawanie aktow indywidualnych®. Ponadto poza tym katalogiem autor
wskazuje na inne kompetencje, takie jak: wystepowanie z oredziem do
Sejmu lub Senatu, wystapienie z wnioskiem do Najwyzszej Izby Kontroli
o przeprowadzenie kontroli, zwolywanie Rady Gabinetowe;j.

Wedtug innej koncepcji*, wsrdd funkcji Prezydenta mozna wyr6znic:
1) reprezentacyjne i symboliczne, 2) funkcje arbitra, 3) wykonawcze.

Wielo$¢ i ré6znorodno$¢ zadan i funkcji Prezydenta RP pozwalaja
dokona¢ nastepujacej ich klasyfikacji:

e uprawnienia wobec Sejmu i Senatu;

e uprawienienia wobec wiadzy wykonawczej;

e uprawnienia wobec sagdownictwa;

e uprawnienia w zakresie stosunkéw zagranicznych (miedzy innymi:
wspotdziatanie z RM, ratyfikacja umow miedzynarodowych, przyjmo-
wanie listow uwierzytelniajacych);

e uprawnienia w zakresie bezpieczenstwa i obronnosci panstwa;

e uprawnienia w plaszczyZnie prawodawstwa (zwyklego i nadzwyczaj-
nego) — miedzy innymi: wydawanie rozporzadzen, postanowien, inicja-
tywa ustawodawcza, wydawanie rozporzadzen z mocg ustawy;

e uprawnienia personalne — to przede wszystkim uprawnienia do powo-
tywania i odwotywania na najwyzsze stanowiska w panstwie i sgdow-
nictwie;

e wydawanie aktow indywidualnych administracyjnych — to kategoria
uprawnien $ci$le indywidualnych, bez wzgledu na to, czy adresat aktu
wystepuje jako jedna osoba fizyczna (na przyktad nadanie tytutu pro-
fesorskiego), czy jako jeden podmiot o charakterze kolegialnym (na
przyktad oredzie do Sejmu, Senatu, Zgromadzenia Narodowego);

e uprawnienia administracyjno-organizacyjne — to grupa czynnosci zwia-
zanych z organizacja i funkcjonowaniem Sejmu, ale réwniez do tej ka-
tegorii nalezg dziatania o charakterze indywidualnym, takie jak: nada-
nie statutu Kancelarii Prezydenta RP czy nadanie obywatelstwa®’.

Wskazana klasyfikacja pozwala na dokonanie dalszych podzialow
z uwzglednieniem tych uprawnien, ktore maja charakter administracyjny.

37 Z. Leonski: Zarys prawa..., s. 94-95.
3 Tak E. i E. Ura: Prawo administracyjne..., s. 143.
3 Szczegdtowo o poszczegbdlnych uprawnieniach zob. ibidem, s. 141-143.
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3.4. Prezydent a wtadza ustawodawcza

W panstwach wspoéiczesnych relacje miedzy prezydentem a par-
lamentem okreslaja trzy podstawowe przestanki: po pierwsze — wybor
prezydenta przez parlament lub w wyborach powszechnych; po drugie -
miejsce prezydenta w systemie naczelnych organéw panstwa; po trzecie
- zasady odpowiedzialnosci, a zwtaszcza klasyczna zasada nieodpowie-
dzialnosci prezydenta przed parlamentem”#’. Mozna zatem przyjaé, ze
pozycja prawna Prezydenta RP wzgledem wtadzy ustawodawczej speinia
standardy nowozytnych systeméw prawnych.

Prezydenckie uprawnienia wobec wtadzy ustawodawczej maja cha-
rakter organizacyjny, wywierajacy wptyw na sposéb wykonywania jego
zadan. Nalezg do nich:

Zarzadzenie wyboréw do Sejmu i Senatu. Jest to uprawnienie for-
malne majace charakter organizacyjno-techniczny. Zgodnie z art. 98
ust. 2 Konstytucji RP, Prezydent Rzeczypospolitej zarzadza wybory do
Sejmu i Senatu nie pézZniej niz na 90 dni przed uptywem 4 lat od rozpo-
czecia kadencji Sejmu i Senatu, wyznaczajac wybory na dzien wolny od
pracy, przypadajacy w ciagu 30 dni przed uptywem 4 lat od rozpoczecia
kadencji Sejmu i Senatu. Podobne brzmienie ma art. 194 k.w. Zgodnie
z jego dyspozycja, postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej w spra-
wie wyboroéw parlamentarnych podaje sie¢ do publicznej wiadomosci
w ,,Biuletynie Informacji Publicznej” i ogtasza w ,,Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej” najpdzniej w 5. dniu od dnia zarzadzenia
wyboréw. W tresci postanowienia Prezydent RP, po zasiegnieciu opi-
nii Panstwowej Komisji Wyborczej, okreS§la dni, w ktérych uptywaja
terminy wykonania czynnos$ci wyborczych przewidzianych w kodeksie
(kalendarz wyborczy).

Zwolywanie pierwszego posiedzenia Sejmu i Senatu, zgodnie
z art. 1 uchwaly Sejmu RP z dnia 30 lipca 1992 r. (Regulamin Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej)*!: ,,Pierwsze posiedzenie nowo wybranego Sejmu
otwiera Marszatek-Senior powotany przez Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej sposrod najstarszych wiekiem postow”. Podobnie brzmi art. 29
ust. 1 — ,Pierwsze w kadencji posiedzenie Senatu zwotuje Prezydent
w terminie okreslonym w Konstytucji RP”, oraz art. 30 ust. 1 — ,,Pierwsze
posiedzenie Senatu otwiera Prezydent i powotuje na przewodniczacego

40 W, Skrzydto (red.): Polskie prawo..., s. 323; zob. tez R. Mojak: Pozycja ustrojowa
Prezydenta RP..., s. 66.

4 Uchwata Sejmu RP z dnia 30 lipca 1992 r., tekst jedn. Mon. Pol. 2009, nr 5,
poz. 47 ze zm.
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najstarszego wiekiem senatora (Marszatek-Senior) — uchwaty Senatu RP
z dnia 23 listopada 1990 r.”#2.

Skracanie kadencji izb parlamentu. Kompetencje tego rodzaju nale-
zy traktowac jako instrument hamowania wtadzy ustawodawczej, gdyz
ma przeciwdziata¢ nieskutecznosci dziatania parlamentu. Na mocy art. 98
ust. 4 Konstytucji RP, Prezydent Rzeczypospolitej, po zasiegnieciu opinii
Marszatka Sejmu i Marszatka Senatu, moze w przypadkach okreslonych
w Konstytucji zarzadzi¢ skrocenie kadencji Sejmu. Wraz ze skroceniem ka-
dencji Sejmu skrocona zostaje réwniez kadencja Senatu. Zarzadzajac skro-
cenie kadencji Sejmu, zarzadza jednoczesnie wybory do Sejmu i Senatu
i wyznacza ich date na dzien przypadajacy nie pozniej niz w ciggu 45 dni
od dnia zarzgdzenia skrocenia kadencji Sejmu. Prezydent Rzeczypospolitej
zwoluje pierwsze posiedzenie nowo wybranego Sejmu nie pdzniej niz na
15. dzien po dniu przeprowadzenia wyboréw (art. 98 ust. 5 Konstytucji
RP). Konstytucja przewidziata mozliwos¢ skrocenia kadencji wéwczas, gdy
Sejm nie udzieli wotum zaufania Radzie Ministrow w trybie przewidzia-
nym w art. 155 Konstytucji RP. Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej
o zarzadzeniu wyboréw podaje sie do publicznej wiadomosci w ,,Biulety-
nie Informacji Publicznej” i ogtasza w ,,Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej” najp6zniej w 5. dniu od dnia jego podpisania (art. 195 § 1 k.w.),
(skrocenie kadencji obu izb parlamentu art. 225 i art. 144 ust. 3 pkt 3
Konstytucji RP). Zastosowanie tego prezydenckiego uprawnienia jest wy-
razem politycznego arbitrazu i gwarancji stabilnego dziatania panstwa.

Zwrdcenie si¢ z or¢gdziem do Sejmu, Senatu, Zgromadzenia Naro-
dowego — art. 140 i 144 Konstytucji RP - oredzie moze przybrac¢ for-
me zardéwno pisemng, jak i ustng. Przedmiotem oredzia moze by¢ kazda
sprawa, ktorg Prezydent uzna za istotng. Oredzie stanowi jedng z form
kontaktowania si¢ gtowy panstwa z wtadza ustawodawcza, oprocz choé-
by spotkan z przedstawicielami klubéw parlamentarnych. Wystgpienie
Prezydenta majgce postac¢ oredzia nie moze stanowi¢ przedmiotu debaty
parlamentarnej, co daje gtowie panstwa mozliwo$¢ swobodnego wypo-
wiedzenia si¢ na tematy istotne dla panstwa i spoteczenistwa. Oredzie nie
rodzi zadnych skutkéw prawnych. Konstytucja RP nie wskazuje, czy ore-
dzie musi by¢ wygtoszone przez Prezydenta osobiscie. Jak podkresla sie
w doktrynie, nalezy dopusci¢ takze inne rozwigzania, czyli wygloszenie
treSci wystgpienia przez osobe upowazniong przez Prezydenta lub osobe
kierujacg obradami*?. Oredzie nie ma charakteru normatywnego i nie wy-
wotuje skutku prawnego.

42 Uchwata Senatu RP z dnia 23 listopada 1990 r. Mon. Pol. 2002, nr 54, poz. 741
ze zm.

4 Zob. B. Banaszak: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Warszawa
2009, s. 682.
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Druga grupa uprawnien odnosi si¢ do sfery prawotworczej ujmowa-
nej szeroko i polega na:

Podpisaniu ustaw. Po zakonczeniu procesu legislacyjnego Marszatek
Sejmu przedstawia uchwalona ustawe do podpisu Prezydentowi Rzeczy-
pospolitej, ktéry podpisuje ja w ciagu 21 dni od dnia przedstawienia
i zarzadza jej ogloszenie w ,,Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej”
(art. 122 ust. 1 i 2 Konstytucji RP). W postepowaniu w sprawie ustawy,
ktorej projekt zostal uznany za pilny, termin podpisania ustawy przez Pre-
zydenta Rzeczypospolitej wynosi 7 dni (art. 123 ust. 3 Konstytucji RP).

Inicjatywie ustawodawczej (art. 118 i 144 ust. 3 pkt 4 Konstytucji
RP, art. 32 ust. 1 Regulaminu Sejmu). Prezydent RP jest legitymowa-
ny do zgtoszenia inicjatywy ustawodawczej w szerokiej materii. Ograni-
czenie odnosi si¢ do spraw, ktére zostaly wyraznie zastrzezone na rzecz
innych podmiotéw (np. ustawa budzetowa). Jak podkresla sie w doktry-
nie*, przedmiotem inicjatywy prezydenckiej powinny by¢ materie wyni-
kajace z jego zadan i jednocze$nie pozostajace poza zakresem nadzoru
sprawowanego przez rzad.

Praktyka wskazuje, ze uprawnienie to nie jest szeroko stosowane
przez Prezydenta. Prezydencka inicjatywa zostata wypetniona przez aktu-
alnego Prezydenta RP w 2010 r. w sprawie ustawy o zmianie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, a w 2011 r. — w sprawach: dotyczacych ustawy
o godle, projektu zmian w ustawie o zgromadzeniach, ustawy dotyczg-
cej cyberbezpieczenistwa, o zmianie ustawy o orderach i odznaczeniach,
ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpie-
czen Spotecznych. Ze wzgledu na specyficzng sytuacje spowodowang ka-
tastrofg smoleniskg warto takze wskaza¢ na projekty ustaw zgtoszonych
do Sejmu przez Marszatka Sejmu wykonujacego obowigzki Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, tj.: o zmianie ustawy — Prawo zamoéwienn pu-
blicznych i ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach pu-
blicznych (zgtoszona 9 czerwca 2010 r.) oraz o szczegblnych zasadach
przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowo-
dziowych (zgloszona 9 czerwca 2010 r.)¥. W 2013 r. zgloszone zostaty
zmiany do ustawy o nasiennictwie dotyczace GMO. Zostal zgtoszony
takze projekt nowelizacji ustawy o ustroju sadow powszechnych, kto-
rej celem jest zaproponowanie rozwigzan dotyczacych organizacji sadow
rejonowych przez wskazanie jasnych i obiektywnych kryteriéw, zgodnie
z ktérymi tworzenie i znoszenie sgdow rejonowych uwarunkowane mia-
toby by¢ liczba rozpatrywanych spraw i liczbg mieszkancoéw. Nadto Pre-
zydent zglosit Projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze

# P. Sarnecki: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 83.
* http://www.prezydent.pl/prawo/ustawy/zgloszone/.
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wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu ze wzgledu na wprowadze-
nie narzedzi ochrony krajobrazu oraz wdrozenie postanowien Europej-
skiej Konwencji Krajobrazowe;j:

O inicjatywie w zakresie zmian postanowien konstytucyjnych -
art. 235 ust. 1 Konstytucji RP - Projekt ustawy o zmianie Konstytucji
moze przedtozy¢ Prezydent Rzeczypospolitej, a takze co najmniej 1/5
ustawowej liczby postow, Senat. Jak juz wczesniej podkreslono, Prezy-
dent stoi na strazy Konstytucji RP, co jednak nie wyklucza inicjowania
zmian w ustawie zasadniczej.

O prawie wnoszenia poprawek do projektéw, bez kontrasygnaty
(art. 119 ust. 2 Konstytucji RP) — uprawnienie to przystuguje Prezydento-
wi w odniesieniu do zgtaszanych przez niego projektow aktow, w ramach
tzw. autopoprawki.

O prawie wycofania projektu, bez kontrasygnaty (art. 119 ust. 4
Konstytucji RP) — podobnie jak powyzsza kompetencja, takze to prawo
nalezy odnie$¢ do prezydenckiego projektu aktu normatywnego. Z prawa
tego moze skorzysta¢ do czasu zakonczenia drugiego czytania, jezeli nie
akceptuje przyjetych poprawek.

Veto*® zawieszajagce w dwoch formach: kierowanie wniosku do
Trybunalu Konstytucyjnego. Przed podpisaniem ustawy Prezydent
Rzeczypospolitej moze wystgpi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnio-
skiem w sprawie zgodnosci ustawy z Konstytucja. Nie moze jednak od-
mowi¢ podpisania ustawy, ktorg Trybunat Konstytucyjny uznat za zgod-
na z Konstytucja (art. 122 ust. 3 Konstytucji RP). Ponadto Prezydent
Rzeczypospolitej odmawia podpisania ustawy, ktorg Trybunat Konsty-
tucyjny uznal za niezgodna z Konstytucjg. Jezeli jednak niezgodnosc¢
z Konstytucja dotyczy poszczegbdlnych przepisow ustawy, a Trybunat
Konstytucyjny nie orzeknie, ze s3 one nierozerwalnie zwigzane z cala
ustawa, to Prezydent Rzeczypospolitej, po zasiegnieciu opinii Marszatka
Sejmu, podpisuje ustawe z pominieciem przepiséw uznanych za niezgod-
ne z Konstytucja albo zwraca ustawe Sejmowi w celu usuniecia niezgod-
nosci (art. 122 ust. 4 Konstytucji RP), np. Ustawa z dnia 16 grudnia
2010 r. o racjonalizacji zatrudnienia w panstwowych jednostkach bud-
zetowych i niektorych innych jednostkach sektora finanso6w publicznych
w latach 2011-2013. W sytuacjach, w ktérych Prezydent Rzeczypospo-
litej nie wystapit z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego, moze
z umotywowanym wnioskiem przekaza¢ ustawe Sejmowi do ponownego
rozpatrzenia. Po ponownym uchwaleniu ustawy przez Sejm wigkszoscig
3/5 gtosobw, w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow,

4 Szerzej na temat weta zob. R. Balicki: Weto prezydenckie jako element postgpowa-
nia legislacyjnego. ,,Przeglad Sejmowy” 1999, nr 3, s. 42-53.
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Prezydent Rzeczypospolitej w ciagu 7 dni podpisuje ustawe i zarzadza
jej ogtoszenie w ,,Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej”. W razie
ponownego uchwalenia ustawy przez Sejm Prezydentowi Rzeczypospo-
litej nie przystuguje prawo wystapienia do Trybunatu Konstytucyjnego
(art. 122 ust. 5 Konstytucji RP). W 2011 r. Prezydent dwukrotnie skorzy-
stat z prawa weta, oba zostaly podtrzymane — Ustawa o nasiennictwie
powinna zosta¢ ponownie rozpatrzona przez Sejm, a takze Prezydent skie-
rowal do ponownego rozpatrzenia ustawe o utworzeniu Akademii Lot-
niczej w Deblinie. W okresie od 10 kwietnia 2010 r. do 31 maja 2013 r.
Prezydent wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego z 6 wnioskami.

Ustawodawca przewidziat rowniez inne ograniczenia w zakresie sto-
sowania przez Prezydenta prawa weta, w szczegdlnosci po zakonczeniu
postepowania legislacyjnego zmierzajacego do zmiany postanowien Kon-
stytucji RP Marszatek Sejmu przedstawia Prezydentowi Rzeczypospolitej
uchwalong ustawe do podpisu. Prezydent Rzeczypospolitej podpisuje
ustawe w ciggu 21 dni od dnia przedstawienia i zarzadza jej oglosze-
nie w ,,Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 235 ust. 7 Kon-
stytucji RP). Kompetencja ta jest pochodng pelnionej przez Prezydenta
funkgji ,,straznika Konstytucji”.

Zarzadzenie ogloszenia ustawy w ,,Dzienniku Ustaw” — zgodnie
z dyspozycja art. 122 ust. 2 Konstytucji RP, Prezydent Rzeczypospoli-
tej po podpisaniu ustawy zarzadza jej ogloszenie w ,,Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej”. Realizacja tej prerogatywy zapewnia realiza-
cje postulatu transparentnosci systemu prawnego dla obywateli.

Zaskarzanie ustaw do Trybunatu Konstytucyjnego w trybie kon-
troli nastepczej — ex poste (art. 199 ust. 1, art. 144 ust. 3 Konstytucji
RP) — ta kompetencja Prezydenta RP jest nierozerwalnie potaczona z pet-
nieniem przez niego funkcji straznika Konstytucji. Korzystanie z niego
odnosi sie do aktow normatywnych, ktore weszly juz do obrotu praw-
nego, a co do ktorych Prezydent powzigt watpliwosé. Zaskarzanie ustaw
w tym trybie nie wymaga kontrasygnaty:

3.5. Prezydent a wtadza wykonawcza

Rola Prezydenta RP w zakresie wtadzy wykonawczej ma dwoisty cha-
rakter: z jednej strony mozna mowic o sferze przystugujacej wytacznie
Prezydentowi, a z drugiej wystepuje obszar wspotdziatania Prezydenta
i Rady Ministrow. W pierwszej ptaszczyZnie uprawnienia odnoszg si¢ do
kreacji rzadu oraz do wplywu na jego funkcjonowanie.
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W ustawie zasadniczej ,,tworzenie rzadu zostato oparte na mechaniz-
mach ustrojowych systemu parlamentarnego”*’. Zgodnie z dyspozycja
art. 154 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, Prezydent Rzeczypospolitej desygnu-
je Prezesa Rady Ministrow, ktory proponuje sktad Rady Ministrow. Po-
nadto powotuje Prezesa Rady Ministrow, wraz z pozostaltymi cztonkami
Rady Ministréw, w ciggu 14 dni od dnia pierwszego posiedzenia Sejmu
lub przyjecia dymisji poprzedniej Rady Ministrow, i odbiera przysiege
od cztonkéw nowo powotanej Rady Ministréw. Nastepnie Prezes Rady
Ministrow, w ciaggu 14 dni od dnia powotania przez Prezydenta Rze-
czypospolitej, przedstawia Sejmowi program dziatania Rady Ministrow
z wnioskiem o udzielenie jej wotum zaufania. W tej sytuacji Prezydent
uczestniczy w powotaniu rzadu wiekszosciowego. Drugi wariant tworze-
nia rzagdu ma podobny charakter, a zachodzi, gdy nie powotano Rady
Ministrow we wskazanym wczesniej trybie. Wowczas Sejm w ciggu 14
dni wybiera Prezesa Rady Ministrow oraz proponowanych przez niego
cztonkéw Rady Ministrow bezwzgledna wigkszoscig gtoséw, w obecno-
$ci co najmniej potowy ustawowej liczby postow. Prezydent Rzeczypo-
spolitej powotuje tak wybrang Rade Ministréw i odbiera przysiege od jej
cztonkow.

Odmienny charakter ma trzeci wariant przewidziany z udziatem Pre-
zydenta, okreslony w art. 155 Konstytucji RP. Jest to tzw. rzad prezydenc-
ki. W tym przypadku inicjatywa powotania Prezesa RM nalezy do Prezy-
denta, ktory na wniosek Prezesa powotuje cztonkéw RM. Sejm w ciagu
14 dni od dnia powotania Rady Ministrow przez Prezydenta Rzeczypo-
spolitej udziela jej wotum zaufania wigkszoscig gtosow, w obecnosci co
najmniej potowy ustawowej liczby postow. W razie nieudzielenia Radzie
Ministrow wotum zaufania Prezydent Rzeczypospolitej skraca kadencje
Sejmu i zarzadza wybory.

Prezydent uczestniczy roéwniez w procesie tworzenia rzgdu w try-
bie art. 158 Konstytucji RP, tj. w przypadku konstruktywnego wotum
nieufnosci. Sejm wyraza Radzie Ministrow wotum nieufnosci wiekszo-
$cig ustawowej liczby postow, na wniosek zgloszony przez co najmniej
46 postow i wskazujacy imiennie kandydata na Prezesa Rady Ministrow.
Jezeli uchwata zostata przyjeta przez Sejm, to Prezydent Rzeczypospolitej
przyjmuje dymisje Rady Ministréw i powotuje wybranego przez Sejm no-
wego Prezesa Rady Ministrow, a na jego wniosek pozostatych cztonkow
Rady Ministréow oraz odbiera od nich przysiege.

W przypadkach ztozenia dymisji Rzagdu Prezydent nie tylko jest zo-
bowigzany do jej przyjecia, lecz takze do powierzenia Radzie Ministrow
obowigzku kontynuowania dziatalnosci do czasu powotania nowej Rady.

47 W. Skrzydto (red.): Polskie prawo..., s. 325.
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Wyjatek stanowi tu sytuacja, w ktorej dymisja Rzgdu miataby nastgpic
z inicjatywy Prezesa RM albo na skutek takiego stanowiska rzagdu. W tych
sytuacjach Prezydent moze odmoéwic przyjecia dymisji.

Prezydent Rzeczypospolitej, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, do-
konuje zmian w sktadzie Rady Ministréw (art. 161 Konstytucji RP) oraz
przyjmuje dymisje Rady Ministrow i powierza jej dalsze sprawowanie
obowigzkow do czasu powotania nowej Rady Ministréw (art. 162 ust. 3
Konstytucji RP). W zakresie tej kompetencji Prezydent nie jest jednak
legitymowany do dokonywania samodzielnych zmian, gdyz jest w tej
materii zwigzany wnioskiem Prezesa RM. Ponadto w wyniku wyrazenia
wotum nieufnosci przez Sejm ministrowi Prezydent, stajac si¢ wykonaw-
ca woli Sejmu, odwotuje go.

Prezydent RP jest rowniez uprawniony do wszczynania sporéw kom-
petencyjnych (art. 192 w zw. z art. 189 Konstytucji RP).

Przejawem wspotdziatania jest instytucja kontrasygnaty, ktéra poja-
wila si¢ w polskim porzadku prawnym juz w Konstytucji 3 maja 1791 r.
Jej istota sprowadza si¢ zaréwno do konieczno$ci wspotpracy miedzy
Prezydentem RP a Prezesem RM, jak i przeniesienia odpowiedzialnosci
przed Sejmem na Prezesa. W swietle art. 144 ust. 2 Konstytucji RP akty
urzedowe Prezydenta Rzeczypospolitej wymagaja dla swej waznosci pod-
pisu Prezesa Rady Ministrow.

Prezydent powinien wspdipracowac z rzadem réwniez w sferze po-
lityki zagranicznej, co potwierdza postanowienie Trybunatu Konstytu-
cyjnego z dnia 20 maja 2009 r.: ,Wspoétdziatanie Prezydenta Rzeczypo-
spolitej z Prezesem Rady Ministrow i wtasciwym ministrem umozliwia
odniesienie si¢ Prezydenta Rzeczypospolitej — w sprawach zwigzanych
z realizacja jego zadan okreSlonych w art. 126 ust. 2 Konstytucji — do
stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej ustalanego przez Rade Ministrow.
Umozliwia tez sprecyzowanie zakresu i form zamierzonego udziatu
Prezydenta Rzeczypospolitej w konkretnym posiedzeniu Rady Europej-
skiej™ s,

Wspobtdziatanie Prezydenta z Rada Ministréw przejawia si¢ nadto
w sferze bezpieczenstwa panstwa. Zgodnie z dyspozycja art. 230 Kon-
stytucji RP, w razie zagrozenia konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpie-
czefistwa obywateli lub porzadku publicznego Prezydent Rzeczypospoli-
tej, na wniosek Rady Ministrow, moze wprowadzi¢, na czas oznaczony,
nie dtuzszy niz 90 dni, stan wyjatkowy na czeSci albo na catym teryto-
rium panstwa.

W relacjach Prezydenta z wtadza wykonawczg mieszczg sie rowniez
uprawnienia o charakterze korygujacym:

4 Postanowienie TK z dnia 20 maja 2009 r., Kpt 2/08. OTK-A 2009/5/78.
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e Zaskarzanie do TK uméw miedzynarodowych w trybie kontroli pre-
wencyjnej — art. 133 ust. 2 K. Prezydent Rzeczypospolitej moze bo-
wiem przed ratyfikowaniem umowy miedzynarodowej zwrdcic sie
do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie jej zgodnosci
z Konstytucja. W przypadku wydania przez TK orzeczenia o niekon-
stytucyjnosci umowy zamyka sie droga do jej ratyfikacji. W 2011 r.
Prezydent, korzystajac z tego uprawnienia, skierowat 1 wniosek o zba-
danie w trybie kontroli prewencyjnej przez Trybunat Konstytucyjny
zgodnosci z Konstytucja, dotyczacy ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r.
o racjonalizacji zatrudnienia w panstwowych jednostkach budzeto-
wych i niektorych innych jednostkach sektora finanséw publicznych
w latach 2011-2013. Trybunat Konstytucyjny uznal ustawe za nie-
zgodng z Konstytucja.

e Zaskarzanie do TK w trybie kontroli represyjnej — art. 188 K. Trybu-
nat Konstytucyjny moze, na wniosek Prezydenta RP, orzec w sprawie:
1) zgodnosci ustaw i umow miedzynarodowych z Konstytucja, 2) zgod-
nosci ustaw z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktérych
ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie. W tym
przypadku w wyniku wyroku TK akt normatywny moze zosta¢ uchy-
lony.

e Zaskarzanie do TK aktéw normatywnych RM i poszczegdlnych mini-
strow z powodu sprzecznosci z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi i ustawami — art. 191 K — na wniosek Prezydenta
TK moze orzec w kwestii zgodnosci przepisow prawa, wydawanych
przez centralne organy panstwowe, z Konstytucja, ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi i ustawami. Wyrok TK moze uchyli¢
akt normatywny.

3.6. Prezydent a wladza sadowa

Kompetencje Prezydenta RP, jako arbitra politycznego, sg stosunko-
wo wezsze w odniesieniu do wtadzy sadowniczej niz pozostatych wy-
nikajacych z monteskiuszowskiej triady. Sytuacja taka wynika przede
wszystkim z przyznanej sadownictwu autonomii, potwierdzonej zasada
niezaleznoSci sadow i niezawistosci sedziow.

Uprawnienia Prezydenta wzgledem wtadzy sadowej maja swe 7Zro-
dto nie tylko w regulacji konstytucyjnej, ale takze w ustawodawstwie
zwyktym, na przykiad: w ustawie o ustroju sgdéw powszechnych, usta-
wie o Sadzie Najwyzszym, ustawie o Trybunale Konstytucyjnym, usta-
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wie o ustroju sagdow administracyjnych. Jak podkresla si¢ w doktrynie,
kompetencje Prezydenta RP ,,w zakresie powotywania organow kierow-
niczych w niektérych sgdach i Trybunale Konstytucyjnym majq uzasad-
nienie w tradycyjnych atrybutach wtadzy gtowy panstwa”*.

W ustawie zasadniczej funkcje Prezydenta RP w tej materii maja cha-

rakter nominacyjny i polegaja na:

powolywaniu, na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa, sedziow
(art. 55 § 1 ustawy o ustroju sgdéw powszechnych*® i art. 8 ust. 1 usta-
wy o Krajowej Radzie Saqdownictwas?);
powotaniu Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego oraz Prezesa Sadu
Najwyzszego sposrod sedziow Sadu Najwyzszego w stanie czynnym
na szescioletnig kadencje (art. 10 i 13 ustawy o Sadzie Najwyzszym>*
[dalej: ustawa o SNJ]) wskazanych przez Zgromadzenie Ogblne Sedziow
Sadu Najwyzszego;
powotaniu sedziéw Sadu Najwyzszego na wniosek Krajowej Rady Sa-
downictwa (art. 21 ustawy o SN);
powotaniu sedziow sgdéw administracyjnych na wniosek Krajowej Rady
Sadownictwa (art. 5 § 1 ustawy o ustroju sagdéw administracyjnych®?);
powotaniu Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego sposrod kan-
dydatéw przedstawionych przez Zgromadzenie Ogdlne Sedziow Na-
czelnego Sadu Administracyjnego (art. 44 § 1 ustawy o ustroju sgdow
administracyjnych);
powotlaniu Prezesa i Wiceprezesa Trybunatu Konstytucyjnego sposrod
kandydatéw przedstawionych przez Zgromadzenie Ogoélne Sedziow
Trybunatu Konstytucyjnego (art. 15 ust. 1 ustawy o Trybunale Kon-
stytucyjnym?’*);
powotaniu jednej osoby do Krajowej Rady Sadownictwa (art. 187
ust. 1 pkt 1 in fine Konstytucji RP).

Przytoczone wyliczenie wskazuje jednoznacznie, ze podejmujac czyn-

nosci powotania, Prezydent wspotpracuje z Krajowa Rada Sadownictwa,
ktéra stoi na strazy niezaleznosci i samodzielnosci, co dodatkowo pod-
kresla funkcje Prezydenta jako arbitra.

4 W. Skrzydto (red.): Polskie prawo..., s. 327.
50 Ustawa o ustroju sadéow powszechnych z dnia 27 lipca 2001 r. Dz.U. 2001, nr 98,

poz. 1070 ze zm.

51 Ustawa o Krajowej Radzie Sadownictwa z dnia 12 maja 2011 r. Dz.U. 2011,

nr 126, poz. 714 ze zm.

52 Ustawa o Sadzie Najwyzszym z dnia 23 listopada 2002 r. Dz.U. 2002, nr 240, poz.

2052 ze zm.

53 Ustawa o ustroju sagdéow administracyjnych z dnia 25 lipca 2002 r. Dz.U. 2002,

nr 153, poz. 1269 ze zm.

4 Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym z dnia 1 sierpnia 1997 r. Dz.U. 1997, nr 102,

poz. 643 ze zm.
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Ponadto Prezydent ma uprawnienia w zakresie inicjowania postepo-
wan przed trybunatami (Trybunatem Stanu i Trybunatem Konstytucyj-
nym), gdyz jest legitymowany do:

* wystepowania z wnioskiem do Trybunatu Stanu — po podjeciu uchwa-
ty o pociagnieciu cztonka Rady Ministrow do odpowiedzialnosci przed
Trybunatem Stanu, ktorg Sejm podejmuje na wniosek Prezydenta Rze-
czypospolitej lub co najmniej 115 postow, wiekszoscig 3/5 ustawowej
liczby postow;

e wystepowania z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie
konstytucyjnosci aktu;

* wystepowania z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego o rozstrzyg-
niecie sporu kompetencyjnego miedzy centralnymi konstytucyjnymi
organami panstwa;

¢ wystepowania do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie
konstytucyjnosci celow lub dziatalnosci partii politycznych (art. 191
ust. 1 Konstytucji RP w zw. z art. 188 pkt 4 Konstytucji RP).

W $wietle regulacji ustawowej Prezydent ma wzgledem wtadzy sadow-

niczej uprawnienie do zadania corocznego sprawozdania na temat ich

dziatalnosci.

Ciekawe kompetencje prezydenckie w omawianym zakresie przewidu-
ja konstytucje innych krajow. Regulacja konstytucji Wtoch wskazuje, ze
Prezydent przewodniczy Najwyzszej Radzie Sqgdownictwa (art. 87 ust. 10
i art. 104 ust. 2), jako naczelnemu organowi wymiaru sprawiedliwosci
i jednoczesnie zawodowemu organowi samorzagdowemu sedziow?*. Pre-
zydent Republiki Estonskiej powotuje Przewodniczgcego Sadu Panstwo-
wego oraz mianuje sedziow, ale takze jako jedyny moze wyrazi¢ zgode na
pociggniecie ich do odpowiedzialnosci karnej*®.

3.7. Uprawnienia Prezydenta RP
w zakresie stosunkow miedzynarodowych

Prezydent RP jako najwyzszy przedstawiciel RP ma wiele kompeten-
cji w zakresie stosunkéw miedzynarodowych. Do najwazniejszych z nich
naleza:

55 1. Bokszczanin: Prezydent Republiki Wioskiej. W: Prezydent w paristwach wspot-
czesnych. Red. J. Osinski. Warszawa 2009, s. 745.

56 J. Zielinski: Prezydent Republiki Estoriskiej. W: Prezydent w paristwach wspétczes-
nych..., s. 185.
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Ratyfikacja i wypowiadanie uméw miedzynarodowych — ratyfika-
cja wymaga kontrasygnaty. Sama zas ratyfikacja oznacza zgode, wyrazong
w imieniu RP, na postanowienia wynikajace z treSci umow (zarbwno
bilateralnych, jak i multilateralnych) wynegocjowanych i podpisanych
przez przedstawiciela rzgdu. O ratyfikacji lub wypowiedzeniu umowy
miedzynarodowej Prezydent zawiadamia Sejm i Senat. Ratyfikowana
umowa miedzynarodowa po jej ogtoszeniu w ,,Dzienniku Ustaw” staje
sie czeScia krajowego systemu prawnego. Czynnos¢ ratyfikacji jest pra-
wem, a nie obowigzkiem Prezydenta, dzieki ktoremu sprawuje on swo-
istego rodzaju kontrole polityki zagranicznej rzadu®, czego przejawem
jest mozliwos¢ zaskarzenia umowy do Trybunatu Konstytucyjnego przed
dokonaniem jej ratyfikacji. Inaczej wyglada sytuacja, w ktorej zgoda na
ratyfikacje zostata wyrazona przez suwerena w formie referendum. Ra-
tyfikacja wowczas ma charakter aktu potwierdzajacego wole narodu’®.
Warto przy tym podkresli¢, ze pewna grupa uméw miedzynarodowych
nie wymaga ratyfikacji. S3 to umowy zatwierdzane przez RM w formie
uchwaty, stanowiace zr6dto prawa o charakterze wewnetrznym. Prezy-
dent Bronistaw Komorowski od 10 kwietnia 2010 r. do 31 maja 2013 r.
ratyfikowat 80 umoéw miedzynarodowych.

Zarzadzanie ogloszenia umowy miedzynarodowej w ,,Dzienniku
Ustaw” — stanowi o tym art. 144 ust. 3 pkt 7 Konstytucji RP. To upraw-
nienie Prezydenta nie wymaga kontrasygnaty, gdyz nalezy do sfery pre-
rogatyw.

Reprezentowanie panstwa w stosunkach zagranicznych - o czym
byta juz mowa.

Mianowanie i odwotywanie pelnomocnych przedstawicieli RP
w innych panstwach i przy organizacjach miedzynarodowych - to
uprawnienie Prezydenta zostato wskazane w art. 133 ust. 1 pkt 2 Kon-
stytucji RP. Kandydaci na pelnomocnych przedstawicieli wymagaja za-
opiniowania przez Komisje Spraw Zagranicznych. Opinia nie ma jednak
charakteru wigzacego. Wykonywanie tej kompetencji przez Prezydenta
wymaga kontrasygnaty Prezesa RM.

Przyjmowanie listow uwierzytelniajacych i odwotujacych akre-
dytowanych przy nim przedstawicieli innych panstw i organizacji
mie¢dzynarodowych — chodzi o ambasadoré6w innych panstw czy nun-
cjuszy apostolskich. Do mianowania polskich ambasadoréw koniecz-
na jest kontrasygnata Prezesa RM. S3 to swoistego rodzaju czynnosci
urzedowe.

57 Zob. Z. Szeliga (red.): Organy wtadzy publicznej w Swietle Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. Lublin 2006, s. 107.
8 Zob. B. Banaszak: Prawo konstytucyjne. Warszawa 1999, s. 503.
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Reprezentowanie Rzeczypospolitej Polskiej w czasie wizyt w in-
nych krajach, w tym utrzymywanie kontaktow z przywodcami obcych
panstw.

3.8. Uprawnienia Prezydenta w zakresie bezpieczenstwa
i obronnosci panstwa

Prezydent RP jest najwyzszym zwierzchnikiem Sit Zbrojnych, jednak-
ze termin ten ,,nie daje podstawy do wyprowadzenia z niego uprawnien
wtadczych, nieobjetych przepisami kompetencyjnymi”*. , Zwierzchnik”
nie oznacza rOwniez stopnia wojskowego. W czasie pokoju Prezydent RP
sprawuje zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi za posrednictwem Mini-
stra Obrony Narodowej. Jako zwierzchnik Sit Zbrojnych Prezydent RP, na
wniosek Ministra Obrony Narodowej, nadaje pierwszy stopien oficerski,
stopnie generatow i admiratow, a takze stopien Marszatka Polski. Mia-
nuje Szefa Sztabu Generalnego i dowo6dcéw wszystkich Sit Zbrojnych na
czas okreslony, dziatajgc z wtasnej inicjatywy, co nie wyklucza jednak
mozliwosci zgtaszania sugestii, na przyktad przez Ministra Obrony Na-
rodowej. Nalezy zatem stwierdzic, ze objecie zwierzchnictwa nad Sitami
Zbrojnymi ma wymiar symboliczny; ma podkresla¢ ciggtos¢ stuzby pan-
stwu przez Sity Zbrojne. W 2011 r. Prezydent RP podpisat 32 nominacje
generalskie oraz 2 630 nominacji oficerskich. W okresie od 10 kwietnia
2010 r. do 30 czerwca 2013 r. aktualnie petnigcy funkcje Prezydenta Bro-
nistaw Komorowski mianowat 99 oficeréw na stopnie generalskie (admi-
ralskie) i rownorzedne.

Wyrazem zwierzchnictwa Prezydenta nad Sitami Zbrojnymi jest
nadawanie sztandaru jednostce wojskowej na wniosek Ministra Obro-
ny Narodowej (art. 10 ust. 1 o znakach Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej®’). Ponadto Prezydent, na podstawie ustawy o Policji, mianuje
na pierwszy stopien oficerski oraz na stopnie generalnego inspektora Po-
licji i nadinspektora Policji na wniosek ministra wtasciwego do spraw
wewnetrznych (art. 48 ust. 3 ustawy o Policji®! [dalej: u.p.]); w szcze-
golnie uzasadnionych przypadkach Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej,

32 K. Dziatocha: O podziale kompetencji konstytucyjnych organéw paristwa w spra-
wach obronnosci i bezpieczeristwa zewnetrznego. W: Konstytucja RP. Red. L. Garlicki.
Warszawa 1999, s. 335; cyt. za: B. Banaszak: Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 663.

¢ Ustawa o znakach Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 kwietnia
1993 r. Dz.U. 1993, nr 34, poz. 154 ze zm.

¢ Ustawa o Policji z dnia 6 kwietnia 1990 r. Dz.U. 2011, nr 287, poz. 1687 ze zm.
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na wniosek ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych, moze miano-
wa¢ inspektora Policji na stopien nadinspektora Policji, z pominieciem
wymogu przestuzenia w dotychczasowym stopniu okreslonego okresu
(art. 52 ust. 1a u.p.); w szczeg6lnie uzasadnionych przypadkach Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej, na wniosek ministra wtasciwego do spraw we-
wnetrznych, moze mianowaé na pierwszy stopien oficerski oraz na stop-
nie generalnego inspektora Policji i nadinspektora Policji — policjanta,
ktory ponidst smier¢ w zwigzku z wykonywaniem czynnosci stuzbowych
(art. 52 ust. 4 u.p.), decyduje o obnizeniu stopnia lub pozbawieniu stopni
generalnego inspektora i nadinspektora Policji na wniosek ministra wta-
Sciwego do spraw wewnetrznych (art. 54 ust. 3 u.p.).

Prezydent ma uprawnienia w zakresie obronnosci panstwa oraz
zwierzchnika Sit Zbrojnych, a takze uprawnienia na wypadek szczeg6l-
nych stanéw zagrozenia: stanu wojennego lub wyjatkowego. Decyduje
robwniez o stanie wojny (art. 116 ust. 2 Konstytucji RP in fine), przy
czym dziata wéwczas w sposob zastepczy, tj. jezeli Sejm nie moze zebrac
sie¢ na posiedzenie.

W razie zewnetrznego zagrozenia panstwa, w tym spowodowanego
dziataniami o charakterze terrorystycznym lub dziataniami w cyberprze-
strzeni, zbrojnej napasci na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, lub gdy
z umowy miedzynarodowej wynika zobowiazanie do wspolnej obrony
przeciwko agresji, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej moze, na wnio-
sek Rady Ministrow, wprowadzi¢ stan wojenny na czesci albo na catym
terytorium panstwa (art. 2 ust. 1 ustawy o stanie wojennym). Upraw-
nienie to konkretyzuje w formie rozporzadzenia, ktére przedstawia Sej-
mowi w ciagu 48 godzin od jego podpisania. Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej, na wniosek Rady Ministrow, w drodze rozporzgdzenia, znosi
stan wojenny, jezeli ustana przyczyny, dla ktorych stan wojenny zostat
wprowadzony, oraz zostanie przywrocone normalne funkcjonowanie
panstwa (art. 8 ust. 1 ustawy o stanie wojennym). Jezeli w czasie stanu
wojennego wystapi koniecznos$¢ obrony panstwa, obrong ta kieruje Pre-
zydent Rzeczypospolitej Polskiej, wspotdziatajgc z Radg Ministrow. Po-
nadto w tym czasie Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej w szczegblnosci:
1) postanawia, na wniosek Rady Ministréw, o przejsciu organow witadzy
publicznej na okreslone stanowiska kierowania; 2) postanawia, na wnio-
sek Rady Ministrow, o stanach gotowosci bojowej Sit Zbrojnych Rze-
czypospolitej Polskiej [dalej: Sity Zbrojne|; 3) okresla, na wniosek Rady
Ministréw, zadania Sit Zbrojnych w czasie stanu wojennego; 4) moze
mianowa¢, na wniosek Prezesa Rady Ministréw, Naczelnego Dowddce
Sit Zbrojnych; 5) zatwierdza, na wniosek Naczelnego Dowddcy Sit Zbroj-
nych, plany operacyjnego uzycia Sit Zbrojnych; 6) uznaje, na wniosek
Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych, okreslone obszary Rzeczypospolitej
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Polskiej za strefy bezposrednich dziatan wojennych (art. 10 ustawy o sta-
nie wojennym).

W sytuacji szczegblnego zagrozenia konstytucyjnego ustroju panstwa,
bezpieczenistwa obywateli lub porzadku publicznego, w tym spowodowa-
nego dzialaniami o charakterze terrorystycznym lub dziataniami w cyber-
przestrzeni, ktore nie moze by¢ usuniete przez uzycie zwyktych srodkow
konstytucyjnych, Rada Ministrow moze podja¢ uchwate o skierowaniu
do Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej wniosku o wprowadzenie stanu
wyjatkowego (art. 2 ust. 1 u.s.w.).

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej zarzadza powszechng mobiliza-
cje w czasie stanu wyjatkowego, tj. w sytuacji szczegblnego zagrozenia
konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpieczenistwa obywateli lub porzad-
ku publicznego, w tym spowodowanego dzialaniami o charakterze terro-
rystycznym lub dziataniami w cyberprzestrzeni, ktére nie moze by¢ usu-
niete w rezultacie uzycia zwyktych srodkéw konstytucyjnych, na wniosek
Prezesa Rady Ministréw, gdyz moze postanowi¢ o uzyciu oddziatow
i pododdziatéw Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej do przywrocenia
normalnego funkcjonowania panstwa, jezeli dotychczas zastosowane sity
i srodki zostaty wyczerpane. Podobnie w razie bezposredniego, zewnetrz-
nego zagrozenia panstwa Prezydent Rzeczypospolitej, na wniosek Prezesa
Rady Ministréw, zarzadza powszechng lub cz¢sciowa mobilizacje i uzy-
cie Sit Zbrojnych do obrony Rzeczypospolitej Polskiej. Przez mobilizacje
nalezy rozumie¢ powotanie rezerwistow do czynnej stuzby wojskowe;j.
Pozytywna przestanka uzasadniajacg takie zarzadzenie jest aktualne i re-
alne zagrozenie.

Konstrukcja uprawnien prezydentoéw wspotczesnych panstw demokra-
tycznych w zakresie bezpieczenistwa i obronnosci kraju jest niejednolita.
Na przyktad Prezydent Islandii nie ma uprawnien w zakresie mianowania
na najwyzsze stopnie wojskowe, w zakresie naczelnego dowodzenia ar-
mig czy okreslania kierunkéw rozwoju sit zbrojnych®?.

Do innych kompetencji Prezydenta RP w zakresie bezpieczefistwa
i obronnosci nalezg:

Delegowanie przedstawiciela do udzialu w posiedzeniach Kole-
gium do spraw Stuzb Specjalnych, speiniajacego wymagania okreslone
w przepisach o ochronie informacji niejawnych w zakresie dostepu do in-
formacji niejawnych o klauzuli tajnosci ,,Scisle tajne” (art. 12 ust. 4 usta-
wy o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu®).

2 J. Osinski: Prezydent Republiki Islandii. W: Prezydent w paristwach wspotcze-
snych..., s. 352.

6 Ustawa o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu z dnia
24 maja 2002 r. Dz.U. 2010, nr 29, poz. 154, tekst jedn. ze zm.
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Wydawanie postanowien w sprawach dotyczacych obronnosci
i bezpieczenstwa, np. w 2011 r. Prezydent RP wydal postanowienie
o gtéwnych kierunkach rozwoju sit zbrojnych, w ktérym nakreslit prio-
rytety przeksztalcen organizacyjnych i modernizacji technicznej wojska
na lata 2013-2022, eksponujac reforme systemu dowodzenia i szkolenia,
konsolidacje organizacyjng i dyslokacyjng oraz modernizacje technicz-
ng (systemy informacyjne, obrona powietrzna, w tym przeciwrakietowa,
oraz mobilno$¢ smigtowcowa wojsk ladowych).

3.9. Akty stanowione przez Prezydenta RP

Prezydent realizuje swe prerogatywy w formie aktow urzedowych,
przez ktore nalezy rozumie¢ nie tylko akty normatywne, ale rowniez inne
dziatania podejmowane przez glowe panstwa w granicach przyznanych
jej kompetencji. Na podstawie Konstytucji marcowej S. Car dokonat kla-
syfikacji aktéw wydawanych przez Prezydenta, wyrdzniajac:

* akty rzadowe (np. rozporzadzenia, zarzadzenia),

e akty administracyjne (np. akty mianowania urzednikow),
e akty oparte na prerogatywach (np. prawo taski),

e oredzia®.

Z kolei Konstytucja kwietniowa pozwalata wskaza¢ dualistyczny po-
dziat aktow urzegdowych wydawanych przez Prezydenta, tj. akty urzedo-
we wymagajace kontrasygnaty oraz akty urzedowe wydawane w ramach
tzw. prerogatyw.

W swietle Konstytucji RP z 1997 r. zasadne jest stwierdzenie, ze Pre-
zydent wydaje akty urzedowe o rozmaitym charakterze:

1. Akty majace forme aktu urzgdowego

a. Akty prawne (rozporzadzenia z moca ustawy, rozporzadzenia,
zarzadzenia normatywne, niektore postanowienia). Konstytucja RP
wskazuje zamkniety katalog aktoéw tego typu stanowionych przez Pre-
zydenta. Sa to akty zawierajace normy o charakterze abstrakcyjnym
i generalnym, z wyjatkiem postanowien, ktore cechuje indywidualnos¢
i konkretnos¢.

b. Inne akty urzegdowe (np. zarzadzenie wyboréw parlamentarnych,
prawo taski, prawo weta, ratyfikacja umowy miedzynarodowej).

¢ S. Car: Kontrasygnata. ,Gazeta Sadowa” nr 13 [Warszawa] 1923, 31 marca, cyt.
za: A. Frankiewicz: Kontrasygnata aktow urzedowych Prezydenta RP. Krakéw 2004,
s. 68 i nast.
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2. Akty majace charakter ustrojowy

a. Akty urzedowe wymagajace kontrasygnaty (rozporzadzenia
z mocg ustawy, rozporzadzenia, zarzagdzenia normatywne, niektore posta-
nowienia). Kontrasygnata wywodzi si¢ z angielskiego systemu parlamen-
tarnego i oznacza wspotpodpisanie aktu urzedowego przez Prezesa RM,
co determinuje waznos¢ aktow urzedowych Prezydenta (dla ktérych prze-
widziano kontrasygnate) oraz odpowiedzialnos¢ Prezesa RM za akt przed
Sejmem. Konstytucja RP z 1997 r. przyjeta konstrukcje kontrasygnaty for-
malnej, a nie materialnej (czyli dorozumianej)®. Jednocze$nie kontrasyg-
nata wymusza ,,wspotdziatanie rzadu z Prezydentem, zapewnia jednolitos¢
ksztattowania praktyki oraz dziatania dualistycznej egzekutywy’’¢°.

b. Akty urzegdowe stanowiagce prerogatywy Prezydenta (np.: de-
sygnowanie Prezesa RM, inicjatywa ustawodawcza, zarzadzanie refe-
rendum ogoélnokrajowego, podpisanie ustawy, zgloszenie wniosku do
Trybunatu Konstytucyjnego, nadanie statutu Kancelarii Prezydenta RP,
powotywanie sedziéw, nadawanie ordero6w i odznaczen)®’. Prerogatywy,
jako wyjatek od kontrasygnaty, zostaty enumeratywnie okreslone konsty-
tucyjnie (art. 144 ust. 3 Konstytucji RP), dlatego niedopuszczalna jest ich
rozszerzajaca interpretacja ani poszerzenie w wyniku aktu ustawowego,
co dodatkowo zostato potwierdzone w postanowieniu Trybunatu Kon-
stytucyjnego z dnia 22 lutego 2006 r.8: ,[...] brak podstaw do uznania,
ze uprawnienia Prezydenta wykonywane na podstawie art. 144 ust. 3
Konstytucji moga by¢ rozszerzone droga ustawowa na zasadzie »dalsze-
go ciagu« aktu zwolnionego z kontrasygnaty czy na zasadzie kompeten-
¢ji analogicznych”. To negatywne wyliczenie aktow urzedowych (trzy-
dziestu) niewymagajacych dla swej waznosci kontrasygnaty gwarantuje
Prezydentowi samodzielnos¢ w zakresie wykonywania przyznanych mu
kompetencji. Prerogatywy te zatem ,,wskazuja na osobista, samodzielng
wladze Prezydenta, na samodzielne atrybuty tej wtadzy, wyrazaja jego
charakter i samodzielnos$¢ ustrojowg Prezydenta”®’.

Przytoczona klasyfikacja stanowi obraz r6znorodnosci dziatan, do
jakich legitymowany jest Prezydent RP, ktore przenikajac sie wzajemnie
moga by¢ zaliczone do ktorejs$ z trzech ptaszczyzn monteskiuszowskiego
podziatu wtadzy.

Dziatania Prezydenta, ktore nie sg traktowane jako akty urzedowe
(wywiady, przemowienia), nie wymagaja kontrasygnaty i dotycza dziatan

6 Z. Witkowski (red.): Prawo konstytucyjne. Torun 2006, s. 439.

% P. Chmielnicki (red.): Konstytucyjny system wtadz publicznych. Warszawa 2009,
s. 111.

7 W. Skrzydto (red.): Polskie prawo..., s. 312.

% Postanowienie TK z dnia 22 lutego 2006 r., K 4/06. OTK-A, nr 2, poz. 24.

¢ W. Skrzydto (red.): Polskie prawo..., s. 314.
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o charakterze niewtadczym. Wydanie aktu urzedowego bez wymaganego
prawem podpisu Prezesa RM skutkuje pozostawieniem takiego aktu poza
obrotem prawnym, a w przypadku Prezydenta — moze spowodowac za-
inicjowanie odpowiedzialno$ci konstytucyjne;j.

Warto podkresli¢, ze Prezydent RP podejmuje réwniez dziatania nie
przyjmujace formy aktéw urzedowych, jak objecie honorowym patrona-
tem szkoty czy spotkania z osobami petnigcymi funkcje publiczne w in-
nych panstwach.

3.10. Administracyjne uprawnienia Prezydenta RP

Sposréd wielosci i roznorodnosci kompetencji Prezydenta wywodzg-
cych sie zardbwno z ustawy zasadniczej, jak i ustaw zwyktych mozna wy-
odrebnic¢ takie uprawienia, ktore majg charakter administracyjny:

1. Stanowienie aktéw powszechnie obowiazujacych

W pierwszej ptaszczyznie znajduja si¢ rozporzadzenia z moca usta-
wy oraz rozporzadzenia. Generalnie podmiotami legitymowanymi do
stanowienia aktow podstawowych, jakimi sg rozporzadzenia, s organy
wykonawecze, a do takich zalicza si¢ Prezydenta RP.

Stanowienie rozporzadzen z moca ustawy jest sytuacja nadzwyczaj-
ng, w ktorej materia ustawowa staje sie trescig aktu wydawanego przez
organ wykonawczy. Nadzwyczajne s3 tez okolicznosci uzasadniajace wy-
danie tego aktu, jest to bowiem mozliwe w sytuacji, w ktorej w czasie
stanu wojennego Sejm nie moze zebrac si¢ na posiedzenie. Wowczas Pre-
zydent Rzeczypospolitej, na wniosek Rady Ministrow, wydaje rozporza-
dzenia z mocga ustawy, ktére podlegajg zatwierdzeniu przez Sejm na naj-
blizszym posiedzeniu (art. 234 Konstytucji RP). Rozporzadzenia z moca
ustawy nie zostaty zaliczone expressis verbis przez ustawodawce do ak-
tow tworzacych zrodta prawa powszechnie obowigzujacego, wskazanych
w art. 87 Konstytucji RP. Ten zabieg legislacyjny zostat skrytykowany
przez Komisje Konstytucyjng Zgromadzenia Narodowego’®, gdyz niewat-
pliwie rozporzadzenia z moca ustawy s3 aktami normatywnymi, cho¢
stanowionymi w specyficznych warunkach.

Prezydent RP wydaje rozporzadzenia, realizujgc tym samym szczego-
towe upowaznienie ustawowe. Do katalogu aktow podustawowych wyda-
wanych przez gtowe panstwa naleza: ustalanie, na wniosek Zgromadzenia
Ogolnego Sedziow Sadu Najwyzszego, liczby stanowisk sedziowskich w Sa-

70 Zob. A. Frankiewicz: Kontrasygnata aktow urzedowych..., s. 90 i nast.
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dzie Najwyzszym, w tym liczby Prezesow Sadu Najwyzszego (art. 23 usta-
wy o SN); Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej okresla, w drodze rozporza-
dzenia, stawki dodatku funkcyjnego cztonkéw Biura Studiéw i Analiz Sadu
Najwyzszego (art. 70 § 5 ustawy o SN); rozporzadzenie w sprawie stanu
wojennego (art. 3 ust. 1 ustawy o stanie wojennym oraz o kompetencjach
Naczelnego Dowodcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci konstytu-
cyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej [dalej: ustawa o stanie wojen-
nym]’!); rozporzadzenie o wprowadzeniu stanu wyjatkowego (art. 3 ust. 1
ustawy o stanie wyjatkowym?’? [dalej: u.s.w.]); Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej w drodze rozporzadzenia moze ustala¢ zasady obchodéw Swiagt
i rocznic panstwowych oraz innych uroczystosci o zasiegu panstwowym
lub lokalnym, biorgc pod uwage uwarunkowania kulturowe i historyczne
oraz przyjete w tym zakresie zwyczaje, kierujac sie w szczegdlnosci potrze-
bami spotecznosci lokalnych (art. 17 ust. 1 pkt 2 ustawy o godle, barwach
i hymnie Rzeczypospolitej Polskiej oraz o pieczeciach panstwowych z dnia
31 stycznia 1980 r.”? [dalej: u.g.b.h.]); nadawanie po zasiggnieciu opinii
Generalnego Inspektora, w drodze rozporzadzenia, statutu Biurowi, okres-
lajac jego organizacje, zasady dzialania oraz siedziby jednostek zamiejsco-
wych i zakres ich wtasciwosci terytorialnej, majac na uwadze stworzenie
optymalnych warunkéw organizacyjnych do prawidtowej realizacji zadan
Biura (art. 13 ust. 3 ustawy o ochronie danych osobowych™).

Problem wydawania aktow powszechnie obowigzujacych rangi ustawo-
wej, odmiennie niz w rodzimej Konstytucji, zostat uregulowany w Konsty-
tucji Republiki Islandii. Na podstawie jej regulacji Prezydent Islandii moze
wydawa¢ ustawy prowizoryczne, w sytuacji gdy parlament nie obraduje,
a zachodzi pilna potrzeba regulacji ustawowej. Warunkiem skutecznosci
takiego aktu jest: zgodno$¢ z Konstytucja oraz niezwloczne przedtozenie
do rozpatrzenia przez Powszechne Zgromadzenie (Alpingi)”.

2. Akty wewngetrzne

Do drugiego obszaru nalezg zarzgdzenia oraz postanowienia, o kto-
rych mowa w art. 142 Konstytucji RP. Generalnie zarzadzenia nalezg
do kategorii aktow prawa wewnetrznego. Maja charakter wewnetrzny

71 Ustawa o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowodcy Sit Zbroj-
nych i zasadach jego podlegtoici konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 29 sierpnia 2002 r. Dz.U. 2002, nr 156 poz. 1301 ze zm.

72 Ustawa o stanie wyjatkowym z dnia 21 czerwca 2002 r. Dz.U. 2002, nr 113,
poz. 985 ze zm.

73 Ustawy o godle, barwach i hymnie Rzeczypospolitej Polskiej oraz o pieczeciach
panstwowych z dnia 31 stycznia 1980 r. Dz.U. 2005, nr 235, poz. 2000 ze zm.

74 Ustawa o ochronie danych osobowych z dnia 29 sierpnia 1997 r. Dz.U. 2002,
nr 101, poz. 926, tekst jedn. ze zm.

75 J. Osinski: Prezydent Republiki Islandii..., s. 346.
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i s3 wydawane tylko na podstawie ustawy. Nie mogg stanowi¢ podstawy
decyzji wobec obywateli, os6b prawnych oraz innych podmiotéw (por.
art. 93 Konstytucji RP). Nalezy jednak podkresli¢, ze w odniesieniu do
zarzadzen wydawanych przez Prezydenta problematyczny jest zakres pod-
miotowy adresatow tego typu aktow, co mogtoby oznaczaé, ze powotany
wczesniej art. 93 Konstytucji RP nalezy odnie$¢ raczej do aktéow stano-
wionych przez Rade Ministrow. Sama ustawa zasadnicza postuguje sie
terminem ,,zarzgdza” w odniesieniu do Prezydenta, np. Prezydent zarza-
dza wybory, co moze mylnie sugerowa¢ wydawanie zarzadzenia, podczas
gdy wiasciwa forma jest rozporzadzenie.

Postanowienia z kolei nie majg charakteru normatywnego i czesto sa
stosowane w odniesieniu do konkretnie oznaczonego podmiotu w danej
sprawie.

3. Funkcje kreacyjne
Do rozlicznych kompetencji Prezydenta RP nalezg takze te, ktorych
realizacja skutkuje powotaniem na najwyzsze stanowiska w panstwie.

Najwazniejsze z nich to:

— Powolanie cztonkéw Panstwowej Komisji Wyborczej — Panstwowa
Komisja Wyborcza jest statym najwyzszym organem wyborczym wia-
Sciwym w sprawach przeprowadzania wyboréw i referendow. W jej
sktad wchodza: 1) trzej sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego wska-
zani przez Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego; 2) trzej sedziowie Sadu
Najwyzszego wskazani przez Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego;
3) trzej sedziowie Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazani przez
Prezesa Naczelnego Sagdu Administracyjnego. Sedziow powotuje w sktad
Panstwowej Komisji Wyborczej Prezydent Rzeczypospolitej, w drodze
postanowienia (art. 157 k.w.).

— Powotlanie cztonkéw KRRIiT - zgodnie z dyspozycjg art. 7 ust. 1
ustawy o radiofonii i telewizji, w sktad Krajowej Rady wchodzi pie-
ciu cztonkéw powoltywanych: dwoch przez Sejm, jeden przez Senat
i dwoch - przez Prezydenta, sposrod oséb wyrdzniajacych sie wiedza
i doswiadczeniem w zakresie sSrodkow spotecznego przekazu’®. Na mar-
ginesie warto wskazag¢, ze od 2004 r. Prezydent Ukrainy utracit na rzecz
Premiera prawo do powotywania i odwotywania Przewodniczacego
Narodowej Rady Ukrainy do spraw Telewizji i Radiofonii”’.

— Powotanie Prezesa NBP - jak stanowi art. 9 ust. 1 ustawy o Narodo-
wym Banku Polskim, Prezes NBP jest powotywany i odwotywany przez

76 Ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji. Dz.U. 2011, nr 43,
poz. 226, tekst jedn. ze zm.
77 B. Pytlik: Prezydent Ukrainy. W: Prezydent w panstwach wspétczesnych..., s. 690.
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Sejm na wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej’® na kadencje
szeScioletnia, przy czym mozliwe jest dwukrotne petnienie tej funkcji.

— Powolanie cztonkéw Rady Polityki Pienieznej — w sktad Rady wcho-
dzi 10 os6b: Przewodniczacy, ktorym jest Prezes NBP, oraz 9 czlon-
kow powolywanych w réwnej liczbie przez Prezydenta Rzeczypospo-
litej Polskiej, Sejm i Senat sposrod specjalistow z zakresu finanséw na
okres 6 lat.

— Powolanie czlonkéw Zarzadu Narodowego Banku DPolskiego -
w sktad Zarzadu NBP wchodza: Prezes NBP — jako przewodniczacy,
oraz 6-8 cztonkéw Zarzadu, w tym 2 wiceprezeséw NBP. Czionkow
Zarzadu NBP powotuje i odwotuje Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
na wniosek Prezesa NBP na okres 6 lat (art. 17 ustawy o Narodowym
Banku Polskim).

— Powotlanie i odwotanie szefa Kancelarii Prezydenta RP - o czym sta-
nowi § 3 ust. 1 zatgcznika do zarzadzenia Prezydenta RP w sprawie
nadania statutu Kancelarii RP.

— Powotlanie sedziow, w tym sedziow sadow wojskowych, na wniosek
Krajowej Rady Sadownictwa (art. 23 § 1 ustawy o ustroju sagdéw woj-
skowych”), o czym byta juz mowa. Nawiasem mowigc, Prezydent Fe-
deralny Republiki Austrii ma kompetencje w zakresie sedziow sagdow
powszechnych, Federalnego Trybunatu Administracyjnego i Federalne-
go Trybunatu Konstytucyjnego, na wniosek rzadu, jednak uprawnienie
to moze delegowac na wtasciwego ministra®.

— Nadanie stopnia nadbrygadiera i generata brygadiera na wniosek
ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych (art. 51 ust. 3 o Panstwo-
wej Strazy Pozarnej).

4. Funkcje o charakterze administracyjnym

Petnienie przez Prezydenta wskazanych ponizej funkcji nie polega na
wykonywaniu zadan z zakresu administracji publicznej, lecz dziatania te
muszg by¢ traktowane jako swoiste, wynikajace z ustrojowej pozycji gto-
wy panstwa®!, co wyklucza kognicje sadow administracyjnych. Jednakze,
na co wskazuje Wyrok NSA z dnia 29 maja 2003 .32, inaczej jest w sy-

78 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim. Dz.U. 2005, nr 1,
poz. 2, tekst jedn. ze zm.

7 Ustawa o ustroju sagdow wojskowych z dnia 21 sierpnia 1997 r. Dz.U. 2007,
nr 226, poz. 1676, tekst jedn. ze zm.

80 A. Mirska: Prezydent Federalny Republiki Austrii. W: Prezydent w paristwach wspot-
czesnych..., s. 118.

81 Por. Uchwata 7 sedziow NSA z dnia 9 listopada 1998 r., OPS 4/98. ONSA 1999,
nr 1, poz. 6.

82 Wyrok NSA z dnia 29 maja 2003 r., II SAB 419/02. OSP 2004, nr 8, s. 390.
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tuacji podejmowania przez glowe panstwa czynnosci i aktow z zakresu
administracji publiczne;j.
— Oddzialywanie na status administracyjnoprawny jednostki

Nadaje obywatelstwo polskie. Materi¢ t¢ reguluje zar6wno ustawa
o obywatelstwie polskim z dnia 2 kwietnia 2009 r. [dalej: u.o.p.*?], jak
i rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 14 marca 2000 r. w sprawie szcze-
gotowego trybu postepowania w sprawach o nadanie lub wyrazenie zgo-
dy na zrzeczenie si¢ obywatelstwa polskiego oraz wzoréw zaswiadczen
i wnioskow®*. Nabycie obywatelstwa w taki sposéb okreSlane jest mia-
nem naturalizacji. Pozytywne przestanki wydania przez Prezydenta aktu
administracyjnego, ktéry dziala w tym przypadku w granicach uznania
administracyjnego, okresla ustawa o obywatelstwie polskim. Wniosek
o nadanie obywatelstwa jest co do zasady wnoszony za posrednictwem
wojewody lub konsula (jezeli wnioskodawcg jest osoba zamieszkujaca
poza granicami Polski). Zanim wniosek trafi do Kancelarii Prezydenta
RP, zarbwno wojewoda, jak i konsul obowiazani sa do sporzadzenia sta-
nowiska w sprawie objetej wnioskiem. Ze wzgledu na charakter obywa-
telstwa, ktore jest prawem osobistym, postepowanie w sprawie nadania
obywatelstwa powinno zosta¢ wszczete na wniosek osoby, ktorej sprawa
dotyczy. Z tego powodu ,,wytgczone jest inicjowanie postepowania przez
inne osoby, nawet jezeli s3 one krewnymi osoby, w stosunku do kto6-
rej ma nastapi¢ potwierdzenie obywatelstwa”®. Jak wynika z uchwaty
NSA z dnia 25 lipca 2002 r.83¢, wydajac decyzje o nadaniu obywatelstwa
polskiego, Prezydent RP wykracza poza sfere dziatalnosci administra-
cji publicznej i nie wykonuje administracji publicznej, o ktérej mowa
w art. 1 ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych, co jednocze$nie
wyklucza kognicje sadow administracyjnych w tym zakresie. Prezydent
Bronistaw Komorowski od 10 kwietnia 2010 r. do 31 maja 2013 r. nadat
obywatelstwo polskie 7044 cudzoziemcom.

Wyraza zgode na zrzeczenie sie obywatelstwa. W tym przypadku zgoda
ma jedynie charakter formalny. Istotne znaczenie ma sktadane oswiadcze-
nie woli. Jak wskazuje tre$¢ art. 47 ust. 1 u.o.p. w zw. z art. 51 ust. 1, oby-
watel polski traci obywatelstwo polskie na swoj wniosek po uzyskaniu
zgody Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej na zrzeczenie si¢ obywatel-

8 Ustawa o obywatelstwie polskim z dnia 2 kwietnia 2009 r. Dz.U. 2012, poz. 161,
tekst jedn.

8% Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 14 marca 2000 r. w sprawie szczegbtowego
trybu postepowania w sprawach o nadanie lub wyrazenie zgody na zrzeczenie sie obywatel-
stwa polskiego oraz wzoréw zaswiadczen i wnioskow. Dz.U. 2000, nr 18, poz. 231 ze zm.

85 Zob. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 wrze$nia 2005 r., IV SA/Wa 582/05. LEX
nr 192910.

86 Zob. uchwata NSA z dnia 25 lipca 2002 r., OPS 4/98. ONSA 1999, nr 1, poz. 6.



3.10. Administracyjne uprawnienia Prezydenta RP

83

stwa polskiego. Utrata obywatelstwa polskiego nastepuje po uptywie 30
dni od dnia wydania postanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej.
Zgoda na zrzeczenie sie obywatelstwa wyrazona rodzicom rozciaga sie na
dzieci pozostajace pod ich wtadza rodzicielska. Ponadto zgoda na zrze-
czenie si¢ obywatelstwa polskiego udzielona jednemu z rodzicoéw rozciaga
sie na dzieci pozostajgce pod jego wtadzg rodzicielska, gdy drugiemu z ro-
dzicow nie przystuguje wiadza rodzicielska lub nie jest on obywatelem
polskim, albo gdy jest obywatelem polskim i wyrazi przed wtasciwym
organem zgode na utrate obywatelstwa polskiego przez dzieci. Z kolei
w przypadku gdy drugie z rodzicow jest obywatelem polskim i sprzeciwia
si¢ rozciagnieciu na dzieci zgody na zrzeczenie si¢ obywatelstwa polskiego
udzielonej pierwszemu z rodzicow, lub gdy porozumienie napotyka trud-
ne do przezwyciezenia przeszkody, kazde z rodzicow moze zwrécié sie
o rozstrzygniecie do sadu. Zgoda na zrzeczenie si¢ obywatelstwa rozciaga
sie na dzieci, ktore ukonczyty szesnascie lat, jedynie za ich zgoda. Nabycie
obywatelstwa bez zgody nie ma wplywu dla obywatelstwa polskiego.

Poza przymiotem indywidualnosci zgoda musi mie¢ wyrazny charak-
ter, gdyz zgody na ,,zmiane obywatelstwa nie mozna domniemywac per
facta concludentia”®. Nadto powinna zosta¢ wydana ex ante®.

Postanowienia wydane w wyzej wymienionych sprawach majg cha-
rakter ostateczny. Nie stosuje sie do nich $rodkéw zaskarzenia, takze
tych okreslonych w kodeksie postepowania administracyjnego, gdyz sa
to akty urzedowe, ktore nie s3 wydawane w postepowaniu administra-
cyjnym w trybie art. 1 pkt 1 k.p.a.*”. Nadto nie podlegaja doreczeniu,
a o ich tresci zainteresowany dowiaduje si¢ z zaswiadczenia wydawane-
go na urzedowych drukach przez Szefa Kancelarii Prezydenta RP, gdyz
w przypadku podjecia przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej posta-
nowien dotyczacych obywatelstwa, to wiasnie Szef Kancelarii Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej wydaje: 1) zawiadomienie o nadaniu obywa-
telstwa polskiego, 2) zawiadomienie o wyrazeniu zgody na zrzeczenie
sie obywatelstwa polskiego lub 3) zawiadomienie o uzaleznieniu nada-
nia obywatelstwa polskiego od ztozenia dowodu utraty lub zwolnienia
z obywatelstwa obcego.

Nieco odmiennie w zakresie problematyki spraw obywatelstwa ksztat-
tuja sie na przyktad kompetencje Prezydenta Republiki Litewskiej, ktory

87 Zob. Wyrok NSA w Warszawie z dnia 28 marca 2007 r., II OSK 515/06. LEX
nr 338873.

88 Zob. Wyrok SN z dnia 13 grudnia 1990 r., IIl SW 49/90. LEX nr 465404, od-
miennie J. Szreniawski: Podstawowe problemy prawne obywatelstwa. W: Konstytucyjny
ustroj panstwa. Ksiega jubileuszowa prof. W. Skrzydty. Red. T. Bojarski, E. Gdulewicz,
J. Szreniawski. Lublin 2000, s. 308.

8 W. Maciejko: Osobowe prawo administracyjne. Warszawa 2008, s. 63.
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dla skutecznosci czynnosci nadania obywatelstwa musi uzyska¢ kontr-
asygnate premiera lub ministra®.

Nadaje ordery i odznaczenia. Prezydent dziala w tym przypadku
w granicach uznania administracyjnego. Nadaje ordery lub odznaczenia
z wlasnej inicjatywy badZ na wniosek Prezesa Rady Ministrow oraz ka-
pitut orderéw (art. 2 ust. 2 ustawy o orderach i odznaczeniach®® [dalej:
u.0.0.]), badZ z wtasnej inicjatywy lub na wniosek Prezesa Rady Mini-
strow, ministrow, kierownikéw urzedéw centralnych oraz wojewodow,
a w przypadku odznaczenia, o ktébrym mowa w art. 15a, na wniosek Pre-
zesa Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciw-
ko Narodowi Polskiemu (art. 2 ust. 3 u.o.0.). W czasie wojny z upowaz-
nienia Prezydenta ordery i odznaczenia s3 nadawane przez Naczelnego
Dowodce Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej. W zakresie podmio-
towym ordery i odznaczenia s3 nadawane obywatelom polskim, cho¢
moga by¢ rowniez nadawane cudzoziemcom za zastugi potozone dla Rze-
czypospolitej Polskiej lub jej obywateli, a takze stosownie do zwyczajow
miedzynarodowych.

W S$wietle ustawy o orderach i odznaczeniach Prezydent RP ma nie
tylko kompetencje do nadawania tychze, ale réwniez moze wyrazi¢ zgo-
de na przyjecie przez obywatela polskiego orderu, odznaczenia lub inne-
go zaszczytnego wyroznienia nadanego przez najwyzsze wiadze obcego
panstwa (art. 5 u.o.0.).

Jak wynika z ustawy o orderach i odznaczeniach, Prezydent RP przy-
znaje nastepujace ordery: 1) Order Orta Biatego, ktory jest najwyzszym
orderem Rzeczypospolitej Polskiej (art. 10 u.o.0.); 2) Order Wojenny Vir-
tuti Militari, ktory jest nagroda za wybitne czyny wojenne potgczone
z wyjatkowa ofiarnoscig i odwagg (art. 11 u.o0.0.) i dzieli si¢ na piec¢ klas:
Krzyz Wielki Orderu Wojennego Virtuti Militari, Krzyz Komandorski Or-
deru Wojennego Virtuti Militari, Krzyz Kawalerski Orderu Wojennego
Virtuti Militari, Krzyz Ztoty Orderu Wojennego Virtuti Militari, Krzyz
Srebrny Orderu Wojennego Virtuti Militari; 3) Order Odrodzenia Polski,
bedacy nagroda za wybitne zastugi potozone w stuzbie Panstwu i spo-
teczenstwu (art. 12 u.o.0.), na ktory sktada sie pie¢ klas: Krzyz Wielki
Orderu Odrodzenia Polski, Krzyz Komandorski z Gwiazda Orderu Odro-
dzenia Polski, Krzyz Komandorski Orderu Odrodzenia Polski, Krzyz Ofi-
cerski Orderu Odrodzenia Polski, Krzyz Kawalerski Orderu Odrodzenia
Polski; 4) Order Krzyza Wojskowego, ktory jest nagroda za wybitne czyny
bojowe potaczone z wyjatkowa ofiarnoscig i odwaga w czasie dziatan

% J. Zielinski: Prezydent Republiki Litewskiej. W: Prezydent w parnistwach wspotcze-
snych..., s. 393.

1 Ustawa o orderach i odznaczeniach z dnia 16 pazdziernika 1992 r. Dz.U. 1992,
nr 90, poz. 450 ze zm.
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bojowych przeciwko aktom terroryzmu w kraju lub podczas uzycia Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej poza granicami panstwa w czasie
pokoju (art. 12a u.0.0.), dzielacy si¢ na trzy klasy: Krzyz Wielki Orderu
Krzyza Wojskowego, Krzyz Komandorski Orderu Krzyza Wojskowego,
Krzyz Kawalerski Orderu Krzyza Wojskowego; 5) Order Krzyza Niepod-
legtosci, bedacy nagroda dla osob, ktore w latach 1939-1956 jako ochot-
nicy lub podejmujac sie stuzby ponad wymagang od nich miare potozyty
zastugi w obronie niepodlegtosci panistwa polskiego (art. 12b u.0.0.), na
ktory sktadaja sie dwie klasy: Krzyz z Mieczami Orderu Krzyza Niepod-
legtosci, Krzyz Orderu Krzyza Niepodlegtosci; 6) Order Zastugi Rzeczypo-
spolitej Polskiej jako nagroda za wybitne zastugi potozone dla wspoétpracy
miedzy narodami. Order jest nadawany cudzoziemcom i zamieszkatym
za granicg obywatelom polskim, ktérzy swa dziatalnoscig wniesli wy-
bitny wkiad we wspoédtprace miedzynarodows oraz wspotprace taczaca
Rzeczpospolitg Polska z innymi panstwami i narodami (art. 13 u.o.0.),
dzieli si¢ na pie¢ klas: Krzyz Wielki Orderu Zastugi Rzeczypospolitej
Polskiej, Krzyz Komandorski z Gwiazda Orderu Zastugi Rzeczypospo-
litej Polskiej, Krzyz Komandorski Orderu Zastugi Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Krzyz Oficerski Orderu Zastugi Rzeczypospolitej Polskiej, Krzyz
Kawalerski Orderu Zastugi Rzeczypospolitej Polskiej oraz odznaczenia:
1) Krzyz Walecznych, bedacy odznaczeniem wojennym i stanowiacy
nagrode za czyny mestwa i odwagi wykazane w boju (art. 14 u.o.0.);
2) Krzyz Wojskowy jako odznaczenie wojskowe bedace nagroda za czyny
mestwa i odwagi dokonane w czasie dzialan bojowych przeciwko ak-
tom terroryzmu w kraju lub podczas uzycia Sit Zbrojnych Rzeczypospo-
litej Polskiej poza granicami panstwa w czasie pokoju (art. 14a u.o.0.);
3) Krzyz Zastugi z Mieczami, ktOry jest odznaczeniem wojennym i stano-
wi nagrode za czyny mestwa i odwagi dokonane w czasie wojny nie bez-
posrednio w walce z nieprzyjacielem, a takze potozone w czasie wojny
zastugi wzgledem panstwa lub jego obywateli w warunkach szczeg6lnie
niebezpiecznych (art. 15 u.0.0.) i dzieli si¢ na trzy stopnie: Ztoty Krzyz
Zastugi z Mieczami, Srebrny Krzyz Zastugi z Mieczami, Brazowy Krzyz
Zastugi z Mieczami; 4) Krzyz Wolnosci i Solidarnosci, bedacy nagroda
dla dziataczy opozycji wobec dyktatury komunistycznej, ktérzy w okre-
sie od 1 stycznia 1956 r. do 4 czerwca 1989 r., z wylaczeniem okresu
od 31 sierpnia 1980 r. do 12 grudnia 1981 r., na terytorium Polski co
najmniej przez 12 miesiecy: a) byli aktywnymi cztonkami nielegalnych
organizacji, ktore stawiaty sobie za cel odzyskanie przez Polske niepodle-
glosci i suwerennosci lub respektowanie praw cztowieka w Polskiej Rze-
czypospolitej Ludowej, lub b) prowadzili zagrozong odpowiedzialnoscia
karna lub represjami dziatalno$¢ na rzecz odzyskania przez Polske nie-
podlegtosci i suwerennosci lub respektowania praw cztowieka w Polskiej
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Rzeczypospolitej Ludowej (art. 15a u.0.0.); 5) Krzyz Zastugi jako nagroda
dla oséb, ktore potozyty zastugi dla panstwa lub obywateli, spetniajac
czyny przekraczajace zakres ich zwyklych obowigzkéw, a przynoszace
znaczng korzys$¢ panstwu lub obywatelom (art. 16 u.o.0.), dzielacy sig¢
na trzy stopnie: Ztoty Krzyz Zastugi, Srebrny Krzyz Zastugi, Brazowy
Krzyz Zastugi; 6) Krzyz Zastugi za Dzielnos¢, ktory nadaje sie policjan-
tom, funkcjonariuszom Agencji Bezpieczefistwa Wewnetrznego, Agencji
Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojsko-
wego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Stuzby
Celnej, Strazy Pozarnej oraz zotnierzom za czyny spetnione w specjalnie
ciezkich warunkach, z wykazaniem wyjatkowej odwagi, z narazeniem
zycia lub zdrowia, w obronie prawa, nietykalnosci granic panstwowych
oraz zycia, mienia i bezpieczenistwa obywateli (art. 17 u.o.0.); 7) Wojsko-
wy Krzyz Zastugi z Mieczami, Morski Krzyz Zastugi z Mieczami, Lotniczy
Krzyz Zastugi z Mieczami — nagrody za zastugi podczas dziatan bojowych
przeciwko aktom terroru w kraju lub podczas uzycia Sit Zbrojnych Rze-
czypospolitej Polskiej poza granicami panstwa w czasie pokoju; to od-
znaczenia wojskowe (art. 17a u.o.0.); 8) Wojskowy Krzyz Zastugi, Morski
Krzyz Zastugi, Lotniczy Krzyz Zastugi s3 nagrodg za zastugi w stuzbie
w Sitach Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej; to odznaczenia wojskowe
(art. 17b u.0.0.); 9) Medal za Ofiarnos¢ i Odwage stanowi nagrode dla
0sOb, ktore z narazeniem zycia lub zdrowia ratowaly zagrozone zycie
ludzkie lub mienie (art. 18 u.0.0.); 10) Medal za Dtugoletnig Stuzbe stano-
wi nagrode za wzorowe, wyjatkowo sumienne wykonywanie obowigz-
kow wynikajacych z pracy zawodowej w stuzbie panstwa (art. 18a u.o.0.)
i dzieli sie na trzy stopnie: Medal Ztoty za Dtugoletnig Stuzbe, Medal
Srebrny za Dtugoletnia Stuzbe, Medal Bragzowy za Dtugoletnia Stuzbe;
11) Medal za Dtugoletnie Pozycie Matzerniskie stanowi nagrode dla oséb,
ktore przezyty 50 lat w jednym zwigzku malzeiskim (art. 19 u.o.0.);
12) Nagroda za nienaganng stuzbe w polskich kontyngentach wojsko-
wych poza granicami panstwa lub w rejonie prowadzenia operacji woj-
skowej s3 odznaczenia wojskowe o charakterze pamigtkowym, majace
w nazwie wyraz ,Gwiazda” i nazwe panstwa lub nazwe geograficzng te-
renu dziatania kontyngentu albo prowadzenia operacji wojskowej badz
okreslenia sposobu dziatania kontyngentu (art. 19 a u.o.0.).

Najwiecej orderéw i odznaczen Prezydent RP Bronistaw Komorowski
przyznat we wrze$niu 2010 r.”> = 17 559. W pozostatych miesigcach Jego
prezydentury statystyka nadawania orderéw i odznaczen prezentuje sie
nastepujgco: 2010 r. — maj 9 885, sierpien 11541, pazdziernik 13 791,

2 http://www.prezydent.pl/aktualnosci/statystyki/statystyki-odznaczen/art,54,wrze
sien-2010-r-.html.
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listopad 11821, grudzien 11730; 2011 r. — styczeri 10204, luty 12822,
marzec 9344, kwiecien 11349, maj 14513, czerwiec 11758, lipiec
10907, sierpien 15486, wrzesien 11971, pazdziernik 11451, listopad
11235, grudzien 3 398.

Udziat Prezydenta RP nie sprowadza si¢ jedynie do uroczystego nada-
nia, moze On bowiem w tej procedurze wystepowaé w dwojakim cha-
rakterze: albo jako Kawaler Orderu (jest Kawalerem Orderu Orta Biatego,
Wielkim Mistrzem Orderu — art. 23 u.o.0., oraz Kawalerem Orderu Od-
rodzenia Polski I klasy, Wielkim Mistrzem Orderu — art. 25 u.0.0.), bedac
jednoczesnie przewodniczacym Kapituty, albo jako podmiot powotuja-
cy cztonkéw Kapituty (Prezydent powotuje stojacego na czele Kapituly
Kanclerza Orderu oraz cztonkéw Kapituty sposrod Kawaleréw Orderu
Krzyza Wojskowego na piec lat i podobnie Prezydent powotuje stojace-
go na czele Kapituty Kanclerza Orderu oraz cztonkéw Kapituly sposrod
Kawaleréw Orderu Wojennego Virtuti Militari na piec¢ lat (art. 24 u.0.0),
a takze powotuje stojacego na czele Kapituty Kanclerza Orderu oraz
cztonkéw Kapituty sposrod Kawalerow Orderu Krzyza Niepodlegtosci
na piec lat (art. 25b u.o.0.).

Whnioski o nadanie orderow i odznaczen do Prezydenta sktadaja or-
gany uprawnione z wtasnej inicjatywy lub z inicjatywy jednostek organi-
zacyjnych im podleglych, organéw samorzadowych, organizacji spotecz-
nych i zawodowych. W odniesieniu do orderé6w i odznaczen wojennych
i wojskowych wnioski przedstawia Prezydentowi Minister Obrony Naro-
dowej, z wyjatkami okreslonymi ustawowo w art. 32 ust. 2 i 3 u.o0.0. Po-
nadto wnioski takie moga pochodzi¢ od wojewodow (w przypadku Me-
dalu za Dtugoletnie Pozycie Matzenskie), ministra wtasciwego do spraw
zagranicznych (w przypadkach nadania orderu lub odznaczenia osobie
niemajacej obywatelstwa polskiego lub zamieszkatej stale za granica) czy
tez od Prezesa Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu w porozumieniu z ministrem wtasciwym
do spraw zagranicznych (jesli chodzi o wniosek o nadanie Krzyza Wol-
nosci i Solidarnosci osobie nieposiadajacej obywatelstwa polskiego lub
zamieszkatych stale za granica).

Zgodnie z dyspozycja art. 32a u.o0.0., przed podjeciem decyzji o nada-
niu orderu lub odznaczenia danej osobie Prezydent moze zwrocic sie do
Prezesa Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni prze-
ciwko Narodowi Polskiemu o przekazanie informacji na temat istnienia
w archiwum Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu.

Co do zasady odznaki orderéw i odznaczen wrecza Prezydent, lecz
czynnosci tej moga réowniez dokonywac osoby uprawnione do wystepo-
wania do Prezydenta z wnioskami o nadanie orderow i odznaczen oraz
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ich zastepcy, a takze: 1) w Sitach Zbrojnych — dowo6dcy upowaznieni
przez Ministra Obrony Narodowej, a w czasie wojny przez Naczelnego
Dowoddce Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, 2) za granica — kie-
rownicy polskich przedstawicielstw dyplomatycznych oraz kierownicy
urzedow konsularnych. Odznake Medalu za Dtugoletnie Pozycie Mat-
zenskie w imieniu Prezydenta mogg wreczaé: marszatek wojewodztwa,
starosta, wojt, burmistrz lub prezydent miasta. Ponadto Prezydent moze
upowaznic¢ inne osoby do wreczania odznak, orderéw i odznaczen w jego
imieniu (art. 33 u.0.0.). W tym ostatnim przypadku podobnie uregulo-
wano te materi¢ w konstytucji Republiki Stowackiej, ktéra przewiduje, ze
Prezydent Republiki Stowackiej moze delegowa¢ kompetencje w zakresie
wreczania orderéw i odznaczen na inny organ®s.

Prawng formg nadawania orderéw i odznaczen s3 postawienia, pu-
blikowane w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor
Polski” (art. 8 ust. 1 u.0.0.), z wyjatkami wskazanymi w ust. 2 i 3, tj.
w przypadku nadania Medalu za Dtugoletnia Stuzbe, odznaczeni wojsko-
wych o charakterze pamigtkowym majacych w nazwie wyraz ,Gwiazda”
oraz Medalu za Dtugoletnie Pozycie Matzeniskie oraz ze wzgledu na waz-
ny interes panstwa.

Prezydent RP jest réwniez legitymowany do pozbawienia orderéw
i odznaczen. Czyni to zarbwno na wniosek kapitut orderéw, jak i or-
ganéw uprawnionych do zglaszania wnioskéw; nadto moze to uczynic
z wlasnej inicjatywy po zasiegnieciu opinii wnioskodawcy, a w przypad-
ku pozbawienia orderu — po zasiegnieciu opinii odpowiedniej kapituty
(art. 36 ust. 1 u.0.0.). Przestankami do podjecia takiego postanowienia
przez Prezydenta RP s3g sytuacje, w ktoérych: 1) nadanie orderu lub od-
znaczenia nastgpito w wyniku wprowadzenia w btad albo 2) odznaczony
dopuscit sie czynu, wskutek ktorego stat sie¢ niegodny orderu lub odzna-
czenia. Tre$¢ postanowienia moze odnosic¢ si¢ do wszystkich przyznanych
orderéw lub odznaczen albo tylko do niektérych. Podobnie jak w przy-
padku nadania orderow i odznaczen, takze postanowienie o pozbawie-
niu orderu lub odznaczenia jest publikowane w Dzienniku Urzedowym
Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”.

Postanowienia Prezydenta RP w zakresie przyznawania oraz pozba-
wiania orderow i odznaczen nie stanowig przedmiotu kontroli skargo-
wej, poniewaz nie s3 decyzjami administracyjnymi, a ponadto wiekszos¢
z nich ma charakter uznaniowy. Przedmiotem kontroli moze by¢ tryb
postepowania zmierzajacego do ich wydania.

% B. Pytlik: Prezydent Republiki Stowackiej. W: Prezydent w paristwach wspétcze-
snych...,s. 651.
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Szczegdbtowe warunki nadawania orderéw i odznaczeni okresla Roz-
porzadzenie Prezydenta RP z dnia 15 grudnia 2004 r. w sprawie szczego-
towego trybu postepowania w sprawach o nadanie orderéw i odznaczen
oraz wzoréw odpowiednich dokumentow?*:

* Nadawanie nominacji

— Nominacje profesorskie. Prezydent RP nadaje tytul profesora na
podstawie wniosku Centralnej Komisji (art. 25 ustawy o stopniach
naukowych i tytule naukowym oraz stopniach i tytule w zakresie
sztuki®), przedtozonego w terminie 1 miesigca od podjecia uchwa-
ty o przedstawieniu kandydata do tytutu. Aktualnie pelniacy funk-
cje Prezydenta RP Bronistaw Komorowski w 2010 r. (od sierpnia
2010 r.) nominowat 406 profesoréw, a w 2011 r. - 601. W sumie
w okresie od 10 kwietnia 2010 r. do 31 maja 2013 r. nadat 2046
osobom tytut naukowy profesora.

- Nominacje sedziowskie — problematyka nominacji sedziowskich zo-
stata poruszona wcze$niej. W tym miejscu warto wskazac skale tego
typu dziatan obecnie pelnigcego funkcje Prezydenta RP Bronistawa
Komorowskiego, ktory od sierpnia 2010 r. nominowat 240 sedziéw,
w 2011 r. zaS — 278.

e Stosowanie prawa laski

Przystugujace Prezydentowi prawo taski doznaje ograniczenia w od-
niesieniu do 0sob, ktore zostaty skazane przez Trybunat Stanu. Zrodet tej
prerogatywy mozna dopatrywac si¢ jeszcze w ustroju monarchicznym. Jej
istotg jest wydanie indywidualnego aktu (podmiotowo i przedmiotowo),
ktorego trescig jest catkowite lub czeSciowe darowanie sprawcy przestep-
stwa lub wykonania orzeczonej prawomocnie kary. Przymiot indywidu-
alnosci stanowi istotne kryterium, pozwalajace odr6zni¢ utaskawienie
od abolicji lub amnestii. Prawo taski jest zatem uprawnieniem dajacym
Prezydentowi RP mozliwo$¢ modyfikowania prawomocnych orzeczen
sadowych w zakresie kary lub $rodkéw prawnych, nie stanowiac przy
tym narzedzia zmierzajacego do podwazenia orzeczonej winy. Stosujac
prawo taski, Prezydent RP moze: darowac kare, zawiesi¢ jej wykonanie
lub obnizy¢ jej wymiar. Sad Najwyzszy w postanowieniu z dnia 16 wrze-
$nia 1997 r.”¢ podkreslit, ze ,,skutki prawne warunkowego przedtermino-
wego zwolnienia z odbycia reszty kary pozbawienia wolnosci w wyniku

9 Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 15 grudnia 2004 r. w sprawie szczegdtowego
trybu postepowania w sprawach o nadanie orderéw i odznaczen oraz wzoréw odpowied-
nich dokumentéw. Dz.U. 2004, nr 277, poz. 2743 ze zm.

%5 Ustawa o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz stopniach i tytule w za-
kresie sztuki z dnia 14 marca 2003 r. Dz.U. 2003, nr 65, poz. 595 ze zm.

% Postanowienie SN z dnia 16 wrzesnia 1997 r., WZP 1/97. OSP 1998, nr 7-8,
poz. 13, s. 413.
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zastosowania przez Prezydenta Rzeczypospolitej prawa taski w niczym
nie r6znig sie od skutkéw prawnych warunkowego przedterminowego
zwolnienia z odbycia reszty kary w wyniku orzeczenia sagdu”. Uprawnie-
nie do stosowania prawa taski doznaje jednak ograniczenia wobec 0s6b
skazanych przez Trybunat Stanu oraz wobec ,,rozstrzygnie¢ majatkowych
o charakterze cywilnoprawnym, zawartych w wyroku sgdowym”?’. Poza
tym Prezydent moze zastosowac prawo taski takze wobec oséb skaza-
nych na kary skarbowe, administracyjne czy dyscyplinarne. W doktrynie
dyskusyjny pozostaje problem utaskawienia osoby niezyjacej. Zdaniem
A. Stefanskiego”, utaskawienie w tym przypadku moze mie¢ znaczenie
dla rodziny, ale wedtug A. Murzynowskiego”, §mier¢ skazanego skutku-
je umorzeniem postepowania o utaskawienie. Adresat utaskawienia nie
moze odmoéwié skorzystania z niego.

O znaczeniu i istocie prawa taski wypowiedziat sie¢ Sad Apelacyjny
w Krakowie w postanowieniu z dnia 14 grudnia 2005 r. ,,Decyzja Pre-
zydenta Rzeczypospolitej o utaskawieniu przez warunkowe przedtermi-
nowe zwolnienie skazanego z odbycia reszty kary pozbawienia wolnosci
powoduje, ze nie ma juz przedmiotu sprawy o takie zwolnienie, a rola
sadu sprowadza sie do doreczenia wtasciwemu zaktadowi karnemu naka-
zu zwolnienia z odbywanej kary. Odmienne zapatrywanie prowadzitoby
do istnienia w obrocie prawnym dwoch aktéw prawnych o identycznej
tresci, a to postanowienia Prezydenta RP oraz postanowienia sadu. Ro-
dzitoby tez dalsze komplikacje, jak skutki rozbieznosci dat obu decyzji,
mozliwos¢ ubiegania sie przed sagdem o odmienne okreslenie szczegotow
zwolnienia, a to dtugosci okresu proby, obowigzkoéw itd. Nie ma za$ wat-
pliwosci, ze decyzja Prezydenta RP rozstrzyga catos¢ zagadnienia w spo-
so6b niepodlegajacy kontroli jakiegokolwiek organu Panistwa”1%.

Jak wynika z analizy danych zamieszczonych na stronie interneto-
wej, Prezydenci RP po 1989 r. w nastepujacej liczbie przyznawali prawo
taski lub go odmawiali: Lech Watesa (kadencja 1990-1995) skorzystat
z prawa ftaski 3454 razy, a odmowit w 384 przypadkach; Aleksander
Kwasniewski (kadencja 1995-2000) skorzystat z prawa taski 3295 razy,
a odmowit — 795 razy, (kadencja 2000-2005) zastosowat prawo taski
w 993 przypadkach, a odmoéwit w 1317 sytuacjach; Lech Kaczynski
(kadencja niedokoniczona 2005-2010) prawo taski zastosowat 201 razy,

97 E. Gdulewicz (red.): Konstytucyjny system..., s. 183.

% Szerzej zob. A. Stefanski: Utaskawienie w nowych regulacjach. ,,Prokuratura
i Prawo”, 1997, nr 9, s. 22.

2 A. Murzynowski: Utaskawienie w Polsce Ludowej. Warszawa 1965, s. 109, cyt.
za: B. Banaszak: Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 680.

100 Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 14 grudnia 2005 r., II AKzw
808/05. KZS 2005/12/35.
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a odmoéwit w 913 przypadkach; Bronistaw Komorowski (kadencja od
2010 r.'°") skorzystat z prawa taski 112 razy, a odmowit tego prawa 487
razy. Postepowanie w sprawie utaskawienia stanowi przedmiot regulacji
rozdziatu 59 Kodeksu postgpowania karnego.

Kompetencje do stosowania prawa taski posiadaja réwniez prezy-
denci innych demokratycznych panstw, z wtasciwymi im modyfikacjami.
Na przyktad prezydent Irlandii moze stosowaé prawo taski, prawo do
zmniejszania lub umarzania kary, ale nie na zasadzie wytgcznosci, gdyz
jak stanowi art. 16 ust. 3 irlandzkiej konstytucji, prawo do zmniejszenia
lub umorzenia kary moze zosta¢ przyznane réwniez innym organom'%.
Majg je takze inne podmioty niz Prezydent, np. parlament w Szwajcarii
czy minister sprawiedliwosci w Niemczech.

5. Funkcje z zakresu kierownictwa panstwowego
Rozlegte kompetencje Prezydenta RP mieszcza w sobie i te, ktore moz-
na okresli¢ mianem ,,kierownictwa panstwowego”, a przejawiajace sie w:
e Zarzadzaniu referendum ogdélnonarodowego; w sprawach o szczegdl-
nym znaczeniu dla pafistwa, w tym w sprawie wyrazenia zgody na ra-
tyfikacje umowy miedzynarodowej i zmiany przepisoéw Konstytucji RP
(art. 235 Konstytucji RP), Prezydent Rzeczypospolitej ma prawo za-
rzadzi¢, za zgoda Senatu wyrazona bezwzgledng wiekszoscia gtosow,
w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby senatorow, referen-
dum (art. 125 Konstytucji RP oraz art. 60 ustawy o referendum ogo6lno-
krajowym!® [dalej: u.r.o.]). Z dniem ogtoszenia postanowienia Prezy-
denta Rzeczypospolitej rozpoczyna sie kampania referendalna (art. 38
u.r.o.). Prezydent Rzeczypospolitej przekazuje Senatowi projekt postano-
wienia o zarzadzeniu referendum, zawierajacy tres¢ pytan lub wariantow
rozwigzania w sprawie poddanej pod referendum, a takze termin jego
przeprowadzenia. Senat w ciggu 14 dni od dnia przekazania projektu
postanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej podejmuje uchwate w spra-
wie wyrazenia zgody na zarzadzenie referendum. Postanowienie Prezy-
denta Rzeczypospolitej o zarzadzeniu referendum zawiera: 1) wskazanie
podstawy prawnej zarzadzenia referendum; 2) tres¢ pytan lub warian-
tow rozwigzania w sprawie poddanej pod referendum; 3) termin prze-
prowadzenia referendum; 4) kalendarz czynnosci zwigzanych z przepro-
wadzeniem referendum (art. 65 ust. 1 u.r.o.). Postanowienie Prezydenta
Rzeczypospolitej ogtasza si¢ w ,,Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej

191 Dane do konca grudnia 2011 r.

102 1, Bokszczanin: Prezydent Republiki Irlandzkiej. W: Prezydent w paristwach
wspotczesnych..., s. 312.

103 Ustawa o referendum ogdlnokrajowym z dnia 14 marca 2003 r. Dz.U. 2003,
nr 57, poz. 507 ze zm.
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Polskiej”. Referendum przeprowadza sie najp6zniej w 90. dniu od dnia
ogloszenia postanowienia. W przypadku referendum dotyczacego raty-
fikacji umowy miedzynarodowej, jezeli wynik jest wigzacy, a wiekszos¢
glosow waznych oddano za odpowiedzia pozytywna, Prezydent Rzeczy-
pospolitej uzyskuje zgode na ratyfikacje umowy i a contrario, jezeli wy-
nik referendum w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy mie-
dzynarodowej jest niewigzacy, to Sejm moze ponownie podja¢ uchwate
w sprawie wyboru trybu wyrazenia zgody na ratyfikacje tej umowy:.
e Zarzadzaniu wyboréw do Sejmu i Senatu — o czym byta juz mowa.
* Wystepowaniu z wnioskiem o przeprowadzenie kontroli przez
NIK - art. 4 ust. 3 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli'** [dalej: usta-
wa o NIK]. Kontrole dziatalnosci Kancelarii Prezydenta Rzeczypospo-
litej Polskiej, jak i dziatalnosci organow i jednostek, o ktérych mowa
w art. 2 ust. 1 ustawy o NIK (tj. Najwyzsza Izba Kontroli kontroluje
dziatalnos$¢ organéw administracji rzagdowej, Narodowego Banku Pol-
skiego, panstwowych oséb prawnych i innych panstwowych jednostek
organizacyjnych) Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadza réwniez na
wniosek Prezydenta RP. Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o NIK, kontrole
w trybie ustawy s3 podejmowane miedzy innymi na wniosek Prezy-
denta RP, oprocz zlecenia pochodzgcego od Sejmu lub jego organdw,
Prezesa Rady Ministréow lub podejmowane z wtasnej inicjatywy.
Uprawnieniu inicjowania postgpowania kontrolnego prowadzonego
przez NIK odpowiada obowigzek przedkiadania informacji o kontro-
lach przeprowadzonych na wniosek Prezydenta RP (art. 8 ust. 1 ustawy
o NIK).
Prawo do inicjowania przez Prezydenta postepowan kontrolnych
w odniesieniu do najwazniejszych organ6w panstwa nie jest konstrukcja,
ktora zostata zaanektowana przez wszystkie wspotczesne panstwa demo-
kratyczne. Konstytucja Finlandii aktualnie nie daje Prezydentowi moz-
liwosci zgdania informacji i wyjasnien od kierownikéw oraz zarzadow
organow administracji i innych instytucji publicznych oraz inicjowania
kontroli ich funkcjonowania'®.

6. Zadania organizacyjno-administracyjne

Katalog kompetencji Prezydenta RP dopetniajg zadania o charakterze
organizacyjno-administracyjnym, ktoére polegaja na: 1) nadaniu statutu
kancelarii Prezydenta, 2) zwotywaniu posiedzenia nowo wybranych Sejmu
i Senatu, 3) wystepowaniu z oredziem do Sejmu i Senatu lub do Zgroma-

104 Ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli z dnia 23 grudnia 1994 r. Dz.U. 2007, nr 231,
poz. 1701, tekst jedn. ze zm.

105 1 Osinski: Prezydent Republiki Finlandii. W: Prezydent w paristwach wspotcze-
snych..., s. 228.
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dzenia Narodowego, 4) podpisywaniu lub odmowie podpisania ustawy,
5) zarzadzaniu ogloszenia ustawy oraz umowy miedzynarodowej w pro-
mulgatorze — ,,Dzienniku Ustaw”, 6) zatwierdzaniu statutu — Prezydent RP
zatwierdza statut Kapituty Orderu Krzyza Niepodlegtosci (art. 27 u.o.0.).

3.11. Organ pomocniczy Prezydenta RP

Rada Gabinetowa'!® (o ktérej mowa w art. 141 Konstytucji RP)
stanowi organ pomocniczy Prezydenta i jest powotywana w sprawach
szczegbdlnej wagi. Konstytucja RP nie precyzuje, co miesci sie¢ w zakresie
terminu ,,sprawa szczeg6lnej wagi”, nalezy zatem przyjac, ze to Prezydent
decyduje, czy sprawa ma taki przymiot. Rade tworzy Rada Ministrow ob-
radujaca pod przewodnictwem Prezydenta Rzeczypospolitej, ktory moze
udziela¢ gtosu osobom obecnym. Ksztatt Rady jest autonomicznie kre-
owany decyzja Prezydenta. Radzie Gabinetowej nie przystuguja jednak
kompetencje Rady Ministrow, co uniemozliwia przejecie przez Prezyden-
ta funkcji rzadu. Jest to forma zinstytucjonalizowania wspotdziatania
Prezydenta i RM w ramach dualistycznej wiadzy wykonawczej'?”. Usta-
lenia odnoszace si¢ do przedmiotu posiedzen Rady nie maja charakteru
formalnie wigzgcego, gdyz Rada stanowi ,,instytucjonalng forme wspot-
dziatania Prezydenta i Rady Ministrow w ramach dualistycznej wiadzy
wykonawczej w sprawach zasadniczych dla polityki panstwa”!%. W okre-
sie od 10 kwietnia 2010 r. do 30 czerwca 2013 r. Bronistaw Komorowski
trzykrotnie zwotat Rade Gabinetow3.

Kancelaria Prezydenta RP. Zgodnie z dyspozycjg art. 143 Konstytu-
cji RP, Kancelaria Prezydenta RP jest organem pomocniczym Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej i to on nadaje jej statut w formie zarzadze-
nia'”. Kancelaria zapewnia obstuge merytoryczna, organizacyjna, praw-

106 Szerzej na ten temat zob. W. Skrzydto: Instytucja Rady Gabinetowej w Polsce. W:
Paristwo prawa, administracja, sgdownictwo. Prace dedykowane Prof. dr. hab. J. Eetowskiemu
w 60. rocznice urodzin. Red. A. Raciborska. Warszawa 1999, s. 145 i nast.

107 J. Osinski, B. Pytlik: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. W: Prezydent w pari-
stwach wspétczesnych..., s. 525.

108 R. Mojak: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. W: Polskie prawo konstytucyjne. Lub-
lin 1997, s. 336, cyt. za: W. Skrzydto: Ustréj polityczny RP w Swietle Konstytucji RP
z 1997 r. Warszawa 2008, s. 163.

199 Zarzadzenie Prezydenta RP z dnia 28 marca 2006 r. ,,Monitor Polski” 2006,
nr 49, poz. 526 ze zm.
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na i techniczng Prezydenta, Szefa Kancelarii Prezydenta Rzeczypospoli-
tej Polskiej, sekretarzy i podsekretarzy stanu, peini zatem funkcje urzedu
administracyjnego.

Statut Kancelarii Prezydenta RP zostal ustanowiony Zarzadzeniem
nr 1 Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 28 marca 2006 r. w spra-
wie nadania statutu Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Pre-
zydent Bronistaw Komorowski wydat dwa zarzadzenia zmieniajgce statut
Kancelarii Prezydenta: zarzadzenie Prezydenta RP nr 3 z dnia 28 wrzeSnia
2010 r. oraz zarzgdzenie Prezydenta RP nr 5 z dnia 1 grudnia 2010 r.

Aktualnie Kancelaria Prezydenta RP sktada si¢ z nastepujacych biur:
1) Gabinet Prezydenta; 2) Biuro do spraw Wystapien Prezydenta i Patro-
natow; 3) Biuro Finansowe; 4) Biuro Kadr i Odznaczen; 5) Biuro Kultury
i Dziedzictwa; 6) Biuro Listow i Opinii Obywatelskich; 7) Biuro Obstugi
Organizacyjnej Prezydenta; 8) Biuro Obywatelstw i Prawa Laski; 9) Biuro
Ochrony i Informatyki; 10) Biuro Polityki Spotecznej; 11) Biuro Prasowe;
12) Biuro Prawa i Ustroju; 13) Biuro Projektow Programowych; 14) Biuro
Spraw Zagranicznych; 15) Biuro Wspo6tpracy Instytucjonalnej; 16) Biuro
Administracyjne; 17) Biuro Audytu Wewnetrznego i Kontroli; 18) Archi-
wum Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Statutowymi komoérkami or-
ganizacyjnymi Kancelarii kieruja dyrektorzy.

W sktad Gabinetu Prezydenta wchodza: Zespot Sekretariatu Prezy-
denta, Zespo6t Protokolarny Prezydenta, Zesp6t Obstugi Organizacyjne;j
Prezydenta. Pierwotnie w sktad Gabinetu wchodzit rowniez Zesp6t Gabi-
netu Prezydenta, lecz zostat zniesiony zarzadzeniem nr 1 z dnia 26 stycz-
nia 2009 r.

Na czele Kancelarii stoi Szef Kancelarii Prezydenta RP, ktory jest po-
wotywany (i odwolywany) przez Prezydenta w formie postanowienia.
Szef Kancelarii, za zgoda Prezydenta, okresla szczegétowy zakres zadan
sekretarzy i podsekretarzy stanu w Kancelarii, w tym zakres nadzoru me-
rytorycznego nad statutowymi komoérkami organizacyjnymi Kancelarii.
Organizacje wewnetrzng i szczegbtowy zakres zadan statutowych komo-
rek organizacyjnych oraz tryb ich pracy okresla regulamin organizacyjny
nadany przez Szefa Kancelarii.

Kancelaria zapewnia obstuge finansowa dziatalnosci Rady Bezpie-
czenstwa Narodowego i Biura Bezpieczenistwa Narodowego.

W 2011 r. miata miejsce Rada Gabinetowa z udzialem premiera i mi-
nistrow oraz marszatkow Sejmu RP i Senatu RP, poswiecona objeciu
przez Polske przewodnictwa w Radzie UE.

Organ doradczy Prezydenta RP. Organem doradczym Prezydenta RP
w zakresie wewnetrznego i zewnetrznego bezpieczenstwa panstwa jest
Rada Bezpieczenstwa Narodowego (art. 135 Konstytucji RP), kierowa-
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na przez sekretarza stanu wyznaczonego przez Prezydenta — Szef Biura
Bezpieczenstwa Narodowego. Jak podkresla sie w doktrynie, przyznanie
temu organowi innych funkcji mogtoby spowodowaé¢ konkurencyjnosc
dla Rady Ministréw, a nade wszystko dla Ministra Obrony Narodowe;j.
Z tego powodu ,nie jest mozliwe przyznanie jej w ustawach lub tym
bardziej de facto zadnych kompetencji samodzielnych i zmiana jej cha-
rakteru”''. Przewodniczenie obradom Rady stwarza Prezydentowi moz-
liwo$¢ wyrazania swych pogladéw na wazne problemy panstwa, a jedno-
cze$nie pozwala stymulowa¢ rzadem do dziatan. Rada moze zajmowac
si¢ sprawami dotyczacymi bezpieczenstwa wewnetrznego, gospodarczego,
a takze kwestiami prawnolegislacyjnymi bezpieczenstwa miedzynarodo-
wego!!!l. Jak wynika z § 2 Zarzadzenia Prezydenta RP z dnia 24 maja 2010 .
w sprawie trybu dzialania Rady Bezpieczenstwa Narodowego, do jej za-
dan nalezg wszystkie problemy dotyczace wewnetrznego i zewnetrznego
bezpieczenstwa panstwa, w szczegélnosci za$ rozpatrywanie i opinio-
wanie: 1) generalnych zatozen bezpieczenstwa RP; 2) zalozen i kierun-
kow polityki zagranicznej dotyczacych zewnetrznego bezpieczenstwa RP;
3) strategicznych problemoéw bezpieczenstwa narodowego, a w szczegol-
nosci interesow narodowych, zewnetrznych i wewnetrznych warunkow
bezpieczenistwa, operacyjnych i preparacyjnych koncepcji bezpieczenistwa;
4) projektow strategii bezpieczenstwa narodowego, kierunku rozwoju Sit
Zbrojnych RP; 5) zagrozen dla wewnetrznego bezpieczenistwa panstwa
i srodkéw przeciwdziatania tym zagrozeniom; 6) probleméw pozamili-
tarnych przygotowan systemu bezpieczenstwa narodowego. Co do zasady
posiedzenia Rady sg niejawne, chyba ze inaczej zarzadzi Prezydent.

Od dnia 27 grudnia 2011 r. cztonkami Rady Bezpieczenstwa Na-
rodowego sa: Bogdan Borusewicz — Marszatek Senatu RP (od 20 maja
2010 r.), Donald Tusk — Prezes Rady Ministrow, Przewodniczacy Platfor-
my Obywatelskiej (od 20 maja 2010 r.), Janusz Piechocifiski — Wiceprezes
Rady Ministrow, Prezes Polskiego Stronnictwa Ludowego (od 11 grudnia
2012 r.), Stanistaw Koziej — Szef Biura Bezpieczenstwa Narodowego (od
20 maja 2010 r.), Radostaw Sikorski — Minister Spraw Zagranicznych (od
20 maja 2010 r.), Tomasz Siemoniak — Minister Obrony Narodowej (od
2 wrzeSnia 2011 r.).

Posiedzenia Rady odbywaja si¢ stosunkowo rzadko, na przyktad
w 2001 r. zebrata sie ona 4 razy, w 2007 r. — raz, w 2010 r. — 7 razy,
a w 2011 r. — 5. Prezydent Bronistaw Komorowski zwotat 17 posiedzen
Rady Bezpieczenistwa Narodowego w okresie od 10 kwietnia 2010 r. do
31 maja 2013 r. Przedmiotem posiedzen w 2011 r. byty: sojusznicze

110 B. Banaszak: Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 670.
MW, Skrzydto: Ustroj polityczny RP w swietle Konstytucji..., s. 158.
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plany ewentualnosciowe NATO dla Polski, bezpieczenistwo energetycz-
ne Polski, energetyka jadrowa i cyberbezpieczenstwo, Wspolna Polityka
Bezpieczenstwa i Obrony UE.

Obstuge organizacyjno-techniczng oraz finansowa Rady zapewnia
Biuro Bezpieczenistwa Narodowego.

Konkluzja

Kompetencje Prezydenta RP maja swe Zrodto nie tylko w normach
konstytucyjnych, ale takze w normach ustawodawstwa zwyktego. W re-
gulacji ustawy zasadniczej Prezydent pelni funkcje jednego z dwoch
naczelnych organéw egzekutywy, a jednoczesnie jest arbitrem w stosun-
kach miedzy egzekutywa a legislatywa. Przyktadem kompetencji wyni-
kajacych z ustaw jest uprawnienie Prezydenta do zarzadzenia opuszcze-
nia flagi panstwowej na znak zatoby panstwowej (art. 11 ust. 1 u.g.b.h.).
Nie sposob jednak przedstawi¢ enumeratywnego katalogu kompetencji
Prezydenta wynikajgcego z akt normatywnych innych niz Konstytucja.

Podsumowujac przytoczone rozwazania, nalezy podjac¢ probe wska-
zania pozycji ustrojowej Prezydenta, ktéra w prawie administracyjnym
wyznaczana jest przez pryzmat Jego kompetencji okreSlonych przez:

e zwierzchnictwo ogoélne w plaszczyznie relacji wewnetrznych i ze-
wnetrznych;

e punktowg ingerencje w sytuacjach przetomu politycznego, stanu zagro-

zenia lub kryzysu;

czynnoSci reprezentacji panstwa''?;

podejmowanie aktéw witasciwych dla organéw administracyjnych;

czynnosci faktyczne;

kreowanie sytuacji administracyjnoprawnej obywateli.

12 7ob. Z. Niewiadomski (red.): Prawo administracyjne. Warszawa 2011, s. 189-
19.



4, Rada Ministrow*

Rada Ministrow to organ wtadzy wykonawczej powotany do pro-
wadzenia spraw panstwa i kierowania administracjg rzadowa, stanowi
bardzo wazny czton systemu organéw panstwa. Okresla sie go takze ter-
minem ,,egzekutywa”.
Pojecie wiadzy wykonawczej, zarbwno w aspekcie podmiotowym,
jak i przedmiotowym, nie doczekato si¢ jednolitej definicji doktrynal-
nej. Jeszcze pod rzgdami tzw. Matej Konstytucji stwierdzono, ze w ujeciu
przedmiotowym wtadze wykonawcza mozna sprowadzi¢ do trzech pod-
stawowych elementow:
¢ administrowania (bezposredniego stosowania lub realizowania ustaw
albo bezposredniego stosowania polecen wtadz zwierzchnich wydawa-
nych w celu osiagniecia zakladanych przez ustawy efektow);

e zarzadzania (ustalania kierunkoéw stosowania ustaw);

¢ rzadzenia (ustalania kierunkoéw polityki panstwa w sytuacjach niezde-
terminowanych ustawami)’.

W doktrynie prawa administracyjnego wskazuje sie, ze ,,celem wta-
dzy wykonawczej jest wykonywanie zadan publicznych dla dobra wspol-
nego”?, a nadto podnosi si¢, ze wtadza wykonawcza ,,to nie tylko aparat
administracyjny i organy, lecz przede wszystkim wtadza polityczna (rzad),

3

ponoszgca samodzielng odpowiedzialnos$¢ za sprawy panstwowe”>.

* Dr hab. Lidia Zacharko, adiunkt, Katedra Prawa i Postepowania Administracyjnego
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego; dr Barbara Wartenberg-Kempka,
adiunkt, Katedra Prawa i Administracji Gérnoslaskiej Wyzszej Szkoty Handlowej im. Kor-
fantego w Katowicach.

! P. Sarnecki: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do przepisow. Krakow
2000, s. 15-16.

2 Z. Niewiadomski, w: Z. Niewiadomski: Prawo administracyjne. Warszawa
2009, s. 177.

3 M. Kulesza, w: H. Izdebski, M. Kulesza: Administracja publiczna. Zagadnienia
ogolne. Warszawa 2004, s. 98.
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W literaturze prawa konstytucyjnego na okreslenie Rady Ministrow
uzywa sie roznych nazw, przy czym w odmiennych systemach ustrojo-
wych nazwy te moga miec tre$¢ bardzo zréznicowang. Polska literatura
prawnicza przytacza w tym zakresie trzy okreslenia, ktore nalezy roz-
patrzy¢ i ustali¢ ich znaczenie. Spotykamy juz wspominang Rade Mini-
strow, funkcjonuje réwniez termin ,,rzgd”, rzadko, ale takze wystepuje
okreslenie ,,gabinet” (byto ono szczegblnie czesto stosowane w okresie
IT Rzeczpospolitej)*.

W znaczeniu waskim ,,rzad” traktuje sie jako inne okreslenie Rady
Ministrow — w tym samym znaczeniu uzywa si¢ terminu ,gabinet”.
W art. 1 RMU?’ instytucja Rady Ministréw jest utozsamiona z pojeciem
rzagdu. W takim rozumieniu terminem ,,rzad” postugiwata si¢ miedzy in-
nymi Mata Konstytucja z 1992 1.5, stosujac zamiennie te dwa okreslenia.
Natomiast Konstytucja z 1997 r. w ogble nie uzywa terminu ,,rzagd”, co
oczywiscie nie przekreslito popularnosci tego pojecia w potocznym jezy-
ku prawa konstytucyjnego’. Rzad sensu largo za$ to caly system organi-
zacyjny podporzagdkowany Radzie Ministrow, a wiec te wszystkie organy
i obstugujace je aparaty urzednicze, ktoére zaliczy¢é mozna do administra-
cji rzadowej. Oprocz Rady Ministrow i jej kierownictwa (premier i wice-
premierzy), s3 to: ministrowie, kierownicy tzw. urzedéw centralnych oraz
terenowa administracja rzgdowa zorganizowana wokot urzedu wojewo-
dy badz bezposrednio podporzadkowana okreslonym organom szczebla
centralnego. Poza tym systemem organizacyjnym pozostaje administra-
cja samorzadowa, tzn. te organy terenowe, ktore podporzadkowane s3
samorzadowi lokalnemu. Zatem pojecie ,,administracja publiczna” jest
pojeciem szerszym od administracji panstwowej, stanowi zbiorcze okres-
lenie catego systemu administracyjnego obejmujacego administracje pan-
stwowa (rzadow3) i administracje samorzadu terytorialnego.

Wedtug okreslen Konstytucji, Rada Ministrow to centralny organ
wiladzy wykonawczej, spetniajacy ztozone zadania o charakterze poli-
tycznym, kierujacy, koordynujacy i kontrolujacy prace catej administracji
rzagdowej, dziatajacy pod kontrola Sejmu i ponoszacy przed Sejmem od-
powiedzialnos¢ polityczng (zwang tez parlamentarng)®.

Pozycje ustrojowa Rady Ministrow mozna okresli¢ nastepujacymi ce-
chami podstawowymi:

* W. Skrzydto (red.): Polskie prawo konstytucyjne. Lublin 2006, s. 326.

5 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow. Dz.U. 2012, poz. 392 (tekst
jedn.).

¢ Dz.U. 1992, nr 84, poz. 426 ze zm.

7 L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne. Warszawa 2006, s. 279.

8 W. Skrzydto (red.): Polskie prawo...,s. 327.
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Rada Ministrow jest jednym z dwu podstawowych organow wtadzy
wykonawczej, istnieje obok Prezydenta jako rownorzedny organ kon-
stytucyjny i w zadnym stopniu nie mozna moéwic o jej podporzadko-
waniu glowie panstwa. Mozna natomiast méwi¢ o politycznym po-
wigzaniu Rady Ministréw z Sejmem, bo stosownie do istoty systemu
parlamentarnego winna si¢ ona cieszy¢ ciggtym zaufaniem wigkszosci
sejmowej i w znacznym stopniu ztozona jest z postow.

Rada Ministrow i jej poszczegblni cztonkowie ponosza za swa dzia-
talnos¢ polityczng (parlamentarng) odpowiedzialnos¢ wobec Sejmu,
a takze indywidualng odpowiedzialno$¢ konstytucyjna przed Trybu-
nalem Stanu’.

Rada Ministréw jest organem kolegialnym, a wigkszos¢ jej cztonkow
to zarazem odrebne, jednoosobowe organy konstytucyjne o wtasnym
zakresie zadan i kompetencji. Nadaje to Radzie Ministréw specyficzny,
rzec mozna, mieszany charakter ustrojowy i moze tworzy¢ swego ro-
dzaju konkurencyjnos$¢ miedzy Rada a jej prezesem.

Rada Ministréow jako organ wtadzy wykonawczej skupia w swej kom-
petencji najwazniejsze rozstrzygniecia dotyczace biezacego prowadze-
nia polityki panstwa — w ramach systemu wtadzy wykonawczej, naleza
do niej ,,wszystkie sprawy polityki panstwa niezastrzezone dla innych
organow panstwowych i samorzadu terytorialnego”.

Rada Ministréw sprawuje kierownictwo calym systemem administra-
cji rzgdowej (art. 146 ust. 3 Konstytucji RP), jest wiec jej podporzad-
kowany rozlegty i skomplikowany uktad organizacyjny, zbudowany
W znacznej mierze na zasadzie hierarchicznego podporzadkowania.
Przez swojego prezesa sprawuje tez nadzoér nad dziatalnosScig samorza-
du terytorialnego (art. 171 Konstytucji). Rola Rady Ministrow ulegta
istotnemu wzmocnieniu po wejsciu Polski do Unii Europejskiej, ma
ona bowiem kompetencje do okre$lania stanowiska Polski w organach
wykonawczych Unii, ktére to organy sprawuja w szerokim zakresie
funkcje prawodawcza, utracong przez narodowe parlamenty!!.

® L. Garlicki: Polskie prawo..., s. 280.
10 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. Dz.U. nr 78, poz. 483.
" L. Garlicki: Polskie prawo..., s. 280.
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4.1. Tryb powotywania rzadu

4.1.1. Skiad i powotanie ministréw

Rada Ministréw, w przeciwienstwie do innych organéw wtadzy pan-
stwowej (np. Sejmu, Senatu i Prezydenta), nie jest organem kadencyjnym.
Jej powotanie nastepuje w wyniku przyjecia przez gtowe panstwa dymisji
poprzednio dziatajgcej Rady Ministrow, ktérg sktada Prezes Rady Mini-
strow. Prezydent, przyjmujac dymisje zlozona przez premiera, powierza
rzagdowi pelnienie obowigzkéw do czasu powotania nowej Rady Mini-
strow. Nalezy podkresli¢, ze przyjecie przez gtowe panstwa dymisji ztozo-
nej przez Prezesa Rady Ministréw jest rOwnoznaczne z odwotaniem catej
Rady Ministréow. Ustawa zasadnicza z 1997 r. wymienia cztery przyczyny
dymisji rzadu, ktére zostang omowione w dalszej czesci niniejszego roz-
dziatu. Dymisja Rady Ministréw otwiera droge do powstania nowej Rady
Ministrow.

Obecnie obowigzujaca Konstytucja przewiduje trzy sposoby powota-
nia rzadu, na ktore skiadaja sie: procedura zasadnicza, pierwsza proce-
dura rezerwowa oraz druga procedura rezerwowa. Pierwsza procedura re-
zerwowa zostaje uruchomiona w sytuacji, gdy nie dojdzie do powotania
Rady Ministrow w procedurze zasadniczej. Drugg procedure rezerwowa
stosuje sie wowczas, gdy nie powiedzie si¢ pierwsza procedura rezerwo-
wa'2, W przypadku niepowotania rzgdu w drugiej procedurze rezerwowej
Prezydent skraca kadencje Sejmu i zarzagdza nowe wybory (art. 155 ust. 2
Konstytucji RP).

Pierwszy spos6b powotania Rady Ministrow sktada si¢ z dwoch eta-
poéw: 1) etapu prezydenckiego i 2) etapu sejmowego. Wymienione pro-
cedury doprowadzi¢ majg do powotania tzw. rzagdu sejmowego. Proces
tworzenia rzagdu rozpoczyna Prezydent, desygnujac Prezesa Rady Mini-
strow. Pod tym pojeciem nalezy rozumie¢ powierzenie misji tworzenia
gabinetu rzadowego, polegajacej na konstruowaniu skiadu przysztej
Rady Ministréw. Desygnowanym Prezesem Rady Ministréw zostaje po-
lityk bedacy reprezentantem partii, ktora wygrata wybory, lub koalicji
partii. Nalezy zaznaczy¢, ze w przypadku uchwalenia przez Sejm wotum
nieufnosci wobec Rady Ministréw wyboru nowego premiera dokonuje
pierwsza izba parlamentu wraz z podjeciem uchwaty o wotum nieufnosci

12.7Z. Szeliga (red.): Organy wladzy publicznej w Swietle Konstytucji RP z 2 kwiet-
nia 1997 r. Lublin 2006, s. 117.
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(art. 158 ust. 1 Konstytucji RP). Prezydent, w ciggu 14 dni od pierwszego
posiedzenia Sejmu lub przyjecia dymisji poprzedniego rzadu, dokonuje
powotania Prezesa Rady Ministrow oraz pozostatych cztonkéw Rady Mi-
nistréw i odbiera od nich przysiege. Po ztozeniu przysiegi przez cztonkow
rzadu rozpoczyna si¢ etap sejmowy. Prezes Rady Ministréw, w ciggu 14
dni od dnia powotania Rady Ministrow przez gtowe panstwa, musi si¢
udac¢ do Sejmu i przedstawi¢ w Sejmie program dziatania Rady Ministrow
(exposé) wraz z wnioskiem o udzielenie jej wotum zaufania. Po wyglosze-
niu exposé rozpoczyna sie debata nad programem dziatania i wnioskiem
o udzielenie wotum zaufania rzadowi. Po wyczerpaniu listy méwcow
i zakoniczeniu zadawania pytan nikt, poza premierem, nie moze juz za-
bra¢ gtosu. Marszatek Sejmu poddaje pod gtosowanie wniosek Prezesa
Rady Ministrow. Uchwalanie wotum zaufania przez Sejm nastepuje bez-
wzgledna wiekszoscia gtosow, w obecnosci co najmniej potowy ustawo-
wej liczby postow!.

Wymog uzyskania przez nowa Rade Ministréw bezwzglednej wiek-
szo$ci gloséw oznacza, ze liczba postéw glosujacych ,,za” musi by¢ wigk-
sza od liczby postow gtosujacych ,,przeciw” oraz tych, ktorzy ,,wstrzyma-
li sie” od gtosu. Trzeba zaznaczy¢, ze wstrzymanie sie od gtosu wywotuje
taki sam skutek, jak glosowanie przeciw. Zatem rzad uzyskuje poparcie
Sejmu wowczas, gdy aprobaty udziela mu rzeczywista wigkszo$¢ pierw-
szej izby parlamentu, a nie jakas okreslona wiekszosc.

Jesli Prezydent RP nie zdola na czas powota¢ Rady Ministrow lub
Rada Ministrow nie uzyska w Sejmie wotum zaufania, to uruchomio-
na zostaje pierwsza procedura rezerwowa, w ramach ktoérej dochodzi
do powotania tzw. rzgdu sejmowej wiekszosci. Postepowanie w Sejmie
obejmuje dwa etapy: 1) wyboér nowego premiera oraz 2) wybor rzadu.
Pierwsza izba parlamentu, w ciggu 14 dni od uptywu terminu na powo-
tanie Rady Ministréw przez gtowe panstwa w procedurze zasadniczej lub
nieudzielania wotum zaufania, wybiera Prezesa Rady Ministréw. Prawo
zgloszenia kandydata przystuguje grupie co najmniej 46 postow. Termin
zgtaszania kandydatur okresla Marszatek Sejmu po zasiegnieciu opinii
Konwentu Seniorow. Wybor premiera nastepuje bezwzgledna wiekszo-
Scig gloséw, w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow,
w glosowaniu imiennym. W §wietle art. 154 ust. | Konstytucji, okreslenie
»Wybor Prezesa Rady Ministrow” jest tozsame z jego desygnowaniem.
Na nowym premierze spoczywa obowigzek konstruowania sktadu Rady
Ministréw, a nastepnie przedstawienie go Sejmowi, wraz z programem
dziatania Rady Ministrow. Wybor Prezesa Rady Ministréw i zapropono-
wanych przez niego cztonkéw gabinetu rzadowego nastepuje bezwzgled-

13 Ibidem.
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ng wiekszoscig gtosow, w obecnosci co najmniej potowy ustawowej licz-
by postow. Prezydent dokonuje powotania Rady Ministrow i odbiera od
cztonkéw rzadu przysiege.

Gdy nie powiedzie si¢ pierwsza procedura rezerwowa, ustawa zasad-
nicza przewiduje drugg (ostatnig) procedure powotywania Rady Mini-
strow, ktora ma doprowadzi¢ do wytonienia tzw. rzagdu mniejszoSciowe-
go. Sktada sie ona z dwoch etapow: prezydenckiego i sejmowego.

W okresie 14 dni, liczac od dnia fiaska pierwszej procedury rezerwo-
wej, glowa panstwa powotuje Prezesa Rady Ministréw i na jego wniosek
pozostatych cztonkéw Rady Ministréw. Chociaz Konstytucja stanowi tyl-
ko o powotaniu premiera, nalezy przyjaé, ze to powotanie jest w rozumie-
niu art. 154 ust. 1 Konstytucji RP desygnowaniem. Gdyby byto inaczej,
nowo powotany Prezes Rady Ministrow zajatby miejsce poprzedniego pre-
miera, zanim dosztoby do utworzenia ,,jego” rzadu. Zadaniem premiera
jest konstruowanie sktadu Rady Ministréw. Prezydent dokonuje powota-
nia Prezesa Rady Ministrow i na jego wniosek pozostatych cztonkéw Rady
Ministréow oraz odbiera od nich przysiege. Sejm w ciggu 14 dni od dnia
powotania rzadu przez Prezydenta wyraza mu wotum zaufania wigkszo-
Scig gtosow, w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow.
Wymoég uzyskania przez Rade Ministrow zwyktej wiekszoSci oznacza, ze
liczba postow glosujacych ,,za” musi by¢ wigksza od liczby postow gto-
sujacych ,,przeciw”. W tym wypadku gloséw ,,wstrzymujacych sie” nie
bierze si¢ pod uwage. Jesli i ta procedura rezerwowa sie¢ nie powiedzie,
glowa panstwa musi zgodnie z Konstytucja skroci¢ kadencje Sejmu — co
jest tozsame ze skroceniem kadencji Senatu — i zarzadzi¢ nowe wybory'*.

4.1.2. Struktura po wyborach

Sktad i struktura Rady Ministrow to problematyka nie tylko natury
technicznej czy organizacyjnej. Nie chodzi bowiem wytacznie o kwestie
sprawnosci dziatania organu, jego efektywnosci i operatywnosci, ktora
bez watpienia jest wigksza, jezeli rzad nie jest nadmiernie rozbudowany
i liczny'. Sktad i struktura rzagdu uwarunkowane s3:

e tradycjami historycznymi,
* zwyczajami konstytucyjnymi,

14 Tbidem, s. 118.
15'W. Skrzydto: Rada Ministréw i administracja rzgdowa. W: W. Skrzydto (red.):
Polskie prawo..., s. 334.
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* pogladami elit politycznych,
e aktualnymi potrzebami politycznymi,
e zakresem zadan natozonych na rzad.

Konstytucja nie precyzuje sktadu liczbowego Rady Ministrow, pozo-
stawiajac decyzje premierowi i jego koalicyjnym partnerom!'¢. Ogranicza
si¢ jedynie do stwierdzenia, ze Rada Ministrow sklada si¢ z Prezesa Rady
Ministrow i ministrow (skiad obligatoryjny). Jednoczesnie ustawodawca
przewiduje mozliwos¢ powotania do sktadu rzadu wiceprezeséw Rady
Ministrow oraz przewodniczacych okreSlonych w ustawach komitetow
(sktad fakultatywny). Powotanie do sktadu rzadu cztonkoéw fakultatyw-
nych uzaleznione jest od woli Prezesa Rady Ministrow, ktéry decyduje
sie na ich powotanie w zaleznosci od koniecznosci ich udzialu w pracach
Rady Ministréw. Nie bez znaczenia s3 rowniez stanowiska koalicyjnych
partnerow ksztattujgcego sie rzagdu. O powotaniu zas przewodniczacych
okreslonych w ustawach komitetow decyduja ustawy uchwalone przez
parlament, na mocy ktérych powotuje si¢ dany komitet, przyznajac mu
range naczelnego organu administracji rzgdowej. Z tego wzgledu przewod-
niczacy tego komitetu staje sie cztonkiem Rady Ministrow!’. Do 2009 r.
organem takim byl Komitet Integracji Europejskiej's, ktory powotany
zostat do spraw programowania i koordynowania polityki w sprawach
zwigzanych z integracja Polski z Unig Europejska oraz programowania
i koordynowania dziatann dostosowawczych Polski do standardéw euro-
pejskich, jak rowniez koordynowania dziatan administracji panstwowej
w zakresie otrzymywanej pomocy zagranicznej.

4.1.3. Wotum nieufnosci dla wybranego rzadu

Jednym ze sposobéw wyrazenia rzagdowi nieufnosci jest jednoczesny
wybor przez Sejm nowego premiera i to wysoka wiekszoscia, tj. przy-
najmniej 231 gloséw. W takiej sytuacji Sejm wyraza Radzie Ministrow
wotum nieufnos$ci wiekszoscig ustawowej liczby postéw na wniosek zgto-
szony przez co najmniej 46 postow i wskazujacy imiennie kandydata na
Prezesa Rady Ministrow. Jezeli uchwata zostata przyjeta przez Sejm, Pre-
zydent Rzeczypospolitej przyjmuje dymisje Rady Ministréw i powotuje

16 H. Zigba-Zatucka (red.): System organow paristwowych w Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Warszawa 2006, s. 123.

17 Ibidem.

18 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Komitecie Integracji Europejskiej. Dz.U. nr 106,
poz. 494 ze zm.
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wybranego przez Sejm nowego Prezesa Rady Ministrow, a na jego wniosek
pozostatych cztonkéw Rady Ministréw oraz odbiera od nich przysiege.

Pod rzagdem Matej Konstytucji z 1992 r. udzielenie wotum nieufnosci
rzadowi oznaczalo otwarcie procedury wyboru nowej Rady Ministrow
przez Sejm. Stosowano tu odpowiednio przepisy art. 58'°. Konstytucja
z 1997 r. zmienita zasadniczo ten model postepowania, zniosta bowiem
wymaganie, by nowa Rada Ministrow zostala wybrana przez Sejm. Tym
samym wykluczona zostata sytuacja, gdy Sejm wyrazi wprawdzie kon-
struktywne wotum nieufnosci, ale nowy premier nie zdota zdoby¢ popar-
cia wigkszosci sejmowej dla swego gabinetu®.

W obecnym stanie prawnym wybér nowego premiera nalezy uznac
za dorozumiane udzielenie wotum zaufania gabinetowi, ktory ten utwo-
rzy, czy innymi stowy, za udzielenie premierowi ,,carte blanche” w tym
zakresie. Premier ma wiec w tej procedurze pozycje znacznie silniejszg
niz w innych wariantach tworzenia rzadu, bo jego decyzje personalne nie
wymagaja juz jakiegokolwiek potwierdzenia. Budzi to uwagi krytyczne,
ale nie mozna tez abstrahowac¢ od faktu, ze jezeli nowemu premierowi
udato sie zyska¢ poparcie sejmowej wiekszosci, to musiato to by¢ poprze-
dzone procesem konsultacji politycznych, obejmujacych takze kwestie
personalne. Na tym etapie rola Sejmu (a zwtaszcza kierownictwa ugru-
powan tworzacych nowg koalicje) rysowac sie bedzie w sposodb wyrazny,
gdyz warunkiem poparcia wniosku o konstruktywne wotum nieufnosci
bedzie uprzednie uzgodnienie programu i sktadu rzadu.

Po dokonaniu wyboru premiera przez Sejm pozostanie mu wprowa-
dzenie w zycie tych uzgodnien, a ponowne debaty sejmowe moglyby sie
okaza¢ wrecz dysfunkcjonalne. O ile wiec w wymiarze prawnym premier
pozostaje wytgcznym tworca rzagdu tworzonego w wyniku konstruktyw-
nego wotum nieufnosci, o tyle w wymiarze politycznym moze to byc
znacznie bardziej gabinet ,,sejmowy” niz ,,premierowski”.

Po przejeciu przez Sejm uchwaty o konstruktywnym wotum nieuf-
nosci nowy premier przedstawia Prezydentowi petny sktad Rady Mini-
strow. Konstytucja nie okres$la terminu tego przedstawienia, ale — biorac
pod uwage, ze na razie nadal peini obowiazki poprzednia Rada Mi-
nistrbw — mozna przyjac, ze premier bedzie dziatal bez niepotrzebnej
zwtoki. Powotanie rzagdu w skladzie przedtozonym przez premiera jest
obowigzkiem Prezydenta. Nie ma oczywiScie przeszkod, by — tak przed,
jak i po wyrazeniu konstruktywnego wotum nieufnosci — prowadzone
byly z Prezydentem konsultacje personalne. Byloby to jednak dziatanie

19 W tej procedurze doszto do powotania gabinetu J. Oleksego w marcu 1995 r.
20 W. Sokolewicz, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. T. 2. Red.
L. Garlicki. Warszawa 2001, s. 49.
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kurtuazyjne, bo w wymiarze prawnym premier ma wylacznos¢ decyzji
w uksztattowaniu sktadu swego gabinetu. Prezydent nie moze odmowic
powotania nowej Rady Ministrow, nie moze dokonaé¢ powotania selek-
tywnego, pomijajac niektére kandydatury, nie moze wreszcie opdzniac¢
powotania, dopuszczajac si¢ nieuzasadnionej zwtoki. Rola Prezydenta
jest tu bliska roli notariusza konstytucji*!. Jedyna sytuacja, w ktorej Pre-
zydent mogtby podjaé wiasne dziatania, wigze si¢ z oceng konstytucyjnej
prawidtowosci procedury wyrazania wotum nieufnosci, a takze z oce-
ng prawnej zdolnosci poszczegblnych kandydatéw do objecia stanowisk
w Radzie Ministrow?.

4.2. Organy wewnetrzne i tryb funkcjonowania

4.2.1. Kompetencje Rady Ministrow

O kompetencjach organu panstwowego przesgdza jego pozycja ustro-
jowo-prawna wyznaczona przez Konstytucje. W Swietle art. 146 Kon-
stytucji RP, Rada Ministréow prowadzi polityke wewnetrzng i zagranicz-
ng panstwa, a takze kieruje administracjg rzgdowg. Natomiast art. 146
ust. 2 wprowadza zasade domniemania wtasciwosci rzagdu w sprawach
z zakresu prowadzenia tej polityki. Wspomniana zasada oznacza, ze do
Rady Ministrow nalezg sprawy polityki panstwa niezastrzezone dla in-
nych organéw panstwowych i samorzgdu terytorialnego. Rada Ministrow
powinna zatem przede wszystkim podejmowac kroki zmierzajace do za-
bezpieczenia realizacji zadan Rzeczypospolitej, zarbwno wyraznie ujmo-
wanych konstytucyjnie, jak i wynikajacych z samej istoty panstwowosci.
Do wspomnianych zadan naleza miedzy innymi:

e strzezenie niepodlegtosci i nienaruszalnosci terytorium RP, zapewnia-
nie wolnosci i praw cztowieka i obywatela oraz bezpieczenistwa oby-
wateli, strzezenie dziedzictwa narodowego, zapewnianie ochrony $ro-
dowiska (art. 5 Konstytucji RP);

e stwarzanie warunkéw upowszechniania i rdbwnego dostepu do dobr
kultury oraz udzielanie pomocy Polakom zamieszkatym za granica
w zachowaniu ich zwiagzkéw z narodowym dziedzictwem kulturalnym
(art. 6 Konstytucji RP);

2l L. Garlicki: Polskie prawo..., s. 293.
22 A. Bataban: Rada Ministrow — organizacja i funkcjonowanie. Krakow 2002, s. 141.
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* zapewnianie wolnosci tworzenia i dziatania partii politycznych (art. 11
Konstytucji RP);

e zapewnianie wolnosci tworzenia i dziatania zwigzkéw zawodowych,
organizacji spoteczno-zawodowych rolnikéw, stowarzyszen, ruchow
obywatelskich, a takze innych dobrowolnych zrzeszen i fundacji (art. 12
Konstytucji RP);

e zapewnianie wolnosci prasy i innych Srodkéw spotecznego przekazu
(art. 14 Konstytucji RP);

* otaczanie specjalng opieka weteranéw walk o niepodlegtos¢, a zwtasz-
cza inwalidow wojennych (art. 19 Konstytucji RP);

e ochrona wiasnosci i prawa dziedziczenia (art. 21 Konstytucji RP);

e ochrona pracy (art. 24 Konstytucji RP);

e udzielanie pomocy osobom niepelnosprawnym (art. 69 Konstytucji
RP);

e zapewnianie bezpieczenstwa ekologicznego (art. 74 Konstytucji RP);

e sprzyjanie zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych obywateli (art. 75
Konstytucji RP).

Sfera kompetencyjna Rady Ministréw jest bardzo szeroka. Rada Mi-
nistrow stanowi podstawowy osrodek rzadzenia panstwem w sensie
politycznym, tj. kierowania jego rozwojem, przesgdzania o wytyczaniu
kierunkow rozwigzywania spraw publicznych, ksztaltowania ramowych
rozstrzygnie¢ we wszystkich dziedzinach i sprawowania ogo6lnego kie-
rownictwa nad realizacja tych rozstrzygniec i wytycznych?:.

W. Skrzydto wskazuje na cztery podstawowe funkcje Rady Ministrow
jako gtbwnego ogniwa wtadzy wykonawczej, tj.: wykonawczg, normo-
dawcza, sprawozdawczo-informacyjng i kierowniczo-administracyjna.

Wykonywanie ustaw

Catos¢ administracji w panstwie jest zobowigzana do prowadzenia
dziatalnosSci nakierowanej na wykonywanie ustaw, nie ogranicza sie to
wytacznie do rzadu. Z uwagi na rozbudowang strukture administracji
rzgdowej Rada Ministrow odgrywa w tym wzgledzie szczeg6lna role, kto-
ra polega na ,,zapewnieniu wykonania ustaw”. Jest zobowigzana do po-
dejmowania réznorodnych dziatan, takze o charakterze koordynacyjnym
i kontrolnym, w celu zapewnienia realizacji ustalen zawartych w usta-
wach przez wszystkie ogniwa administracji rzadowej**.

2 M. Cherka, M. Wierzbowski: Centralne organy administracji parnstwowe;.
W: ,,System Prawa Administracyjnego”. T. 6: Podmioty administrujgce. Red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel. Warszawa 2011, s. 275.

2 W. Skrzydto: Ustroj polityczny RP w Swietle Konstytucji RP z 1997 r. Warszawa
2008, s. 178-179.
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Stanowienie prawa

Charakter wykonawczy maja takze zadania polegajace na stanowie-
niu prawa w postaci aktéw wykonawczych do ustaw, wydawane w for-
mie rozporzadzen. Rzad moze te akty wydawa¢ na podstawie i w celu
wykonania ustaw w ramach upowaznienia zawartego w ustawie. Upo-
waznienie (delegacja ustawowa) jest jednoczesnie zobowigzaniem rzadu
do wydania odpowiedniego aktu prawnego zapowiedzianego w ustawie,
majacego skonkretyzowac jej przepisy. Pelne wejscie ustawy w zycie wy-
maga wydania zapowiedzianych aktow prawnych wykonawczych przez
upowaznione do tego centralne organy administracji rzgdowej. Nadto
delegacja ustawowa jest normg prawng, ktorej naruszenie stanowi naru-
szenie prawa. Rozporzadzenie moze wydaé organ panstwowy wyraznie
do tego upowazniony. Jesli zatem do tego upowazniona zostata Rada Mi-
nistréw, to w sprawie tej nie moze dziata¢ zaden inny organ panstwa,
ani tez rzad nie moze jej przekaza¢ ministrowi czy premierowi. W Swie-
tle art. 87 Konstytucji RP, rozporzadzenie jest jedynym aktem prawnym
rzadu zaliczanym do zZrédet powszechnie obowigzujacego prawa. Nie
jest to jednak jedyny rodzaj aktow prawnych, jakie rzad stanowi, gdyz
na podstawie art. 93 ust. 1 Rada Ministrow moze takze podejmowac
uchwaty, ktére maja charakter aktu prawnego wewnetrznego, obowigzu-
jacego wytacznie jednostki organizacyjne podlegte rzadowi. Konstytucja
nie zna natomiast aktow prawnych z moca ustawy wydawanych przez
organ pozaparlamentarny. Akty tego rodzaju znata praktyka II Rzeczy-
pospolitej, stosowano je takze w latach 1944-1989. Od 1989 r. akty te
znikly z Konstytucji, a wprowadzita je ponownie Mata Konstytucja®,
przewidujac prawo rzadu do wydawania rozporzadzen z moca ustawy.
Szto wiec o akty prawne, ktoérymi rzad moégt ustawy zmienia¢, uchylac
badz uzupetnia¢, nie byly one jednak stosowane w praktyce. Konstytucja
z 1997 r. jedynym ustawodawcg uczynita parlament i nie przyznata rza-
dowi prawa wydawania aktéw prawnych z mocg ustawy.

Rada Ministrow odgrywa wazna role w dziedzinie realizacji przez par-
lament funkcji ustawodawczej. Rzad, oprocz innych podmiotéw okres-
lanych w art. 118 Konstytucji RP, dysponuje prawem inicjatywy ustawo-
dawczej; w pewnych kwestiach prawo wnoszenia projektow ustaw nale-
zy wyltacznie do rzadu. Dotyczy to projektu ustawy budzetowej, ustawy
o prowizorium budzetowym, o zacigganiu dtugu publicznego czy zmia-
nie budzetu. Z kolei Rada Ministrow zostata pozbawiona podejmowania
inicjatywy ustawodawczej w sprawie zmiany Konstytucji (art. 235 Kon-
stytucji RP). Z prawnej inicjatywy ustawodawczej rzad korzysta bardzo
czesto, tak jak to sie dzieje powszechnie na $wiecie. Ma takze — oprocz

% Dz.U. 1992, nr 84, poz. 426 ze zm.



108 4. Rada Ministrow

wnioskodawcy i postéow — prawo wnoszenia poprawek do projektow
ustaw rozpatrywanych przez Sejm (art. 119 ust. 2 Konstytucji RP). Tyl-
ko Rada Ministrow ma prawo, w uzasadnionych przypadkach, zgtosic
projekt ustawy jako pilny, co powoduje zastosowanie szczegblnego trybu
ustawodawczego, zezwalajacego na skrécenie czasu okreSlonego w nor-
mach procedury legislacyjnej®.

4.2.2. Sktadanie sprawozdan i informacji

Funkcja sprawozdawczo-informacyjna

Na Radzie Ministrow ciazy konstytucyjny obowiazek corocznego
przedktadania Sejmowi sprawozdan z wykonania ustawy budzetowej,
jak tez innych uchwalanych przez parlament planéw finansowych. Jest
to obowigzek prawny, ktéry musi by¢ wykonany w 3cisle okreSlonym
czasie, a mianowicie w ciggu 5 miesiecy od zakonczenia roku budzetowe-
go. Ocena wykonania ustawy budzetowej i innych planéw finansowych
panstwa stanowi podstawe w sprawie podejmowania przez Sejm uchwa-
ty w przedmiocie absolutorium dla rzagdu. Zanim jednak Sejm zajmie
stanowisko w tej kwestii, wystuchuje opinii Najwyzszej Izby Kontroli
przedstawionej przez jej Prezesa. Nieudzielanie absolutorium moze sta-
nowi¢ podstawe zlozenia przez premiera dymisji rzadu®’, a moze by¢ tak-
ze podstawg ewentualnego pociagniecia winnych do odpowiedzialnosci
przed Trybunatem Stanu.

Funkcja kierowniczo-administracyjna

Rada Ministréw realizuje wazng funkcje w zakresie kierowania, ko-
ordynowania i kontrolowania wszystkich organéw administracji w pan-
stwie. Jej waga wiaze sie z faktem, ze to rzad ponosi odpowiedzialnosc¢
przed Sejmem za dziatalno$¢ catej administracji rzadowej. Rada ma na
celu zabezpieczenie jednolitosci polityki panstwa w dziedzinie wewnetrz-
nej, sprawnosci dziatania jej aparatu. Wynikajg stad zadania stanowiace
realizacje tej funkcji. Wsréd nich Konstytucja przewiduje prawo Rady
Ministrow do uchylania aktow prawnych wydawanych przez ministrow
(art. 149 ust. 2). Rzad dziala w tym wzgledzie na wniosek premiera
i moze odnosi¢ si¢ zarbwno do rozporzadzen wydawanych przez mini-

26 'W. Skrzydto: Ustroj polityczny..., s. 179-180.
27 Z. Szeliga: Odpowiedzialnosé parlamentarzystow, Prezydenta, Rady Ministrow oraz
jej cztonkow w Swietle Konstytucji RP z 1997 r. Lublin 2003, s. 69.
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strow, jak i zarzadzen. Funkcja ta realizowana jest takze w formie kie-
rowania wykonaniem budzetu panstwa, jak tez innych planéw finan-
sowych uchwalanych przez Sejm. Waznga role odgrywa rzad w zakresie
zapewnienia zewnetrznego i wewnetrznego bezpieczenstwa panstwa. Jest
to odcinek bardzo wazny i pozostajacy na styku kompetencji Prezyden-
ta, rzagdu i odpowiednich ministrow?s. W szczeg6lnosci Rada Ministrow
posiada kompetencje w sytuacjach zagrozenia, tj. w zakresie zarzadza-
nia kryzysowego i w okresie stanu wojennego. Wedtug ustawy z dnia

26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym?’, przy Radzie Ministrow

funkcjonuje Rzadowy Zesp6t Zarzadzania Kryzysowego, bedacy organem

opiniodawczo-doradczym wtasciwym w sprawach inicjowania i koordy-
nowania dziatan podejmowanych w zakresie zarzadzania kryzysowego.

W czasie za§ wprowadzenia stanu wojennego, jezeli wystgpi koniecznos¢

obrony panstwa, obrong ta kieruje Prezydent RP we wspodtdziataniu

z Rada Ministrow.

Podobng systematyke zadan Rady Ministrow proponuje Z. Witkow-
ski*, ktéry rowniez wyrdznia cztery podstawowe funkcje dziatan (nor-
modawczg, wykonawcza, rzadzenia, kierowniczo-koordynacyjng), w wy-
petnianiu ktérych Rada realizuje poszczegdlne zadania, utozsamiane
z kompetencjami. Na zadania te, wyodrebnione przy przyjeciu kryterium
relacji Rady Ministréw do innych segmentéw aparatu panstwowego, majg
sie sktadac:

* zadania zwiazane z kierowaniem catg administracja rzadowas;

e zadania wynikajace ze stosunkéw Rady Ministrow z parlamentem (np.
procedury zwigzane z odpowiedzialnoscia polityczng Rady Ministrow
czy obowigzek wykonywania ustaw);

e zadania normodawcze;

e zadania zwiazane z dzialaniami Rady Ministrow podejmowanymi
wzgledem ministréw i kierownikéw urzedow centralnych;

¢ zadania wzgledem jednostek samorzadu terytorialnego;

e zadania wzgledem terenowych organéw administracji rzagdowe;j.

Zatem rolg Rady Ministrow jest zadbanie o rozwdj niezbednej infra-
struktury prawnej, instytucjonalnej i spoteczne;j.

28 W. Skrzydto: Ustrdj polityczny..., s. 181.
2 Dz.U. nr 89, poz. 590 ze zm.
30 Z. Witkowski: Prawo konstytucyjne. Torun 2006, s. 364 i nast.
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4.2.3. Sposob ustanawiania aktéw prawnych

Rzad ma prawo kierowaé¢ do Sejmu projekty ustaw, zaakceptowa-
nych na posiedzeniach rzadu lub przyjetych w drodze korespondencyj-
nego uzgodnienia stanowisk przez cztonkéw Rady Ministréw (tzw. tryb
obiegowy). Rada Ministrow moze takze wydawac rozporzadzenia oraz
podpisywa¢ umowy miedzynarodowe. Wszystkie akty prawne muszg by¢
zaakceptowane przez Rade Ministrow.

Tryb opracowywania i przyjmowania dokumentéw rzagdowych okres-
la uchwata nr 49 Rady Ministréow z dnia 19 marca 2002 r.3' - regula-
min pracy Rady Ministrow. Projekty aktow normatywnych opracowuja
cztonkowie Rady Ministréow oraz Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.
Whnioskodawca jest obowigzany uzgodnic projekt dokumentu rzgdowego
z cztonkami Rady Ministrow oraz Szefem Kancelarii Prezesa Rady Mini-
strow, a pod wzgledem prawnym i formalnym - z Rzagdowym Centrum
Legislacji. Wnioskodawca zawiadamia Prezesa Rady Ministrow, za po-
Srednictwem Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, o zamiarze pod-
jecia inicjatywy opracowania dokumentu rzagdowego. Zawiadomienie to
powinno zawieraé: okreSlenie dokumentu, zwiezte informacje o przyczy-
nach i potrzebie podjecia inicjatywy, wskazanie jej istoty, a takze skutkow
spotecznych i ekonomicznych. W zawiadomieniu nalezy rowniez zamie-
$ci¢ podstawe prawng, wstepng ocene skutkow regulacji oraz wstepng
ocene zgodnosci z prawem Unii Europejskiej. Przed skierowaniem projek-
tu do uzgodnien organ wnioskujacy przesyla projekt aktu normatywnego
wraz z uzasadnieniem Rzagdowemu Centrum Legislacji do zaopiniowania
pod wzgledem zakresu OSR*? i zakresu konsultacji spotecznych oraz Kan-
celarii Prezesa Rady Ministrow, ktoéra dokonuje oceny skutkow (kosztow
i korzysci) spoteczno-gospodarczych regulacji oraz sporzadza OSR, przede
wszystkim w przypadku projektéw powodujacych istotne dtugookresowe
nastepstwa w rozwoju spotecznym i gospodarczym. Komisja Prawnicza
w Rzagdowym Centrum Legislacji bada i ocenia projekt pod wzgledem
prawnym i redakcyjnym, w tym ocenia zgodno$¢ przepisoOw projektu
z obowiazujacym prawem, zasadami techniki prawodawczej** oraz wery-
fikuje poprawnos¢ jezykowa przepiséow projektu. W uzasadnionych przy-
padkach, w celu wtasciwego przygotowania projektu dokumentu rzado-
wego, organ wnioskujgcy organizuje miedzyministerialne konferencje
uzgodnieniowe. W konferencji s3 obowigzani uczestniczy¢ przedstawi-

31 MLP. 2002, nr 13, poz. 221 ze zm.
32 Ocena Skutkéw Regulacji.
3 Dz.U. 2002, nr 100, poz. 908.
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ciele organu wnioskujacego oraz organéw administracji rzadowej, ktore
zgtosily uwagi do projektu. Opierajac si¢ na wnioskach i ustaleniach przy-
jetych podczas konferencji, organ wnioskujacy dokonuje autopoprawek
albo opracowuje nowy tekst projektu dokumentu rzadowego, ewentual-
nie sporzgdza protokot rozbieznosci. Projekty dokumentow rzadowych
podlegaja, przed ich wniesieniem pod obrady Rady Ministrow, rozpatrze-
niu przez staly komitet Rady Ministrow. Organ uprawniony wnosi pro-
jekt dokumentu rzagdowego pod obrady Rady Ministrow za posrednic-
twem sekretarza Rady Ministrow. Sekretarz Rady Ministréw przekazuje
wniesione projekty dokumentéw rzadowych cztonkom Rady Ministrow
oraz statym uczestnikom posiedzen Rady Ministréw nie p6Zniej niz 7 dni
przed datg posiedzenia, na ktérym maja by¢ one rozpatrzone. W wyjat-
kowych przypadkach termin ten, za zgoda Prezesa Rady Ministrow, moze
zosta¢ skrocony. Wniosek o rozpatrzenie projektu dokumentu rzgdowego
przez Rade Ministrow powinien, w sposéb mozliwie zwiezty, okreslac¢
jego przedmiot, istote i cel proponowanego rozstrzygniecia, informacje
o zakresie i wynikach przeprowadzonego postepowania uzgadniajgcego
oraz, zaleznie od rodzaju dokumentu, przewidywane skutki spoteczne
i ekonomiczne oraz inne okolicznosci majgce istotny wptyw na podjecie
decyzji przez Rade Ministrow.

Do wniosku dotaczany jest petny tekst projektu dokumentu rzado-
wego, opinie, analizy i inne materialty wymagane lub niezbedne ze wzgle-
du na charakter sprawy i rodzaj dokumentu. Posiedzenia Rady Ministrow
odbywaja sie w stalych terminach. W czasie posiedzenia Rada Ministrow
rozpatruje dokumenty rzagdowe i inne sprawy objete porzadkiem obrad.
Porzagdek obrad, przygotowywany przez sekretarza Rady Ministrow, jest
zatwierdzany przez Prezesa Rady Ministrow na posiedzeniu rzadu, po za-
siegnieciu opinii cztonkoéw Rady Ministrow. Cztonkowie Rady Ministrow
powinni zgtosi¢ uwagi do projektu dokumentu rzagdowego nie pdzniej
niz do godz. 12.00 dnia poprzedzajgcego staty termin posiedzenia Rady
Ministréw, pod rygorem ich pominigcia. Po uptywie tego terminu uwagi
moga zosta¢ przez cztonkéw Rady Ministrow zgtoszone wytacznie na
posiedzeniu Rady Ministrow i podlegaja rozpatrzeniu tylko za zgoda Pre-
zesa Rady Ministréw. Projekty dokumentoéw rzadowych, podobnie jak
inne sprawy przewidziane do rozpatrzenia na posiedzeniu, referuje Pre-
zes Rady Ministrow lub wskazany przez niego cztonek Rady Ministrow.
Rada Ministréw, po rozpatrzeniu projektu dokumentu rzgdowego, doku-
ment przyjmuje, wprowadza w nim zmiany albo go odrzuca. Moze tez
skierowa¢ go do ponownego rozstrzygniecia po spelnieniu okreslonych
wymogoéw lub w innym terminie. Akty normatywne przyjete przez rzad
przedstawia sie Prezesowi Rady Ministrow do podpisu; rozporzadzenia
Rady Ministréw oraz niektore uchwaty ogtasza sie w ,,Dzienniku Ustaw”
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lub w ,,Monitorze Polskim”. Tryb ogtaszania aktéow prawnych reguluje
ustawa z dnia 20 lipca 2000 r.*>* o oglaszaniu aktow normatywnych i nie-
ktorych innych aktow prawnych.

4.2.4. Organizacja prac Rady Ministrow

Rada Ministrow dziata kolegialnie, co powoduje, ze istotnego zna-
czenia nabiera kwestia wewnetrznej organizacji i trybu dziatania tego
organu. Wykonujac swe zadania i kompetencje, rozpatruje sprawy i po-
dejmuje rozstrzygniecia na posiedzeniach. Poszczegblne sprawy moze
robwniez rozstrzygac tzw. droga obiegowa, w drodze korespondencyjnego
uzgodnienia stanowisk. Organizacje i tryb pracy Rady Ministrow okresla
uchwalony przez nig regulamin.

Prezes Rady Ministrow zwotuje posiedzenia Rady Ministrow, ustala
ich porzadek i im przewodniczy. Rada Ministréw moze powierzy¢ Pre-
zesowi Rady Ministréw ostateczng redakcje tekstow przyjetych rozstrzy-
gniec. Rozstrzygniecia Rady Ministréw podpisuje Prezes Rady Ministrow
po ich przedstawieniu i podpisaniu przez sekretarza Rady Ministrow.

Posiedzenia Rady Ministréw s3 niejawne. Przygotowuje je i obstuguje
sekretarz Rady Ministréw. Do sekretarza Rady Ministréw nalezg rowniez
sprawy zwiazane z:

e przyjmowaniem od wnioskodawcow oraz przekazywaniem cztonkom
Rady Ministrow projektow dokumentéw rzadowych;

e opracowaniem protokotow ustalen przyjetych przez Rade Ministrow;

e przygotowaniem dokumentéw rozpatrywanych przez Rade Ministrow
oraz przedktadanych do podpisu Prezesowi Rady Ministrow;

e koordynowaniem dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministrow i Prezesa
Rady Ministrow.

4.2.5. Reprezentacja rzadu

Waznym elementem mechanizmu funkcjonowania Rady Ministréw
jest reprezentowanie jej na zewnatrz oraz dzialanie w jej imieniu. W §wie-
tle przepiséow Konstytucji RP oraz ustawy o Radzie Ministrow, pierwszo-
planowa funkcja w tym zakresie przypada Prezesowi Rady Ministrow.

3 Dz.U. 2011, nr 197, poz. 1172, tekst jedn.
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Ustawa o Radzie Ministrow przewiduje jednak réwniez inne mozliwosci
reprezentowania tego organu, wyrazania w jego imieniu stanowiska oraz
sktadania oswiadczen:

e cztonek Rady Ministréw upowazniony przez Rade Ministrow moze
reprezentowaé rzad przed Sejmem RP oraz przed innymi organami
panstwowymi, np. Senatem RP i Trybunalem Konstytucyjnym w spra-
wach rozpatrywanych z inicjatywy Rady Ministrow. W takiej sytuacji
minister sktada, po porozumieniu z Prezesem Rady Ministrow, wszel-
kie oSwiadczenia w imieniu rzadu;

e cztonek Rady Ministrow upowazniony przez Rade Ministrow albo —
w uzasadnionych przypadkach — przez Prezesa Rady Ministrow moze
reprezentowac rzagd w innych niz wymienione wyzej sprawach rozpa-
trywanych przez Sejm lub inne organy panstwowe;

e upowazniony przez Prezesa Rady Ministréw na wniosek wtasciwego
ministra sekretarz stanu lub podsekretarz stanu w danym minister-
stwie, petnomocnik rzadu lub kierownik urzedu centralnego moze re-
prezentowac rzad przed Sejmem lub innym organem panstwowym;

e upowazniona przez Prezesa Rady Ministrow na wniosek witasciwego
ministra osoba inna niz wymieniona we wczesniejszych punktach
czynna w danym dziale administracji rzgdowej moze reprezentowac
rzad w Sejmie, poza posiedzeniem plenarnym, lub przed innymi orga-
nami panstwowymi w toku spotkan roboczych.

4.2.6. Petnomocnicy rzadu

Rada Ministrow ma kompetencje do ustanowienia pelnomocnika
rzagdu do okreSlonych spraw, ktérych przekazanie cztonkom Rady Mi-
nistréow nie jest celowe. Pelnomocnikiem rzagdu moze by¢ sekretarz sta-
nu lub podsekretarz stanu, a w szczeg6lnie uzasadnionych przypadkach,
w zakresie zadan o zasiggu regionalnym, moze nim by¢ rowniez woje-
woda. Pelnomocnika rzagdu powotuje i odwotuje Prezes Rady Ministrow.
Rada Ministrow okresla, w drodze rozporzadzenia, zakres udzielonych
petnomocnikowi upowaznien, sposéb sprawowania nadzoru nad jego
dziatalnos$cia oraz sposéb zapewnienia pelnomocnikowi obstugi mery-
torycznej, organizacyjno-prawnej, technicznej i kancelaryjno-biurowe;j*.
Jako przyktad mozna wskaza¢ Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia

35 M. Cherka, M. Wierzbowski: Centralne organy administracji paristwowej...,
s. 275 i nast.
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6 grudnia 2011 r. w sprawie ustanowienia Petnomocnika rzagdu do spraw
deregulacji gospodarczych, ktérym zostat sekretarz stanu w Ministerstwie
Gospodarki. Do jego zadan nalezy w szczegélnoSci monitorowanie prac
podejmowanych przez organy administracji rzadowej w celu poprawy
warunkéw prowadzenia dziatalnosSci gospodarczej.

4.2.7. Organy wewnetrzne Rady Ministréw

Rada Ministréw wykonuje swe zadania nie tylko dziatajgc in pleno badz
za poSrednictwem Prezesa Rady Ministréw, ale réwniez przez inne we-
wnetrzne organy’¢. Organy te nie maja prawnych instrumentéw wtadczego
dziatania, a ich dzialalnos¢ uwarunkowana jest ,,do wewnatrz rzadu”*’.

W szeroko rozumianym systemie organizacyjnym rzadu moga dziata¢
rézne organy pomocnicze, ktérych rola polega na spetnianiu funkcji ini-
cjatorskiej, wnioskodawczej, projektodawczej lub opiniujgcej w zakresie
réznych zagadnien nalezacych do sfery dziatania Rady Ministréw i Pre-
zesa Rady Ministrow. Czesto celem ich powotania jest tez zapewnienie
warunkow uzgadniania stanowisk cztonkéw Rady Ministrow oraz koor-
dynacji i spojnosci dzialania poszczegdlnych ogniw Rady Ministrow. Or-
gany te nie majg charakteru organéw panstwowych w $cistym znaczeniu,
nie maja samoistnych, wiasnych zadan i kompetencji niezaleznych od
Rady Ministrow i dajacych prawo stosowania wtadztwa panstwowego.
Dziataja w sferze zadan i kompetencji Rady Ministrow, stad tez maja
status jedynie organé6w pomocniczych Rady Ministrow, dziatajacych na
jej uzytek lub na uzytek Prezesa Rady Ministrow?®.

Podstawy prawne takich organéw tworzy ustawa o Radzie Mini-
strow, okreslajac je jako organy wewnetrzne. Organy pomocnicze Rady
Ministrow i Prezesa Rady Ministrow tworzy z inicjatywy wiasnej lub na
wniosek cztonka Rady Ministrow w drodze zarzadzenia Prezes Rady Mi-
nistrow. Wsrdd tych organéow mogg wystepowac rézne ich rodzaje, za-
wsze o strukturze kolegialnej, roznigce sie natomiast nazwg, celem ich
powotania i obszarem spraw, w ktorych dziatajg®.

36 Ustawa o Radzie Ministrow w art. 10 oraz 12-14i daje podstawe do powotywania
takich struktur rzadowych. Dz.U. 2012, poz. 392, tekst jedn.

37 ]. Kucinski: Konstytucyjny ustroj panistwowy Rzeczypospolitej Polskiej. Warszawa
2003.

38 J. Jagielski, w: M. Wierzbowski (red.), J. Jagielski, L. Lang, M. Szubia-
kowski, A. Wiktorowska: Prawo administracyjne. Warszawa 2009, s. 149-150.

3 Ibidem, s. 150.
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Prezes Rady Ministrow, z wtasnej inicjatywy lub na wniosek cztonka
Rady Ministrow, moze, w drodze zarzadzenia, tworzy¢ organy pomocni-
cze Rady Ministrow lub Prezesa Rady Ministrow, a w szczegolnosci:

e staly komitet lub komitety Rady Ministréw w celu inicjowania, przy-
gotowania i uzgadniania rozstrzygniec¢ albo stanowisk Rady Ministrow
lub Prezesa Rady Ministrow w sprawach nalezgcych do zadan i kom-
petencji tych organow;

e komitety do rozpatrywania okre§lonych kategorii spraw lub danej
sprawy;

e rady i zespoty opiniodawcze lub doradcze w sprawach nalezacych do
zadan i kompetencji Rady Ministrow lub Prezesa Rady Ministrow.

Tworzac wymienione organy pomocnicze, Prezes Rady Ministrow
okresla ich nazwe, sktad, zakres dziatania oraz tryb postepowania.

Rada Ministréw moze, w drodze rozporzadzenia, tworzy¢ komisje
do opracowania projektow kodyfikacji okres§lonych dziedzin prawa,
uwzgledniajac dorobek nauki i doSwiadczenia praktyki. Rada Ministrow,
wydajac przedmiotowe rozporzadzenie, okresli nazwe i przedmiot dziata-
nia komisji oraz jej sktad i tryb postepowania.

Rada Ministrow w uzgodnieniu z zainteresowang instytucjg lub $ro-
dowiskiem spotecznym moze powotywa¢, w drodze rozporzadzenia, ko-
misje wspolne, sktadajace sie¢ z przedstawicieli rzadu oraz tej instytucji
lub srodowiska. Rada Ministréw, wydajac przedmiotowe rozporzgdzenie,
okresli nazwe i przedmiot dziatania komisji wspolnej oraz jej sktad i tryb
postepowania. Celem komisji jest wypracowanie wspdlnego stanowiska
w sprawach waznych dla polityki rzagdu oraz interesoéw reprezentowane;j
w komisji instytucji lub srodowiska.

4.2.8. Rada Legislacyjna

Szczegblne miejsce wsrod omawianych organéw zajmuje Rada Le-
gislacyjna, ktora jest organem ustawowym usytuowanym przy Prezesie
Rady Ministrow. Podstawe prawng do jej dziatania stanowi art. 14 RMU
oraz przepisy Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 23 grud-
nia 2010 r. w sprawie zadan Rady Legislacyjnej oraz szczegbtowych za-
sad i trybu jej funkcjonowania*. Petni funkcje opiniodawcza i doradczg
w zakresie projektow rzgdowych ustaw oraz projektow aktéw wykonaw-
czych do ustaw. Do zadan Rady Legislacyjnej naleza:

4 Dz.U. 2011, nr 6, poz. 21.
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e opiniowanie projektow dokumentéw rzagdowych, w szczegbdlnosci pro-
jektow zalozen projektow ustaw, projektéw ustaw oraz projektéw in-
nych aktéw normatywnych z punktu widzenia ich zgodnosci z Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej, prawem Unii Europejskiej oraz
spojnosci z obowigzujacym systemem prawa;

e opiniowanie projektéw ustaw o szczeg6lnej doniostosci przygotowa-
nych z inicjatywy postoéw, Senatu, Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
lub grupy obywateli, skierowanych do Rady Ministrow w celu zajecia
stanowiska, lub opiniowanie projektu stanowiska Rady Ministrow do
tych projektows;

e formutowanie wnioskéw lub opinii dotyczacych metod i sposobow
rozwigzywania probleméw zwigzanych ze stosowaniem Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz metod i sposobéw wdrazania prawa
Unii Europejskiej;

e formutowanie wnioskéw lub opinii w sprawach zwigzanych z proce-
sem stanowienia prawa, w tym co do zasad techniki prawodawczej;

e dokonywanie ocen stosowania obowigzujacego prawa pod wzgledem
jego spojnosci, skutecznosci i wtasciwego regulowania zjawisk spotecz-
nych;

 analizowanie potrzeby dokonania zmian prawa.

Rada wykonuje zadania z wlasnej inicjatywy lub na wniosek: Prezesa
Rady Ministréw, przewodniczacego stalego komitetu Rady Ministrow,
Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, Prezesa Rzagdowego Centrum
Legislacji lub sekretarza Rady Ministrow.

W sktad Rady wchodzg powotane przez Prezesa Rady Ministréw oso-
by wyrdzniajace sie wiedzg prawnicza i dorobkiem praktyki prawniczej —
w liczbie do 20 os6b. Przewodniczacego Rady powotuje i odwotuje, spo-
$r6d cztonkow Rady, Prezes Rady Ministrow. Kadencja Rady trwa 4 lata.

4.2.9. Rzadowe Centrum Legislacji

Oprocz Rady Legislacyjnej, przy Prezesie Rady Ministrow dziata Rza-
dowe Centrum Legislacji jako panstwowa jednostka organizacyjna pod-
legta Prezesowi Rady Ministrow. Rzgdowe Centrum Legislacji zapewnia
koordynacje dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministrow, Prezesa Rady Mi-
nistrow i innych organéw administracji rzadowe;j.

Rzagdowym Centrum Legislacji kieruje Prezes Centrum przy pomocy
wiceprezesOw Centrum oraz dyrektorow komorek organizacyjnych Cen-
trum. Prezesa Centrum powotuje Prezes Rady Ministrow sposrod osob
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wytonionych w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru. Prezes Rady

Ministrow odwotuje Prezesa Centrum.

Rzgdowe Centrum Legislacji ma za zadanie obstuge prawna Rady
Ministrow w zakresie legislacji. Istota tego zadania jest opracowywanie
rzagdowych projektow ustaw na zasadach i w trybie okre§lonym w regu-
laminie pracy Rady Ministréw, chyba ze na podstawie odrebnych prze-
piséw opracowanie okreslonych rodzajow projektow nalezy do wiasci-
wosci innych podmiotéw, np. opracowanie projektu ustawy budzetowej
nalezy do zadan Ministra Finanséw na podstawie art. 139 Ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®'.

W uzasadnionych przypadkach Prezes Rady Ministrow albo dziataja-
cy z jego upowaznienia sekretarz Rady Ministrow moze tez na wniosek
organu wnioskujacego lub Prezesa Rzagdowego Centrum Legislacji posta-
nowic¢ o opracowaniu projektu ustawy przez sam organ wnioskujacy.

Obowigzek opracowania projektow ustaw przez Centrum nie dotyczy
réowniez rzadowych projektow kodyfikacji okreslonych dziedzin prawa,
opracowywanych przez komisje kodyfikacyjne.

Do zadan Centrum nalezy nadto zapewnienie obstugi prawnej Rady
Ministrow przez:

e opracowywanie stanowisk prawno-legislacyjnych do rzagdowych pro-
jektow aktoéw prawnych innych niz projekty ustaw oraz do projektow
zatozen projektow ustaw;

e opracowywanie pod wzgledem legislacyjnym rzgdowych projektéw
aktow prawnych innych niz projekty ustaw, skierowanych do rozpat-
rzenia przez Rade Ministrow, w tym przez ich ocene pod wzgledem
prawnym i redakcyjnym przez Komisje Prawnicza prowadzong przez
Centrum;

* analizowanie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyz-
szego i Naczelnego Sadu Administracyjnego, a takze Trybunatu Spra-
wiedliwosci Wspolnot Europejskich i Sadu Pierwszej Instancji, w szcze-
golnosci w zakresie wptywu na polski system prawa;

e koordynowanie pod wzgledem prawnym i formalnym przebiegu uzgod-
nienl rzadowych projektow aktéw prawnych;

* wydawanie, z upowaznienia Prezesa Rady Ministrow, na zasadach
i w trybie okre$§lonych w odrebnych przepisach ,,Dziennika Ustaw Rze-
czypospolitej Polskiej” oraz Dziennika Urzedowego Rzeczypospolitej
Polskiej ,,Monitor Polski”;

e wspotdziatanie z ministrem wtasciwym do spraw cztonkostwa Rzeczy-
pospolitej Polskiej w Unii Europejskiej w sprawie dostosowania prawa
polskiego do prawa Unii Europejskiej i jego wykonywania;

4 Dz.U. 2013, poz. 885, tekst jedn.
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e wspoldziatanie z Radg Legislacyjng w zakresie opiniowania rzgdowych
projektéw aktéw normatywnych pod wzgledem ich zgodnosci z Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej oraz spojnosci z polskim systemem
prawa;

* monitorowanie wydawania przez organy administracji rzadowej prze-
pisow wykonawczych do ustaw;

* wykonywanie innych zadan okreslonych w odrebnych przepisach lub
wskazanych przez Prezesa Rady Ministrow.

Oprocz wymienionych wcze$niej organéw pomocniczych Rady Mini-
strow i Prezesa Rady Ministrow, dziatajacych na podstawie ustawy o Ra-
dzie Ministrow, moga by¢ takze ustanawiane na podstawie odrebnych
ustaw inne organy pomocnicze. Organy te nie majg charakteru wewnetrz-
nych organéw Rady Ministrow, lecz samodzielnych, odrebnych organow
pomocniczych, dziatajacych na rzecz Rady Ministrow badz Prezesa Rady
Ministrow*?. Jako przyktad mozna wskaza¢ Polski Komitet Doradczy,
ktory zostal powotany jako organ pomocniczy Rady Ministrow, wia-
Sciwy w sprawach koordynacji dziatan dotyczacych ochrony zabytkow
w razie konfliktu zbrojnego, miedzy innymi przez przedstawianie Radzie
Ministrow opinii i wnioskow dotyczacych dziatan legislacyjnych®.

4.3. Premier jako naczelny organ administracji publicznej
a Prezes Rady Ministrow

Premier jest samodzielnym, centralnym organem administracji rzga-
dowej. Prezes Rady Ministrow jest rownocze$nie osobg, ktorej przynalezy
si¢ miano szefa rzgdu. Ani przepisy konstytucyjne, ani tez praktyka po-
lityczna nigdy nie traktowaty w Polsce premiera tylko jako primus inter
pares (pierwszego wsrod réwnych); wrecz przeciwnie — zawsze premier
byl rzeczywistym kierownikiem prac rzadowych**. Reforma Centrum
z 1996 r. i nowe uregulowania konstytucyjne z 1997 r. jeszcze te pozycije
wzmocnily. Ostabieniu ustrojowej pozycji i kompetencji Prezydenta to-
warzyszyto odpowiednie umocnienie pozycji premiera.

4 ]. Jagielski, w: M. Wierzbowski (red.), J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakow-
ski, A. Wiktorowska: Prawo administracyjne..., s. 153.

4 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 27 kwietnia 2004 r. w sprawie Polskiego
Komitetu Doradczego, wydane na podstawie delegacji zawartej w ustawie z dnia 23 lipca
2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. 2003, nr 162, poz. 1568).

# L. Garlicki: Polskie prawo..., s. 307.
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Szczegbdlna pozycja Prezesa Rady Ministrow wynika gtéwnie z prze-
stanek politycznych. Chociaz nie funkcjonuje w Polsce zasada, zgodnie
z ktorg premierem zostaje przywodca partii, ktora wygrata wybory (regu-
ta dos¢ typowa dla parlamentarnego systemu rzadéw), to jednak stano-
wisko to jest zawsze powierzane politykowi wplywowemu, zdolnemu nie
tylko do zorganizowania prac rzagdowych, ale i do utrzymywania spéjno-
Sci koalicji oraz porozumiewania sie ze swymi klubami w Sejmie.

Konstytucyjne zadania Prezesa Rady Ministrow wyszczeg6lnione zo-
staty w art. 148 Konstytucji RP. W Swietle powotanego przepisu, Prezes
Rady Ministrow:

e reprezentuje Rade Ministrow,

* kieruje pracami Rady Ministrow,

e wydaje rozporzadzenia,

e zapewnia wykonywanie polityki Rady Ministréow i okresla sposoby jej
wykonywania,

e koordynuje i kontroluje prace cztonkéw Rady Ministrow,

e sprawuje nadzor nad samorzadem terytorialnym w granicach i for-
mach okreS§lonych w Konstytucji i ustawach,

e jest zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw administracji rzadowe;.

Prezes Rady Ministrow skupia w swych rekach wiele istotnych kompe-
tencji okreslonych w ustawie zasadniczej i innych aktach ustawowych®.
* Kompetencje te koncentruja si¢ przede wszystkim na procesie tworze-

nia rzadu i dokonywania zmian w jego sktadzie — nalezy pamietac, ze
bez wniosku premiera nie mozna nikogo powota¢ do Rady Ministrow.
W kazdej chwili premier moze réwniez odwotywac (przy odpowied-
nim wspoétdziataniu Prezydenta) ze sktadu rzadu ministréw, z ktory-
mi nie potrafi wspotpracowaé. Tylko premier jest prawnie powotany
do udzielenia kontrasygnaty aktom Prezydenta, a tym samym staje si¢
glownym (a w wigkszosci wypadkéw wylacznym) partnerem gltowy
panstwa. Na osobie premiera skupia si¢ tez odpowiedzialno$¢ rzadu,
mozna go bowiem obali¢ tylko przez wyrazenie catej Radzie Ministrow
wotum nieufnosci. Sam premier moze zwr6ci¢ sie do Sejmu o udzie-
lenie wotum zaufania badz ztozy¢ rezygnacje, powodujac tym samym
upadek gabinetu.

e W zakresie zadan oraz personalnego ksztattu ministerstw i innych or-
ganow centralnych premierowi przystuguje tzw. wtadza organizacyjna,
poniewaz okresla ona szczegdtowy zakres dziatania kazdego ministra*®.
Jesli chodzi o ministrow resortowych, to premier jest zwigzany usta-

% H. Zieba-Zatucka: Wtadza ustawodawcza, wykonawcza i sgdownicza w Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej. Warszawa 2002, s. 165.
46 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow.
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wami okreSlajagcymi ich zakres dziatania, zwtaszcza postanowieniami
Ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzagdowej?’.
Jesli chodzi o ministrow — cztonkéw rzadu, swoboda premiera jest da-
leko idgca. Premier ma tez wplyw na obsade personelu kierowniczego
w ministerstwach — na wniosek odpowiednich ministrow powotuje
oraz odwotuje sekretarzy i podsekretarzy stanu. Powotuje rowniez kie-
rownikow wielu urzedéw centralnych, pelnomocnikéw rzadu, a tak-
ze — co bardzo wazne — Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow*.
Organizuje prace rzadowe. Premier kieruje pracami, koordynuje i kon-
troluje prace cztonkow rzadu (art. 148 Konstytucji). Wynika stad mie-
dzy innymi prawo zadania informacji, sprawozdan i dokumentow,
rozstrzygania sporow kompetencyjnych miedzy cztonkami Rady Mi-
nistrow, wyznaczania zastepstwa nieobecnego ministra. S3 to formuty
na tyle ogoélne, ze silny politycznie Prezes Rady Ministréw moze je
bez trudu wypelnic¢ treScia pozwalajaca mu na rzeczywiste kierowanie
pracami zar6wno catego rzadu, jak i poszczegdlnych ministrow. Trze-
ba jednak zawsze pamieta¢ o koalicyjnym charakterze gabinetu, ktory
sprawia, ze ministrowie z partii koalicyjnej bedg zachowywa¢ pewien
dystans wobec szefa rzadu.

Premier kieruje pracami terenowej administracji rzgdowej. Powotuje
i odwotuje wojewodow (na wniosek ministra wtasciwego do spraw
administracji) oraz wicewojewodow (na wniosek wojewody). Przystu-
guja mu tez kompetencje pozwalajace na koordynowanie i nadawa-
nie kierunku pracy organom terenowym, cho¢ bezposrednio kwestie
te znajduja sie w zakresie dzialania ministra do spraw administracji
(obecnie: Ministra Administracji i Cyfryzacji).

Kompetencjg Prezesa Rady Ministrow jest rowniez zwierzchnictwo nad
osobami zatrudnionymi w administracji rzagdowej. Premier jest miedzy
innymi zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw administracji rzado-
wej* (art. 148 pkt 7 Konstytucji) oraz zwierzchnikiem korpusu stuzby
cywilnej (art. 153 ust. 2 Konstytucji).

W gestii premiera lezy tez nadz6r nad dziatalnoscig samorzadu teryto-
rialnego (art. 148 pkt 6 Konstytucji). Tu jednak rola premiera jest ogra-
niczona, nadzoér ten bowiem - stosowanie do zasady samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego — moze dotyczy¢ jedynie legalnosci
(zgodnosci z prawem) dziatalnoSci samorzadu terytorialnego i moze
by¢ realizowany tylko w granicach i formach okreslonych w Konsty-
tucji i ustawach.

47 Dz.U. 2013, poz. 743, tekst jedn.
8 H. Zigba-Zatucka: Wladza ustawodawcza..., s. 166.
4 Ibidem, s. 167.
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e Jezeli chodzi o stanowienie prawa, to Prezes Rady Ministrow moze wy-

dawac rozporzadzenia (art. 148 pkt 3 w zw. z art. 92 Konstytucji) i za-
rzadzenia (art. 93 Konstytucji). Rozporzgdzenia premiera odpowiadaé
musza tym samym cechom, ktorym odpowiadaja rozporzadzenia Rady
Ministréw, jednakze upowaznienie ustawowe okres§la Prezesa Rady
Ministrow jako organ wtasciwy do wydania danego rozporzadzenia.
Zarzadzenia maja charakter wewnetrzny i w swej istocie zblizaja sie
do normatywnych uchwat Rady Ministrow. Dodatkowo Konstytucja
w art. 93 ust. 2 wymaga, aby zarzadzenia wydawane byty tylko na
podstawie ustawy>’.

Reasumujac, mozna powiedzie¢, ze w obowigzujacym stanie praw-

nym aktywnos¢ Prezesa Rady Ministréow przejawia si¢ przede wszystkim
w nastepujacych sferach dziatania:

sferze tworzenia rzagdu i dokonywania w nim zmian, obejmujacej pro-
ponowanie skiadu rzadu i obsady personalnej stanowisk ministréw,
a takze wnioskowanie o odwotanie ministra, sktadanie dymisji Rady
Ministrow oraz sktadanie wniosku o udzielenie Radzie Ministréw wo-
tum zaufania;

sferze organizacji prac rzadu, obejmujacej kierowanie pracami Rady
Ministrow, zapewniania wykonania polityki rzagdu oraz koordynacje
i kontrole pracy cztonkéw Rady Ministrow;

sferze rozdziatu zadan pomiedzy ministréw, w ktorej sie rowniez miesci
wyznaczanie urzedéw obstugujacych cztonkéw Rady Ministrow oraz
okreslanie ksztattu personalnego i organizacyjnego ministerstwa;
sferze kierowania administracja rzgdowa w terenie oraz pracg innych
organow centralnych;

sferze zwierzchnictwa stuzbowego nad pracami administracji rzadowej
oraz zwierzchnictwa nad korpusem pracownikéw stuzby cywilnej;
sferze sprawowania nadzoru nad samorzadem terytorialnym?®!.

4.4. Wiceprezesi Rady Ministrow

Na zasadzie art. 147 Konstytucji RP w sktad Rady Ministrow moga

by¢ powotywani wiceprezesi Rady Ministrow, ktérzy moga petni¢ takze
funkcje ministra.

30 Ibidem, s. 168.
I R. Mojak: Sktad, organizacja wewnetrzna oraz zasady i tryb funkcjonowania Rady

Ministrow. W: A. Bataban (red.): Rada Ministrow. Organizacja i funkcjonowanie. Warsza-
wa 2002, s. 302-303.
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Wiceprezes Rady Ministrow wykonuje, w imieniu Prezesa Rady Mi-
nistrow, zadania i kompetencje w zakresie powierzonym przez Prezesa
Rady Ministrow.

W razie nieobecnosci Prezesa Rady Ministréw lub w innym wypadku
czasowej niemozno$ci wykonywania przez niego obowiazkéw w Radzie
Ministrow pracami Rady Ministrow kieruje wiceprezes Rady Ministrow
wyznaczony przez Prezesa Rady Ministréw lub jeden z ministrow, jezeli
wiceprezes Rady Ministrow nie zostat powotany.

Powotanie wiceprezesa lub wiceprezeséw nie jest obligatoryjne. Sta-
nowisko wiceprezesa Rady Ministrow wkomponowane jest w strukture
organizacyjna Rady Ministrow, ale nie stanowi samodzielnego organu
administracji panstwowej. Wiceprezes Rady Ministrow nie ma wtasnych
kompetencji, lecz wykonuje — w zakresie mu przydzielonym - kompe-
tencje Prezesa Rady Ministrow. Rola wiceprezesa Rady Ministrow polega
nie tyle na dzialaniu w charakterze zastepcy premiera, ile na petnieniu
funkcji jego statego pomocnika.

Wiceprezes Rady Ministréw — w wypetnianiu funkcji zastepstwa i po-
mocniczych — wystepuje w imieniu i z upowaznienia Prezesa Rady Mi-
nistrow, jednoczesnie odpowiadajac przed Prezesem Rady Ministrow za
realizacje powierzonych mu zadan i kompetencji®.

Wiceprezes Rady Ministrow jako Kkonstytucyjny cztonek rzadu
w swych wystapieniach obowiazany jest do reprezentowania stanowiska
zgodnego z ustaleniami przyjetymi przez Rade Ministrow.

4.5. Kancelaria Prezesa Rady Ministréw

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow zastapita na mocy ustawy z dnia
8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministréw>? od dawna
funkcjonujacy Urzad Rady Ministrow.

Ogoblnie rzecz biorac, Kancelaria Rady Ministrow jest urzedem za-
pewniajacym obstuge merytoryczng, organizacyjng, prawna, techniczng
i kancelaryjno-biurowg Rady Ministréw i Prezesa Rady Ministrow, wice-
prezesow Rady Ministrow, Kolegium do spraw Stuzb Specjalnych, Rady

52 J. Jagielski, w: M. Wierzbowski (red.), J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakow-
ski, A. Wiktorowska: Prawo administracyjne..., s. 158.

53 Ustawa ta zostata znowelizowana ustawa z dnia 21 grudnia 2001 r. o zmianie
ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz zakresie dzialania ministrow,
ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. nr 154,
poz. 1800), tytut tej ustawy brzmi: Ustawa o Radzie Ministrow.
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Legislacyjnej, Szefa Stuzby Cywilnej. Kancelaria moze obstugiwac¢ réw-
niez pelnomocnika rzagdu oraz wskazane przez Prezesa Rady Ministrow
organy pomocnicze, komisje i komisje wspolne.

Kancelarig kieruje Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, powoty-
wany i odwotywany przez Prezesa Rady Ministrow. Prezes Rady Mini-
strow powotuje i odwotuje sekretarzy i podsekretarzy stanu w Kance-
larii. Do zadan, ktore z upowaznienia Prezesa Rady Ministréw realizuje
Kancelaria, nalezy w szczegélnosci: dokonywanie ocen skutkéw (kosz-
tow i korzysci) spoteczno-gospodarczych projektowanych regulacji oraz
sporzadzanie ocen tych skutkow, w tym projektow powodujacych istot-
ne dlugookresowe nastepstwa w rozwoju spotecznym i gospodarczym,
opracowanie ocen miedzynarodowych uwarunkowan sytuacji kraju oraz
dtugofalowych koncepcji polityki zagranicznej, opracowanie ocen funk-
cjonalnosci struktur panstwa i sprawnosci ich dziatania, przygotowanie
innych analiz, prognoz, koncepcji, programéw i ocen zleconych przez
Prezesa Rady Ministréw, wydawanie Dziennika Urzedowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej ,,Monitor Polski B”, koordynacja realizacji polityki ka-
drowej w administracji rzgdowej w zakresie okreslonym w odrebnych
przepisach, obstuga spraw kadrowych os6b zajmujacych kierownicze sta-
nowiska panstwowe w administracji rzagdowej, koordynacja wspotdziata-
nia Rady Ministrow i Prezesa Rady Ministréw z Sejmem Rzeczypospolitej
Polskiej, Senatem Rzeczypospolitej Polskiej, Prezydentem Rzeczypospoli-
tej Polskiej i innymi organami panstwowymi, obstuga informacyjna oraz
prasowa Rady Ministrow, Prezesa Rady Ministrow oraz wewnetrznych
organ6w pomocniczych i opiniodawczo-doradczych Rady Ministrow,
wykonywanie zadan z zakresu obronnosci i bezpieczenstwa panstwa
okreslonych w odrebnych przepisach oraz wykonywanie innych zadan
okreslonych w odrebnych przepisach lub zleconych przez Prezesa Rady
Ministrow. Prezes Rady Ministréow, w drodze zarzadzenia, nadaje Kan-
celarii statut, w ktérym okresla szczegotowy zakres zadan i organizacje
Kancelarii oraz jednostki organizacyjne nadzorowane przez Szefa Kan-
celarii.

4.6. Ministrowie

Ministrowie to druga — oprocz Prezesa Rady Ministrow — obligatoryj-
na, a zarazem najliczniejsza kategoria cztonkéw Rady Ministréw. Jest to
robwniez kategoria niejednorodna. Zgodnie z art. 149 ust. 1 Konstytucji,
ministrowie kierujg okreSlonymi dziatami administracji rzgdowej lub wy-
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petniajg zadania wyznaczone im przez Prezesa Rady Ministréw. Zatem
mamy do czynienia z dwoma rodzajami ministrow, tj. tymi, ktorzy kieru-
ja okreslonymi dziatami administracji rzagdowej, oraz tymi, ktorzy zostali
ustanowieni do wykonywania okre$lonych zadan wyznaczonych przez
Prezesa Rady Ministrow i realizowanych z jego upowaznienia. W tej sy-
tuacji w doktrynie i w praktyce méwi sie o dwoch grupach ministrow:

e ministrach dziatowych (resortowych),

e ministrach wykonujacych zadania wyznaczone przez Prezesa Rady Mi-

nistrow (,,bez teki”).

4.6.1. Minister kierujacy dziatem administracji rzadowej
(minister dziatowy)

Ministrowie dziatowi, dotychczas wystepujacy pod nazwg ministrow
resortowych, stanowig podstawowy trzon Rady Ministréw, funkcjonujg
w ramach swych kompetencji we wlasnym imieniu. Ministrowie resorto-
wi s3 tymi cztonkami rzadu, ktorzy oprocz uczestnictwa w pracach Rady
Ministréw sprawuja druga funkcje — kierowanie resortem, czyli wyodreb-
nionym dziatem administracji rzagdowej. Wyodrebnienie dziatu admini-
stracji rzagdowej nastepuje w drodze ustawowe;j.

Minister kierujgcy dziatem lub dziatami administracji, bedac jedno-
osobowym, naczelnym organem administracji rzagdowej, posiada kompe-
tencje do wydawania aktow normatywnych (rozporzadzen i zarzadzen),
wydawania decyzji administracyjnych i innych aktéw administracyjnych
w toku postepowania administracyjnego. Zarzadzenia wydawane przez
ministra maja charakter wewnetrzny i obowiazuja tylko jednostki pod-
legte ministrowi. Rada Ministrow, na wniosek Prezesa Rady Ministrow,
moze uchyli¢ rozporzadzenie lub zarzadzenie ministra.

Minister kierujacy okreSlonym dzialem administracji rzadowej jest
obowigzany do inicjowania i opracowywania polityki Rady Ministrow
w stosunku do dziatu, ktorym kieruje, a takze przedktadania w tym za-
kresie inicjatyw, projektow zatozen projektow ustaw i projektow aktow
normatywnych na posiedzenia Rady Ministrow — na zasadach i w trybie
okreslonych w regulaminie pracy Rady Ministrow. W zakresie dziatu, kto-
rym kieruje, minister wykonuje polityke Rady Ministréw i koordynuje jej
wykonywanie przez organy, urzedy i jednostki organizacyjne, ktére jemu
podlegaja lub sg przez niego nadzorowane.

W celu realizacji swych zadan minister dziatowy wspotdziata, na za-
sadach i w trybie okreS§lonych w odrebnych przepisach oraz w zakresie
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wynikajacym z potrzeb danego dziatu, z innymi cztonkami Rady Mini-
strow, nadzoruje dziatalno$¢ terenowych organéw administracji rzado-
wej, wspotdziata z samorzadem terytorialnym, organizacjami spoteczny-
mi i przedstawicielstwami Srodowisk zawodowych i twoérczych.

Ponadto minister dziatowy podejmuje w odniesieniu do dziatu, kto-
rym kieruje, czynnosci w zakresie wspotpracy z zagranica we wspotpra-
¢y z ministrem wtasciwym do spraw zagranicznych, a w zakresie czton-
kostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej — we wspotpracy
z ministrem witasciwym do spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej
w Unii Europejskiej. Ministrowie w zakresie kierowanych przez nich
dziatbw administracji rzagdowej opracowuja roczne i wieloletnie plany
wspotpracy zagranicznej.

Minister dziatowy kieruje, nadzoruje i kontroluje dziatalnos¢ podpo-
rzagdkowanych organdéw, urzedéw i jednostek. W szczegblnosci tworzy
i likwiduje jednostki organizacyjne, chyba ze przepisy odrebne stanowia
inaczej, oraz powotuje i odwotuje kierownikoéw tych jednostek.

Minister kierujacy dziatem administracji odgrywa role samodzielne-
go organu administracji, majac wtasne wyodrebnione kompetencje wy-
nikajace z ustaw ustrojowych oraz materialnych normujacych poszcze-
golne dziedziny spraw, tworzace dany dziat administracji rzadowe;j.

Prezes Rady Ministrow okresla w drodze rozporzadzenia minister-
stwo, ktore zapewnia¢ bedzie ministrowi obstuge administracyjng.

4.6.2. Minister wykonujacy zadania wyznaczone
przez Prezesa Rady Ministrow (minister ,bez teki”)

Minister ,,bez teki” wykonuje zadania wyznaczone przez Prezesa
Rady Ministrow, dziata z jego upowaznienia. Obszar dzialania wytyczo-
ny przez premiera takiemu ministrowi obejmuje zadania i kompetencje
przypisane prawnie Prezesowi Rady Ministrow. Premier ustanawiajac
ministra tej kategorii, obdarza go czescig swych zadan i kompetencji
i powierza ich realizacje’*. Ministrowie ,,bez teki”, w odrdéznieniu od
ministréw resortowych, nie stoja na czele wyodrebnionego dziatu admi-
nistracji rzadowej, lecz wykonuja zadania powierzone im przez Prezesa
Rady Ministrow. Dlatego tez niekiedy stosowane jest wobec nich pojecie
,minister zadaniowy”.

54 J. Jagielski, w: M. Wierzbowski (red.), J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakow-
ski, A. Wiktorowska: Prawo administracyjne..., s. 166.
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Konstytucyjna konstrukcja ministra wypelniajacego zadania wyzna-
czone mu przez Prezesa Rady Ministrow zaktada daleko idgce spersona-
lizowanie tego stanowiska, co oznacza, ze premier wydajac rozporzadze-
nie okre$lajgce zakres dziatania ministra, ustala w nim konkretng osobe
powotlang na stanowisko ministra. Zmiana na stanowisku ministra i za-
stagpienie go inng osobg wigze si¢ z koniecznos$ciag wydania nowego roz-
porzadzenia, ksztaltujacego zakres dziatania nowej osoby na stanowisku
ministra’’.

Minister taki, chociaz nie ma wlasnego resortu, musi mie¢ swoj aparat
wykonawczy. Aparat ten zostaje okreSlony przez Prezesa Rady Ministrow
w drodze rozporzadzenia, przy czym moze nim by¢ zarbwno minister-
stwo, jak i inny urzgd administracji rzagdowe;j.

W przeciwienistwie do ministrow resortowych, ministrowie ,,bez teki”
nie moga wydawa¢ rozporzadzen wykonawczych?®e.

Przepisy ustawy o Radzie Ministrow eksponuja te strone pozycji mini-
stra, jaka stanowi jego cztonkostwo w Radzie Ministréw. Chodzi o stwo-
rzenie z Rady Ministrow forum wypracowywania i realizacji programow
politycznych, a nie ptaszczyzny przeciwstawiania si¢ intereséw i opcji
resortowych®”. Minister uczestniczy w ustalaniu polityki panstwa, pono-
szac za tre$c¢ i realizacje dziatan rzadu odpowiedzialno$¢ w trybie i na za-
sadach okreslonych w odrebnych przepisach. Jest obowigzany, w zakresie
swego dziatania, do inicjowania i opracowywania polityki rzadu, a takze
przedktadania inicjatyw, projektow zalozen projektow ustaw i projek-
tow aktéw normatywnych na posiedzenia Rady Ministréw — na zasadach
i w trybie okreslonych w regulaminie pracy Rady Ministrow. Minister
realizuje polityke ustalong przez Rade Ministrow, w ramach ktorej:

e wspotdziata z innymi cztonkami Rady Ministrow;

* nadzoruje dziatalno$¢ terenowych organéw administracji rzadowej;

* wspoltdziata z samorzadem terytorialnym, organizacjami spolecznymi
i przedstawicielstwami Srodowisk zawodowych i twoérczych;

e wystepuje do Prezesa Rady Ministrow o powotanie zespotow miedzy-
resortowych do wykonywania zadan wykraczajacych poza zakres jego
dziatania;

* po zawiadomieniu Prezesa Rady Ministrow powotuje rady i zespoty,
jako organy pomocnicze w sprawach nalezacych do zakresu jego dzia-
tania.

Minister ma obowigzek identyfikowania sie z dziataniami i rozstrzyg-
nieciami rzadu, co ma swoj wyraz w uregulowaniu art. 8§ URM, zgodnie

55 Tbidem.

¢ H. Zigba-Zatucka: Wiladza ustawodawcza..., s. 168-169.

57 ]. Jagielski, w: M. Wierzbowski (red.), J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakow-
ski, A. Wiktorowska: Prawo administracyjne..., s. 166.
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z ktorym cztonek Rady Ministréow reprezentuje w swych wystgpieniach
stanowisko zgodne z ustaleniami przyjetymi przez Rade Ministrow.

Minister, w celu dostosowania do polityki ustalonej przez Rade Mi-
nistréw zasad i kierunkéw dziatania podlegtych lub nadzorowanych cen-
tralnych organéw administracji rzagdowej, innych urzedéow lub jednostek
organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej, moze wydawac kie-
rownikom urzedéw centralnych oraz kierownikom innych urzedoéw i jed-
nostek organizacyjnych wigzace ich wytyczne i polecenia. Uregulowanie
to nie ma zastosowania do organéw, urzedéw i jednostek organizacyj-
nych wchodzacych w skiad zespolonej administracji rzadowej, chyba ze
przepisy szczeg6lne stanowig inaczej.

Regulacje ustawowe dotyczace pozycji ministrow jako cztonkéw Rady
Ministrow odnoszg sie generalnie zarowno do ministrow dziatowych, jak
i ministrow, ktéorym zadania wyznacza Prezes Rady Ministrow?s.

Minister, do ktorego zakresu dzialania nalezy sprawowanie nadzo-
ru nad okreSlonym urzedem centralnym, przedstawia sprawy dotyczace
tego urzedu na posiedzeniu Rady Ministrow (art. 35 ust. 1 URM).

Ministrowie powotywani s3 w ramach procedury konstytuowania si¢
rzadu. Po jego utworzeniu zmian na stanowiskach poszczegélnych mini-
strow moze dokonywac Prezydent na wniosek Prezesa Rady Ministrow.
Sam minister moze ztozy¢ rezygnacje z dalszego petnienia funkcji w for-
mie dymisji przedstawionej Prezesowi Rady Ministrow. Dymisja ministra
moze zosta¢ wymuszona przez Sejm przez uchwalenie ministrowi wotum
nieufnosci. W razie nieobsadzenia stanowiska ministra lub jego czasowej
niezdolnosci do wykonywania obowigzkoéw ministra zastepuje Prezes
Rady Ministréw lub wskazany przez Prezesa Rady Ministrow cztonek
Rady Ministrow.

4.6.3. Sekretarze i podsekretarze stanu oraz ministerstwo

Minister wykonuje swe zadania przy pomocy sekretarza i podsekre-
tarzy stanu, gabinetu politycznego ministra oraz dyrektora generalnego
urzedu, jak réwniez przez aparat pracy, jakim z reguty jest ministerstwo.

Zakres czynnoSci sekretarza i podsekretarza stanu ustala witasciwy
minister, zawiadamiajac o tym Prezesa Rady Ministrow.

Sekretarza stanu i podsekretarza stanu powotuje Prezes Rady Mini-
strow na wniosek wtasciwego ministra. Sekretarza i podsekretarza stanu

8 Ibidem, s. 167.
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odwotuje rowniez Prezes Rady Ministroéw, ale nie jest w tym przypadku
wymagany wniosek ministra.

Sekretarz stanu lub podsekretarz stanu, jezeli sekretarz stanu nie zo-
stal powotany, zastepuje ministra w zakresie przez niego ustalonym.

W razie przyjecia dymisji Rady Ministréw przez Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej dymisje sktadaja sekretarze i podsekretarze stanu.
O przyjeciu dymisji Prezes Rady Ministrow rozstrzyga w ciggu 3 miesiecy
od dnia powotania nowej Rady Ministrow.

Aparatem pracy ministra, z pomoca ktérego wykonuje on przypisane
mu zadania i kompetencje, jest ministerstwo. Ministerstwo stanowi urzad
w rozumieniu wyspecjalizowanego biura, pewnego zespolu pracowni-
kow, a jednoczesnie aparatu pomocniczego danego organu administracji
publicznej*. Do zadan ministerstwa nalezy pomoc ministrowi w zakresie
jego wilasciwosci rzeczowej, w tym realizacja polityki tego ministra.

Ministerstwo odgrywa w duzej mierze réwniez role tworczg, polega-
jaca na przygotowaniu koncepcji rozstrzygnieé, projektow aktow gene-
ralnych, wystegpowaniu z wnioskami i propozycjami dziatan, inicjowaniu
przedsiewzie¢ w okreslonych dziedzinach spraw, swiadczeniu fachowego
doradztwa. Minister moze tez scedowac realizacje niektérych kompeten-
cji, polegajacych na podejmowaniu réznego rodzaju rozstrzygniec i decy-
zji, na komorki organizacyjne i pracownikow ministerstwa. Kompetencije
te wykonywane s3 w imieniu i na rachunek ministra®.

Ministerstwo tworzy, znosi lub przeksztatca Rada Ministrow w dro-
dze rozporzadzenia. W razie zniesienia lub przeksztatcenia ministerstwa
Prezes Rady Ministréow okre$la, w drodze zarzadzenia, przeznaczenie
sktadnikow majatkowych, bedacych w posiadaniu tego ministerstwa.

W praktyce organizacja wewnetrzna ministerstwa zalezy w przewa-
zajacej mierze od charakteru zadan stojacych przed danym ministrem,
liczby i rodzajow dziatéw administracji przypisanych do jego resortu, jak
robwniez od zmieniajacych sie biezacych zapotrzebowan organizacyjnych
i politycznych®'. Generalne zasady wewnetrznej organizacji ministerstwa
okresla art. 39 ust. 2 RMU, w mysl ktorego w sktad ministerstwa wcho-
dza nastepujace komorki organizacyjne:

e departamenty — do realizacji merytorycznych zadan ministerstwa;
* biura — do realizacji zadan w zakresie obstugi ministerstwa;

59 Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejni-
czak-Szatowska, M. Stahl (red.): Prawo administracyjne — pojecia, instytucje, zasady
w teorii i orzecznictwie. Warszawa 2009, s. 215.

0 J. Jagielski, w: M. Wierzbowski (red.), J. Jagielski, ]J. Lang, M. Szubiakow-
ski, A. Wiktorowska: Prawo administracyjne..., s. 170.

60 M. Cherka, M. Wierzbowski: Centralne organy administracji parstwowej...,
s. 275.
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e sekretariaty — do obstugi ministra oraz komitetéw, rad i zespotow;
e wydzialy, referaty, zespoty — jako komorki organizacyjne wewnatrz ko-
morek wymienionych w pkt. 11 2.

W kazdym ministerstwie przewidziany jest gabinet polityczny mini-
stra, ktory przygotowuje decyzje ministra i nadaje ramy jego dziatalnosci
politycznej. Zadaniem gabinetu politycznego jest wspomaganie ministra
w kreowaniu polityki resortu. Cztonkowie gabinetu politycznego z defi-
nicji sprawujg swe funkcje z politycznego nadania, tworzac u boku mini-
stra kolegialne ciato polityczne o doradczym charakterze®.

Ponadto ustawa przewiduje wyodrebnienie w ministerstwie komo-
rek organizacyjnych lub samodzielnych stanowisk do spraw prawnych,
informacji, budzetu, finanséw, kadr, szkolenia, organizacji, integracji eu-
ropejskiej, wspotpracy z zagranicg, informatyki, zamoéwien publicznych,
administracyjno-gospodarczych, kontroli, skarg, wnioskoéw, ochrony in-
formacji niejawnych i audytu wewnetrznego.

Bezposredni nadzér nad wymienionymi komoérkami organizacyjnymi
oraz departamentami, biurem i sekretariatami sprawuje dyrektor general-
ny, ktéry zapewnia prawidtowe wykonywanie zadan okreslonych przez
ministra, sekretarza stanu i podsekretarza stanu. Dyrektor generalny od-
powiada za sprawne funkcjonowanie urzedu oraz gotowos¢ urzedu do
wykonywania zadan w przypadku dymisji rzagdu. Dyrektor generalny za-
pewnia ciagtos$¢ dziatania resortu niezaleznie od zmian politycznych®’.

Szczegbtowa strukture organizacyjng ministerstwa okresla statut, kto-
ry nadaje ministerstwu Prezes Rady Ministréw w drodze zarzadzenia.
Minister ustala za$, w drodze zarzadzenia, regulamin organizacyjny mini-
sterstwa, okreslajacy zakres zadan i tryb pracy komoérek organizacyjnych
ministerstwa oraz, o ile przepisy szczegélne nie stanowig inaczej, jedno-
stek podlegtych i nadzorowanych przez ministra.

Na najnizszym poziomie o strukturze i trybie pracy poszczegblnych
komoérek organizacyjnych decyduje dyrektor generalny, ktory zatwierdza
wewnetrzne regulaminy organizacyjne komorek organizacyjnych mini-
sterstwa oraz, o ile przepisy szczegblne nie stanowia inaczej, jednostek
organizacyjnych podlegtych ministrowi.

©2 H. Izdebski, M. Kulesza: Administracja publiczna...,s. 175.
® M. Cherka, M. Wierzbowski: Centralne organy administracji paristwowej...,
s. 276.
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4.7. Kontrola i nadz6r nad organami Rady Ministrow

4.7.1. Kontrola parlamentarna

Kontrola wystepuje w kazdej fazie zorganizowanego dziatania, w kaz-
dym obszarze aktywnosci panstwa w procesie produkcyjnym. General-
nie kontrola towarzyszy kazdemu dziataniu celowemu. W teorii kontroli
przyjmuje si¢, ze powinna ona by¢ zréznicowana i dostosowana do po-
szczegblnych faz takiego dziatania. Inaczej nalezy kontrolowaé zamierze-
nia czy sformutowane cele w danej dziedzinie, inaczej natomiast nalezy
kontrolowaé dziatalno$¢ w fazie realizacji. Z tego wynika koniecznos$¢
zro6znicowania metod i form realizacji kontroli®.

Ogolne zasady kontroli majg odpowiednie zastosowanie takze w kon-
troli parlamentarnej. Punktem wyjscia dalszych rozwazan jest przyjete
zatozenie, ze kontrola parlamentarna obejmuje catos¢ zorganizowanego
dziatania rzadu i jest dostosowana do specyfiki oraz warunkéw praw-
noustrojowych funkcjonowania systemu rzgdéow. Mozna zatem przyjac
teoretycznie teze, ze w systemie rzagdow parlamentarnych dziatalnos¢ rza-
du znajduje si¢ stale zarowno pod kontrola parlamentarng, jak i innych
organow sprawujacych kontrole w prawnym systemie kontroli panstwo-
wej. Powyzsze zatozenie mozna w petni odnies¢ do polskiego systemu
rzagdow. W zwigzku z tym nalezy zwroci¢ szczegdlng uwage na sposodb
zorganizowania kontroli sejmowe;j.

W Polsce kontrola parlamentarna jest zréznicowana zaréwno pod
wzgledem form jej wykonywania, jak i sposobu zorganizowania. Trzeba
wiec koniecznie zwr6ci¢ uwage na zagadnienie klasyfikacji oraz kryte-
ria wyodrebnienia r6znych rodzajéw kontroli®. Szczegdtowe podziaty sg
bardzo uzyteczne. Pozwalajg bowiem pogrupowac r6zne kategorie kon-
troli zaleznie od tego, co jest w nich istotne i wyrdzniajace ze wzgledu
na postawione zadania. Jezeli chodzi o kontrole sejmows, to w zalez-
nosci od przyjetego kryterium klasyfikacyjnego mozna wskaza¢ kilka
jej postaci rodzajowych. W tym celu zostang opisane trzy podstawowe
podziaty istotne dla konstytucyjnej regulacji funkcjonowania parlamen-
tu i rzadu:

® R. Mojak: Parlament a rzgd w ustroju III Rzeczypospolitej. Lublin 2007, s. 337-
338.

¢ M. Kowalska: Sejmowa kontrola dziatalnosci rzqgdu oraz jego odpowiedzialnosé
w latach 1989-1997 [maszynopis rozprawy doktorskiej]. Lublin 2001, s. 35-37.



4.7. Kontrola i nadzér nad organami Rady Ministrow 131

e Z punktu widzenia zakresu przedmiotowego kontroli mozemy wy-
r6zni¢ kontrole kompleksows i kontrole wycinkowg. Pierwsza z nich
obejmuje catoksztatt dziatalnosci kontrolowanego przedmiotu. Taki
charakter ma sejmowa kontrola wykonania budzetu. Sejm bowiem
w odpowiedniej procedurze parlamentarnej rozpatruje sprawozdanie
Rady Ministrow z wykonania ustawy budzetowej i dokonuje oceny jej
wykonania w aspekcie realizowanej polityki spoteczno-gospodarczej.
Jednoczesnie bada stan finanséw publicznych i poziom zadluzenia fi-
nansowego panstwa. Wydaje sie, ze do tej kategorii kontroli mozna
zaliczy¢ takze kontrole programu dziatania nowo tworzonego rzadu
w czasie debaty sejmowej nad exposé Prezesa Rady Ministrow. Nato-
miast kontrola wycinkowa dokonywana jest tylko w wyodrebnionym
zakresie dziatan rzagdowych. Czesto bywa ona w praktyce ustrojowej
ograniczona do waskiego wycinka polityki rzgdu lub SciSle okreslonej
dziatalnosci. Przyktadem kontroli wycinkowej moze by¢ kontrola po-
selska rzgdu realizowana w formie interpelacji i zapytan poselskich.
Podobny zakres ma zwykle kontrola sprawowana przez komisje parla-
mentarne.

e Kontrola parlamentarna moze mie¢ charakter obligatoryjny lub fakul-
tatywny. W tym podziale decydujacym kryterium jest tryb podjecia
inicjatywy w sprawie wdrozenia kompleksowej kontroli lub podjecia
okreslonych dziatan kontrolnych. Z kontrola o obligatoryjnym charak-
terze, podejmowang z urzedu, spotykamy sie, gdy przepisy konstytu-
cyjne lub ustawowe zobowigzuja wskazane w nich organy do podda-
nia sie kontroli, okre$§lone organy kontrolne za§ do przeprowadzenia
czynnoSci kontrolnych. Czynnosci te sa zazwyczaj powtarzane regu-
larnie w danym odstepie czasu. Kontrola tego typu jest konstytucyjna
procedura badania wykonania budzetu oraz zwigzane z tym absoluto-
rium corocznie udzielane Radzie Ministrow. Niektore ustawy okreslaja
obowigzek dokonywania okresowych kontroli wybranych aspektow
dziatalnosci rzadu lub poszczegblnych ministréw. Kontrole fakulta-
tywne przeprowadza si¢ w sytuacjach, gdy dziatania kontrolne sa po-
dejmowane przez Sejm lub inne podmioty sejmowe wedlug wtasnego
uznania, bez jakiegokolwiek szczegdlnego prawnego zobowigzania do
ich podjecia. W praktyce konstytucyjnej taki charakter ma wigkszos¢
sejmowych dziatan kontrolnych. Klasyczny charakter kontroli fakul-
tatywnej maja kontrole rzadu podejmowane w okreslonych formach
prawnych przez postow®e.

e Na podstawie kryterium czasu podjecia kontroli w stosunku do dziatal-
nosci podmiotu kontrolowanego mozemy wyr6zni¢ nastepujace rodzaje

% R. Mojak: Parlament a rzqd..., s. 338-339.
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kontroli: wstepng, faktyczng i nastepcza. Pierwsza z nich wdrazana jest
w procedurze parlamentarnej uchwalania wotum zaufania dla nowo
powotanej Rady Ministrow. Ta forma prawna kontroli dotyczy oceny
programu dziatania rzadu, a takze sktadu osobowego Rady Ministréw,
zanim rzad rozpocznie wykonywanie zadan ustrojowych. Kontrola
faktyczna podejmowana jest w fazie realizacji okreSlonych dziatan.
Z tego rodzaju kontrolg spotykamy sie najczeSciej w praktyce funk-
cjonowania kontroli sejmowej. Zasadniczo wigkszo$¢ prawnie okre-
Slonych form kontroli jest ukierunkowana na sprawowanie w sposéb
biezacy kontroli dziatalno$ci Rady Ministrow i administracji rzagdowe;.
Ostatni rodzaj kontroli ma miejsce po zakonczeniu danych czynnosci
(dziatan) objetych kontrola. Dotyczy ona wowczas oceny czynnosci
juz dokonanych. Kontroli poddawane s3 juz zrealizowane prace czy
okreslone dziatania. Parlament na podstawie sprawozdan rzadowych
z wykonania ustawy budzetowej lub z wykonania innych ustaw oraz
na podstawie innych dokumentéw dokonuje oceny rezultatow dziatal-
nosci catego rzadu lub poszczegdlnych ministrow. Przyktadem wdro-
zenia kontroli nastepczej sa parlamentarne procedury rozpatrywania
sprawozdania rzagdu z wykonania ustawy budzetowej, prowadzone
w komisjach sejmowych i na posiedzeniu plenarnym izby poselskie;j.
Kontrola wykonania przez Rade Ministrow ustawy budzetowej kon-
czy si¢ formalna oceng rzadu w postaci odpowiedniej uchwaty Sejmu
(o udzielenie lub o odmowie udzielenia) w sprawie absolutorium®’.

4.8. Odpowiedzialno$¢ Rady Ministrow

Zasada odpowiedzialnosci sprawujgcych wtadze wynika z istoty pan-
stwa demokratycznego. Taka byta miedzy innymi geneza zasady podziatu
wladz i wokot niej obracaja si¢ konstrukcje ustrojowe zarowno modelu
prezydenckiego, jak i parlamentarnego. Nieprzypadkowo tez gtéwny na-
cisk ktadziony jest obecnie na wtasciwe uformowania odpowiedzialnosci
piastunow witadzy wykonawczej, jednak przy wyraznym rozroznieniu sy-
tuacji gtowy panstwa i rzadu.

Natomiast jesli chodzi o rzad, to konieczna cechg systemu parlamen-
tarnego jest oparcie jego stosunkoéw z parlamentem (pierwsza izba) na
zasadach zaufania i odpowiedzialnosci. Do powstania i funkcjonowa-
nia rzadu konieczne jest wiec, by cieszyt sie zaufaniem (wyraznym lub

67 Ibidem, s. 338-340.



4.8. Odpowiedzialnos¢ Rady Ministrow

133

domniemywanym) wigkszosci parlamentu, jednakze wigckszos¢ ta ma
w kazdym czasie i z kazdego powodu mozliwo$¢ potozenia kresu ist-
nieniu rzadu, ktory to zaufanie utracit. Prawda, ze w zracjonalizowanej
wersji parlamentaryzmu moga pojawia¢ si¢ dodatkowe ograniczenia,
a w szczegdlnosci wymog, by w parlamencie istniata ,,wigkszo$¢ pozy-
tywna”. S3 to jednak modyfikacje o systemowo marginalnym znaczeniu,
bo nie przekreslajg ani zasady zaufania, ani zasady odpowiedzialnosci.
Odpowiedzialnos¢ polityczna realizuje sie przez r6znego rodzaju sfor-
malizowane procedury parlamentarne, wsréd ktorych najdtuzsza tradycije
przypisa¢ mozna wotum nieufnosci i absolutorium. Zarazem jednak -
skoro istotag modelu parlamentarnego jest polityczna identycznos$¢ wigk-
szosci parlamentu (pierwszej izby) i rzadu - istnieja tez inne, znacznie
bardziej odformalizowane, co nie oznacza, ze mniej efektywne, mecha-
nizmy przejawiania si¢ owej odpowiedzialnosci. A. Bataban, wskazujac
za W. Sokolewiczem, podkresla, iz ,,w okreslonych warunkach, stworzo-
nych zwtaszcza odpowiednig kulturg polityczng elit rzadzacych, formy te
w pewnym stopniu moga zastepowaé wotum nieufnosci, stanowic jego
substytut”®, jak sama nazwa wskazuje, taczy si¢ je z negatywna oceng
polityki prowadzonej przez rzad (jego ministrow). Stad, z jednej strony
e czysto polityczne formy egzekwowania odpowiedzialnosci, realizujace
sie na forum klubéw parlamentarnych czy nawet pozaparlamentar-
nych gremiéw partyjnych i znajdujace wyraz w rezygnacji ministra czy
udzieleniu mu dymisji przez premiera, a z drugiej strony

e ro6znego rodzaju demonstracje niezadowolenia okazywane ministrowi
przez parlament (krytyczne debaty, odrzucenia sprawozdan i informa-
cji) czy przez komisje, sugerujace potrzebe dokonania stosownej zmia-
ny w sktadzie gabinetu.

Odpowiedzialno$¢ rzadowa moze przybiera¢ charakter zarbwno so-
lidarny (dotyczy catego gabinetu, a wiec w pierwszym rzedzie premie-
ra), jak i indywidualny (gdy ogranicza sie¢ do poszczegblnych cztonkow
rzadu). O ile odpowiedzialno$¢ solidarna stanowi conditio sine qua non
modelu parlamentarnego, o tyle odpowiedzialno$¢ indywidualna nie ma
tak uniwersalnego charakteru.

Jak stusznie konstatuje A. Bataban, w systemach opartych na silnej
pozycji szefa rzadu indywidualna odpowiedzialno$¢ ministrow moze
mie¢ wrecz dysfunkcjonalny charakter, pozwalajac na rozbijanie poli-
tycznej jednosci gabinetu i utrudniajgc premierowi (kanclerzowi) nada-
wanie kierunkéw jego dziatalnosci, a solidarna odpowiedzialno$¢ Rady
Ministrow ma czesto charakter iluzoryczny. W aspekcie politycznym jej
egzekwowanie musi ogranicza¢ si¢ do drastycznych przypadkow kryzysu

% A. Bataban (red.): Rada Ministrow..., s. 153.
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w stosunkach miedzy parlamentem a rzagdem. W aspekcie prawnym jej
egzekwowanie bywa za§ w rézny sposob utrudniane, co jest szczeg6lnie
widoczne w zracjonalizowanej wersji parlamentaryzmu. Wykluczenie
indywidualnej odpowiedzialnosci cztonkéw rzadu przed parlamentem
moze wiec okazac sie rbwnoznaczne z wykluczeniem odpowiedzialnosci
rzagdowej w ogoble®’.

4.8.1. Odpowiedzialnos¢ polityczna

Artykut 157 ust. 2 Konstytucji RP formutuje zasade indywidualnej
odpowiedzialnosci cztonkéw Rady Ministréw przed Sejmem, stanowiac,
ze cztonkowie Rady Ministrow ponosza przed Sejmem odpowiedzialnos¢
indywidualng za sprawy nalezace do ich kompetencji lub powierzone im
przez Prezesa Rady Ministrow. Artykut 159 precyzuje zas procedure i skut-
ki pociggania cztonka rzgdu do takiej odpowiedzialnosci, stwierdzajac,
ze Sejm moze wyrazi¢ ministrowi wotum nieufnosci, przy czym wniosek
0 wyrazenie wotum nieufnosci moze by¢ zgloszony przez co najmniej
69 postow. Prezydent Rzeczypospolitej odwotuje ministra, ktoremu Sejm
wyrazit wotum nieufnosci, wiekszoscig gtosow ustawowej liczby postow.
Na zasadzie art. 157 ust. 1 Konstytucji RP cztonkowie Rady Ministrow
ponoszg przed Sejmem solidarng odpowiedzialnos¢ za dziatalnos¢ Rady
Ministrow.

Nie ulega wigc watpliwosci, ze Konstytucja z 1997 r. ustanowita row-
nolegle odpowiedzialnos¢ solidarna, ponoszona przez Rade Ministréw in
corpore oraz odpowiedzialnos¢ indywidualng poszczegdlnych cztonkow.
W obu tych procedurach egzekwowanie odpowiedzialnosci rzagdowej na-
lezy do Sejmu, a zarbwno druga izba, jak i organy pozaparlamentarne
(Prezydent) s3 z tego wytaczone. Problem uzupetniania solidarnej odpo-
wiedzialnosci rzadu przez indywidualng odpowiedzialnos¢ jego czton-
kow byt przedmiotem zarowno sporow w trakcie prac Komisji Konstytu-
cyjnej, jak i ozywionych dyskusji w doktrynie. Krytycy tego rozwigzania
zwracajg uwage, ze indywidualna odpowiedzialno$¢ ministrow wobec
Sejmu jest niespdjna z polska wersja racjonalizacji parlamentaryzmu
i akceptowania roli premiera. Ostabia ona bowiem zalezno$¢ ministrow
od premiera, utatwia dziatania opozycji parlamentarnej i — przez stworze-
nie mozliwosci kolejnego ,,wyluskiwania” poszczegbdlnych cztonkéw ze
sktadu rzadu - pozwala na obchodzenie konsekwencji konstruktywnego

% Ibidem, s. 154.
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wotum nieufnosci. Prowadzi to do konkluzji, ze ,,w systemie parlamen-
taryzmu zracjonalizowanego, opartego na wzglednej rownowadze legisla-
tywy i egzekutywy, zasadniczo powinna by¢ przyjeta jednak forma odpo-
wiedzialnosci parlamentarnej rzadu — odpowiedzialnos¢ solidarna’®.

Jednakze zwraca sie uwagg, ze indywidualna odpowiedzialnos¢ czton-
kow rzadu jest rozwigzaniem mocno zakorzenionym w polskiej tradycji,
a zarazem dobrze tkwigcym w modelu rzagdéw parlamentarnych. W pol-
skim za$§ modelu parlamentaryzmu zracjonalizowanego moze ona stano-
wi¢ pewng przeciwwage wobec nadmiernego umacniania roli premiera,
a wiec gwarancje ochrony praw parlamentu. Co wigcej, dopoki w Sejmie
utrzymuje si¢ silna i stabilna wigkszo$¢ popierajaca rzad, wnioski o wyra-
zenie wotum nieufnosci poszczegdlnym cztonkom rzadu nie maja szansy
powodzenia, nie zagrazaja wiec funkcjonowaniu gabinetu. Nie znalazly
tez potwierdzenia w praktyce obawy, ze indywidualne wotum nieufnosci
bedzie destabilizowato dziatalnos¢ Rady Ministrow.

Odpowiedzialno$¢ indywidualna dotyczy — w aspekcie podmioto-
wym - ,cztonkow Rady Ministrow™ (art. 157 ust. 2), z kolei art. 159
ust. | stanowi o wyrazeniu ,,ministrowi” wotum nieufnosci. Zadna z tych
formut nie zostata uzyta w prawidtowy sposob. Z jednej strony, poje-
cie ,,cztonka Rady Ministrow” uzyte w art. 157 ust. 2 nie obejmuje jej
prezesa. Jak juz bowiem wspomniano, odpowiedzialnos¢ parlamentar-
na premiera zostala pochtonieta przez procedure konstruktywnego wo-
tum nieufnosci. Uznanie, ze ponadto istnie¢ moze jeszcze indywidualna
odpowiedzialnos¢ Prezesa Rady Ministrow rozbijatoby catg koncepcje
konstruktywnego wotum nieufnosci, bo uchwalenie ,,zwyktego” wotum
nieufnosci premierowi musiatoby oznacza¢ kres istnienia catego rzadu.
Z drugiej strony, pojecie ,,minister” z art. 159 ust. 1 obejmuje takze po-
zostalych — poza premierem — cztonkéw Rady Ministrow, a wiec prze-
wodniczgcych okreslonych w ustawach komitetéw (co wynika z art. 149
ust. 3) oraz wicepremierOw (co nie jest juz oczywiste na tle wyktadni
jezykowej, ale odmienna konkluzja pozbawitaby tresci art. 157 ust. 2).
Nalezy wiec uzna¢, ze indywidualne wotum nieufnosci moze by¢ wyra-
zone kazdemu cztonkowi Rady Ministrow, poza jej prezesem. Zarazem
jest to katalog wyczerpujacy, co oznacza, ze nie ma mozliwosci wyrazenia
wotum nieufnosci innym osobom w administracji rzadowej; kierowni-
kom urzedow centralnych, sekretarzom i podsekretarzom stanu czy tez
wojewodom?!.

Zakres przedmiotowy indywidualnej odpowiedzialnosci cztonkéw
rzadu obejmuje ,,sprawy nalezace do ich kompetencji lub powierzone im

70 Ibidem, s. 167.
7 Ibidem, s. 167-168.
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przez Prezesa Rady Ministrow (art. 157 ust. 2). Ta ostatnia formuta pozwa-
la na objecie odpowiedzialnoscig ministrow ,,bez teki”, a takze wicepre-
mieréw, nawet jezeli nie petnig réwnoczesnie obowigzkéw resortowego
ministra. Tym samym sprawy niemieszczace si¢ w formule art. 157 ust. 2
nie moga stanowi¢ podstawy do wystapienia z wnioskiem o wotum nie-
ufnosci, a wniosek taki bytby konstytucyjnie niedopuszczalny. Od razu
trzeba jednak zauwazy¢, ze oznacza to tylko tyle, ze niedopuszczalne jest
zgtaszanie wniosku, ktéry przypisywatby ministrowi odpowiedzialnosc¢
za kwestie catkowicie pozostajgce poza jego zakresem dziatania, wniosek
taki nie mialby zreszta politycznego sensu. Natomiast we wszystkich po-
zostatych sprawach mozliwe jest postawienie zarzutéw cztonkowi rzadu
i to niezaleznie od tego, czy zaistniate nieprawidtowosci wynikaly z jego
dziatan, czy decyzji. Odpowiedzialnos¢ parlamentarna ma bowiem cha-
rakter obiektywny i nie musi taczy¢ sie z jakimkolwiek stopniem zawinie-
nia. Nie ma tez przeszk6d do powigzania wniosku o wotum nieufnosci
z negatywng oceng pracy cztonka rzadu w Radzie Ministrow (lub jakim-
kolwiek innym wewnetrznym kolegium rzagdowym), bo sa to takze spra-
wy nalezace do jego kompetencji. W tym sensie powiedzie¢ wiec moz-
na, ze realizacja indywidualnej odpowiedzialnosci cztonkéw rzadu moze
nastepowaé w kazdym czasie i z kazdego powodu. Skutkiem prawnym
uchwalenia wniosku o wyrazenie indywidualnego wotum nieufnosci jest
pojawienie sie po stronie Prezydenta obowigzku odwotania cztonka rza-
du (art. 159 ust. 2). Obowigzek ten ma charakter bezwzgledny i w zadnej
sytuacji Prezydent nie moze odmoéwi¢ odwotania. Nie jest tez konieczne
ztozenie dymisji przez zainteresowanego cztonka rzagdu. Uchwata o wyra-
zeniu wotum nieufnosci jest niezwtocznie przesytana Prezydentowi przez
Marszatka Sejmu (art. 116 ust. 2 w zw. z art. 115 ust. 8 regulaminu Sej-
mu). Jest to wystarczajgca przestanka podjecia przez Prezydenta postano-
wienia o odwotaniu cztonka rzadu”.

Wyrazenie indywidualnego wotum nieufnosci zawsze ma skutek
w postaci odwotania cztonka rzadu, nie istnieje alternatywa w postaci
rozwigzania Sejmu. Zawsze tez jednak jest to wotum o czysto destrukcyj-
nym charakterze, bo Sejm nie ma mozliwosci dokonania wyboru nastep-
cy. Powotanie nowego cztonka rzadu jest dokonywane w ogoélnej proce-
durze z art. 161, a to oznacza, ze stosowne decyzje podejmuje premier,
aktu powotania dokonuje Prezydent, a Sejm jest — w sensie prawnym —
catkowicie wytaczony z tej procedury.

Skutkiem prawnym nieuchwalenia przez Sejm wniosku o wyraze-
nie indywidualnego wotum nieufnosci jest pozostanie cztonka na swym
stanowisku, w kazdym razie tak dlugo, jak bedzie si¢ on nadal cieszyt

72 Ibidem, s. 169-170.
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zaufaniem premiera. Pojawia si¢ tez zakaz ponownego zgtoszenia wnio-
sku o wyrazeniu wotum nieufnosci przed uptywem 3 miesiecy, chyba
ze wniosek ponowny zlozy grupa 115 lub wiecej postéw. Natomiast
w plaszczyznie politycznej nieuchwalenie wniosku daje efekty zalezne
od wynikéw glosowania w Sejmie. Politycznym skutkiem takiej demon-
stracji braku poparcia sejmowego moze by¢ uswiadomienie premierowi,
ze czas juz dokona¢ odpowiedniej zmiany w sktadzie gabinetu.

Niemniej w ptaszczyZnie prawnej premier ma mozliwo$¢ spowodo-
wania dymisji kazdego cztonka rzadu, jezeli przestaje mu odpowiadaé
jego polityka lub jezeli nie widzi mozliwosci dalszej z nim wspotpracy.
Moze to nastapic — i taka jest reguta — przez skionienie ministra do ztoze-
nia dymisji, nie mozna tez zreszta wykluczy¢ sytuacji, gdy minister ztozyt
dymisje z wtasnej inicjatywy czy to wyprowadzajac wnioski z nieprawi-
dtowosci dziatania jego resortu, czy to nie widzgc politycznej mozliwosci
dalszego pozostawania w rzadzie.

Niezaleznie jednak od woli zainteresowanego cztonka rzagdu premier
moze w kazdym czasie i z kazdego powodu zwroci¢ sie do Prezydenta
o0 jego odwotanie ze sktadu Rady Ministrow. Stosunki miedzy premierem
a cztonkami jego gabinetu nalezy postrzega¢ w kategoriach politycznego
zaufania — utrata tego zaufania stanowi wystarczajacg przestanke odwo-
tania cztonka rzadu. Odwotanie nastepuje w trybie art. 161, zawsze wigec
akt odwotania podejmowany jest przez Prezydenta, jednak Prezydent
musi dziata¢ na wniosek Prezesa Rady Ministréow. Prezydent ma kon-
stytucyjny obowigzek uwzglednienia wniosku premiera, w tym zakresie
wystepuje wiec ,,tylko” w charakterze notariusza Konstytucji. Znajduja
tu zastosowanie te same argumenty jak w odniesieniu do powolywa-
nia cztonkéw rzadu — art. 161 stanowi logiczna catos¢, tym bardziej ze
mowi ogdlnie o ,,dokonywaniu zmian” w skladzie rzadu, a nie rozr6znia
powolywania i odwolywania jego cztonkéw. Nie mozna wiec podzie-
li¢ stanowiska W. Sokolewicza, ktory dopuszcza w pewnych sytuacjach
mozliwos¢ prezydenckiej odmowy uczynienia zado$¢ wnioskowi premie-
ra. Wydaje sie, ze Prezydent moze bada¢ konstytucyjna dopuszczalnos¢
ztozenia wniosku i ustali¢ stan faktyczny (np. wyjasni¢, czy przestanka
wniosku jest rezygnacja zainteresowanego czlonka rzadu, czy tez wtasna
inicjatywa premiera, co byto widoczne przy odwolywaniu J. Tomaszew-
skiego we wrzesniu 1999 r.). Pod warunkiem jednak, ze wniosek jest for-
malnie prawidtowy Prezydent nie moze odmoéwié jego uwzglednienia,
bo — skoro szefem rzadu jest premier — to nie mozna mu prawnie narzu-
ca¢ wspolpracy z osobami, ktorych nie chce on mie¢ w sktadzie swego
gabinetu”.

73 Ibidem, s. 173-174.
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4.8.2. Absolutorium

W Swietle Konstytucji, nieudzielanie przez Sejm Radzie Ministrow
wotum zaufania jako formy pociagniecia jej do odpowiedzialnosci parla-
mentarnej moze wystepowac¢ w dwoch sytuacjach. Po pierwsze, w sytuacji
gdy Prezes Rady Ministrow po powotaniu przez Prezydenta Rady Mini-
strow, w ciaggu 14 dni od dnia powotania, przedstawia Sejmowi program
dziatania Rady Ministrow z wnioskiem o udzielenie jej wotum zaufania,
a Sejm bezwzgledng wigkszoscig glosow, w obecnosci co najmniej poto-
wy ustawowej liczby postow, nie udzieli jej tego zaufania (zob. art. 154
ust. 2 Konstytucji). Do sytuacji tej podobny jest przypadek nieudzielania
przez Sejm Radzie Ministrow wotum zaufania zwyklg wigkszoscig gto-
sOw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow, w ciggu
14 dni od dnia powotania Rady Ministrow przez Prezydenta, ktore to
powotanie nastepuje wowczas, gdy sam Sejm nie wybierze Rady Mini-
strow, a wiec gdy nie przyniesie rezultatu druga procedura powotania
rzadu, okreslona w art. 154 ust. 2 Konstytucji (zob. art. 155 ust. 1 Kon-
stytucji). Po drugie, przypadku gdy Prezes Rady Ministrow zwraca si¢ do
Sejmu o wyrazenie Radzie Ministrow funkcjonujacej od pewnego czasu
(czyli nie nowo powotanej) wotum zaufania, a Sejm wigkszoscig gtosow,
w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow, nie udzieli
jej tego zaufania (zob. art. 160 Konstytucji). O ile w pierwszej sytuacji
Sejm odmawia nowo powotanej przez Prezydenta Radzie Ministrow tzw.
inwestytury i pociaga ja do odpowiedzialnosci parlamentarnej, zwtasz-
cza za zamierzone dzialania, o tyle w drugim przypadku Sejm odmawia
wotum zaufania Radzie Ministrow, ktora wczeSniej uzyskata od niego
inwestyture, a wiec poparcie wiekszosci sejmowej, i ktora funkcjonuje
od pewnego czasu.

Do uchwalenia wotum zaufania wymagana jest obecno$¢ co najmniej
potowy konstytucyjnej liczby postow. Wotum zaufania uchwala sie w try-
bie art. 154 ust. 2 Konstytucji bezwzgledng wigkszoscia gloséw postow
obecnych, w trybie art. 155 ust. 1 Konstytucji zas§ — wiekszoscig zwykla.
W przypadku nieuchwalenia zaufania dla rzadu Prezes Rady Ministrow
obowigzany jest ztozy¢ Prezydentowi dymisje Rady Ministréw, a Prezy-
dent obowiazany jest dymisje przyjaé, powierzajac Radzie Ministrow
sprawowanie obowiazkéw do czasu powotania nowej (art. 162 ust. 2
pkt 1 oraz art. 162 ust. 3 Konstytucji). Jezeli Sejm nie udzielit rzagdowi
powotanemu przez Prezydenta wotum zaufania w trybie art. 154 ust. 2
Konstytucji, Sejm wybiera ,,swoja Rade Ministrow” bezwzgledng wigk-
szoScig gtosow w obecnosci co najmniej potowy konstytucyjnej liczby
postow, Prezydent zas powotuje tak wybrang Rade Ministrow (art. 154
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ust. 3 Konstytucji). Natomiast jezeli rzad powotany przez Prezydenta nie
otrzymatl wotum zaufania w trybie art. 155 ust. 1 Konstytucji, Prezydent
skraca kadencje Sejmu i zarzagdza wybory (art. 155 ust. 2 Konstytucji).
W tym ostatnim przypadku rzad, nie majac zaufania Sejmu, moze funk-
cjonowac¢ do dwoch prawie miesiecy, bo przedterminowe wybory musza
odbyc¢ sie nie pézniej niz w ciagu 45 dni od dnia zarzadzenia, a Prezydent
najp6zniej w ciggu 15 dni po wyborach jest obowigzany zwotaé pierwsze
posiedzenie Sejmu’.

Nieudzielanie przez Sejm wotum zaufania nowo powotanej przez Pre-
zydenta Radzie Ministrow jest mozliwe w kilku szczegblnych sytuacjach,
ktore w praktyce moga wystapi¢ sporadycznie. Po pierwsze wowczas, gdy
Prezydent, powotujac rzad, bagatelizuje polityczne uktady wystepujace
w Sejmie. Po drugie wtedy, gdy wkrotce po powotaniu przez Prezydenta
rzadu nastgpi zmiana politycznych uktadéow w Sejmie lub poza nim (np.
rozpad koalicji partyjnych, zmiana kierownictwa partyjnego uprzednio
powotanego do sktadu personalnego rzadu). Po trzecie wtedy, gdy Sejm
jest na tyle politycznie rozbity, ze Prezydent nie potrafi powota¢ rzadu,
ktory miatby poparcie bezwzglednej wigekszosci sejmowej. W tym ostat-
nim przypadku Sejm nie udzieli wotum zaufania rzgdowi powotanemu
w trybie art. 154 ust. 1 Konstytucji. Wreszcie, po czwarte, wowczas, gdy
polityczne rozbicie Sejmu jest tak gtebokie, ze nie ma mozliwosci powo-
tania nawet rzagdu mniejszosciowego w trybie art. 155 ust. 1 Konstytucji.
Ten ostatni przypadek ma charakter ekstremalny i wystapi¢ moze naj-
zupelniej sporadycznie.

Sposobem na pociggniecie do odpowiedzialnosci politycznej przed
Sejmem Rady Ministrow jest wotum nieufnosci. Forme te przewiduje
art. 158 Konstytucji, ktory stanowi: ,,Sejm wyraza Radzie Ministrow
wotum nieufnosci wigkszoscia ustawowej liczby postéw, na wniosek
zgloszony przez co najmniej 46 postow i wskazujacy imiennie kandy-
data na Prezesa Rady Ministréw. Jezeli uchwata zostata przyjeta przez
Sejm, Prezydent Rzeczypospolitej przyjmuje dymisje Rady Ministrow,
a na jego wniosek pozostalych cztonkéw Rady Ministrow oraz odbiera
od nich przysiege” (ust. 1). ,Wniosek o podjeciu uchwaty, o ktérej mowa
w ust. 1, moze by¢ poddany pod gtosowanie nie wczesniej niz po upty-
wie 7 dni od dnia jego zgtoszenia. Powtérny wniosek moze by¢ zgtoszony
nie wczesniej niz po uptywie 3 miesiecy od dnia zgtoszenia poprzedniego
wniosku. Powtérny wniosek moze by¢ zgtoszony przed uptywem 3 mie-
siecy, jezeli wystgpi z nim co najmniej 115 postow” (ust. 2).

Instytucja wotum nieufno$ci stanowi niezbedny element systemu
parlamentarno-gabinetowego, stad wystepuje ona w konstytucjach wyra-

74 Z. Szeliga: Odpowiedzialnos¢ parlamentarzystow..., s. 71-72.
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zajacych ten system — czy to w klasycznej postaci, czy to w formie zmody-
fikowanej. Istotg wotum nieufnosci z art. 158 Konstytucji jest ,,prawnie
skuteczne domaganie si¢ przez Sejm ustgpienia rzadu [...], ktérego poli-
tyke ocenia negatywnie”, przy czym przedmiotem oceny jest najszerzej
pojeta polityka rzagdu. Chodzi tu nie tylko o dziatania wtasne rzadu, lecz
réwniez o dziatania podlegtych mu urzednikoéw. Przedmiotem tej oceny
moga by¢ réwniez kontrasygnowane przez Prezesa Rady Ministrow akty
urzedowe Prezydenta. Sejm ocenia te polityke catkiem swobodnie, nie
postugujac sie Scistymi kryteriami. W szczeg6lnosci kryterium legalnosci,
ktére wprawdzie moze by¢ uwzglednione w ocenie politycznej, nie nale-
zy jednak do esencji odpowiedzialnosci parlamentarnej”.

Adresatem wotum nieufnosci, o ktorym mowa w art. 158 Konstytu-
cji, jest Rada Ministrow w catosci. Oznacza to, ze Sejm, chcgc wyrazic¢
dezaprobate dla polityki Prezesa Rady Ministréw, musi uchwali¢ wotum
nieufnosci dla catej Rady. Ale i odwrotnie, wyrazajac dezaprobate dla
polityki Rady Ministrow, Sejm negatywnie ocenia polityke Premiera,
ktéry — o czym pisano wcze$niej w Konstytucji — ponosi gtéwna odpo-
wiedzialnos¢ za dziatalnos¢ rzadu. Odpowiedzialnosc Prezesa Rady Mini-
strow zawiera si¢ wiec w odpowiedzialnosci catej Rady Ministrow. Nalezy
tez dodag, ze instytucja wotum nieufnosci nie ma zastosowania do rzadu
juz zdymisjonowanego, ktoremu powierzono sprawowanie obowigzkow
do czasu powotania nowego. Gdyby bowiem miata, to skutkiem praw-
nym uchwalenia wotum nieufnosci musiatoby by¢ powtérne udzielenie
dymisji, i to rzadowi, ktérego dziatalnos¢ jest ograniczona.

Procedura uchwalenia wotum nieufnosci Radzie Ministrow nie jest
zupelnie prosta. Wystepuje w niej wiele warunkéow, ktore maja zapo-
biega¢ podjeciu pochopnej i przypadkowej decyzji. Jest ona uregulowa-
na nie tylko w Konstytucji z 1997 r.,, lecz rowniez w jednolitym tek-
Scie sejmowego regulaminu okreslonego uchwata Sejmu z dnia 30 lipca
1992 r.”¢. Rozpoczyna si¢ od zgtoszenia do laski marszatkowskiej wnio-
sku o uchwalenie wotum nieufnosci dla Rady Ministrow.

Whniosek ten — zgodnie z Konstytucja — musi by¢ podpisany przez
okreslong grupe postéw, musi zawiera¢ imiennie kandydata na nowe-
go Prezesa Rady Ministrow i nie moze by¢ ponownie zgtoszony przed
uptywem 3 miesigcy od dnia zgtoszenia poprzedniego wniosku, chyba
ze podpisata go grupa 115 postéw. Wreszcie musi mie¢ forme pisemna,
czego wymaga regulamin. Ale nie musi by¢ pisemnie uzasadniony.

Wedtug Konstytucji z 1997 r., uchwalenie wotum nieufnosci dla
Rady Ministrow taczy sie z wyborem nowego Prezesa Rady Ministrow.

75 Ibidem, s. 72-73.
762012, poz. 32 (art. 10 regulaminu).
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Te dwie decyzje Sejmu sg zawarte w jednej sejmowej uchwale. Konsty-
tucyjna instytucja wotum nieufnosci jest w doktrynie okreSlona jako in-
stytucja ,,konstruktywnego wotum nieufnosci”, mimo ze od ,,klasyczne-
go konstruktywnego wotum nieufnosci” rozni si¢ tym, ze zawiera dwie
wymienione decyzje sejmowe, a nie ogranicza si¢ tylko do wyboru no-
wego premiera. Prezes Rady Ministrow wybrany przez Sejm to premier
desygnowany, ktory przygotowuje wniosek w sprawie powotania Rady
Ministréow. Dopiero po akceptacji tego wniosku przez Prezydenta — co
jest prezydenckim obowigzkiem — Prezydent powotuje go na stanowisko
Prezesa Rady Ministrow, a wymienione we wniosku osoby — na stano-
wiska cztonkéw Rady Ministrow, jak rowniez odbiera od nich przysiege.
Natomiast rola Sejmu ogranicza sie do wyboru Prezesa Rady Ministrow
wlasnie przez ten wybor i Sejm udziela inwestytury catemu rzadowi.
Skutkiem nieuchwalenia wotum nieufnosci jest to, ze powtorny wniosek
w sprawie wotum nieufnosci dla danego rzgdu, zawierajacy imie i nazwi-
sko tego samego kandydata na premiera, nie moze by¢ zgtoszony przed
uptywem 3 miesiecy od dnia zgtoszenia poprzedniego wniosku, chyba
ze podpisze go grupa 115 postéw. Natomiast skutkiem uchwalenia wo-
tum nieufnosci jest to, ze Prezes Rady Ministrow, ktorej taka nieufnos¢
uchwalono, ma obowigzek ztozy¢ Prezydentowi dymisje rzadu, Prezydent
za$ musi jg przyjac. Przyjmujgc te dymisje, Prezydent ma takze obowigzek
powierzy¢ zdymisjonowanemu rzagdowi sprawowanie obowiazkéw az do
zakonczenia procedury powotania nowej Rady Ministrow”’.

77 Z. Szeliga: Odpowiedzialnos¢ parlamentarzystow..., s. 75-76.






5. Centralne organy administracji publicznej
(urzedy centralne)*

Centralne organy administracji rzgdowej, w odréznieniu od organow
naczelnych, nie majg statusu organoéw konstytucyjnych. Ich pozycja ustro-
jowa nie jest nawet w podstawowym konstrukcyjnym zakresie okreslona
w przepisach Konstytucji RP. Organy centralne czerpig swoj byt prawny
z ustawodawstwa zwyktego.

Analiza ustawodawstwa pozwala na wskazanie cech odrézniajacych
centralne organy administracji rzgdowej od organéw naczelnych, a tym
samym daje podstawe do blizszego okreslenia ich statusu ustrojowego
i funkgcji, jakg maja petni¢. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze centralne organy
administracji rzagdowe;j:

* s3 wylacznie organami o wlasciwosci szczegdlnej;

* nie s3 wyposazone przez Konstytucje RP w kompetencje do stanowie-
nia aktéw normatywnych majacych walor prawa powszechnie obowia-
zujacego;

* w przewazajacej wigkszosci s3 wbudowane w struktury poszczeg6lnych
funkcjonalnych obszar6w administracji rzagdowej, okreslonych przepi-
sami Ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzado-
wej!, natomiast na zasadzie wyjatku w kilku przypadkach okreslonych
wprost w art. 33a s3 nadzorowane przez Prezesa Rady Ministrow;

* s3 powotywane i odwotywane przez Prezesa Rady Ministrow takze
w przypadku podporzadkowania wtasciwemu ministrowi dzialowemu;

* obowigzane s3 do wykonywania zgodnie z tresScig art. 33b i art. 34a
ust. 1-3 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow?* wiaza-
cych wytycznych i polecen, wydawanych im odpowiednio przez Prezesa

* Dr Marcin Janik, adiunkt, Katedra Prawa i Postepowania Administracyjnego Wy-
dziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego.

! Tekst jedn. Dz.U. 2013, poz. 1743 z pbzn. zm.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2012, poz. 392 z p6zn. zm.
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Rady Ministréw i wiasciwych ministréw, w celu dostosowania zasad
i kierunkoéw dziatania do polityki ustalonej przez Rade Ministrow?.

Kategoria organéw centralnych stanowi kategorie nad wyraz niejed-
nolita czy to pod wzgledem nazwy, czy pod wzgledem trybu powoty-
wania, odwotywania, podporzadkowania, czy w koncu pod wzgledem
struktury i petnionych funkcji*.

Organy centralne, z uwagi na ich usytuowanie w strukturze admini-
stracji publicznej, mozna podzieli¢ na trzy grupy podporzadkowane lub
nadzorowane przez: Prezesa Rady Ministrow, poszczegdlnych ministrow
oraz Sejm. Przyktadem pierwszej grupy moze by¢ Prezes Komisji Nadzo-
ru Finansowego. Nalezy zauwazyc, ze lista organow centralnych nadzo-
rowanych przez Prezesa Rady Ministrow byta znacznie dtuzsza, jednak
w wyniku zmian ustrojowych w latach 2001 i 2002 czes$¢ z nich zostata
podporzagdkowana ministrom®. Druga z wymienionych kategorii to tzw.
centralne organy resortowe, sklasyfikowane w ramach poszczegélnych
dziatéw administracji rzadowej na mocy powotanej wcze$niej ustawy
o dzialach administracji rzadowej. Przyktadem tej grupy moze by¢ Gtoéw-
ny Inspektor Sanitarny. Do trzeciej grupy nalezg Gtéwny Inspektor Pracy
oraz Gtoéwny Inspektor Ochrony Danych Osobowych. Cechg wspolng tej
grupy organéw jest brak podporzadkowania Radzie Ministrow, Preze-
sowi Rady Ministréw lub ktéremukolwiek z ministrow®. Aktualnie brak
jest organow centralnych podporzadkowanych bezposrednio Radzie Mi-
Nistrow.

Interesujacy i wart przytoczenia jest podziat centralnego szczebla ad-
ministracji rzadowej zaproponowany przez H. Izdebskiego i M. Kulesze.
Wskazani autorzy za punkt wyjscia przyjeli bardzo atrakcyjna relacje
polityki do administracji, wskazujac na potrzebe funkcjonalnego od-
dzielenia od siebie w sferze administracji sfery rzadzenia i sfery admi-
nistracji wykonawczo-zarzadzajacej. Charakteryzujac blizej organizacje
administracji centralnej, uksztattowang ustawg o dziatach administracji

3 A. Pakuta: Centralne organy administracji rzgdowej — rzgdzenie czy zarzqdzanie
sprawami publicznymi. Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego. Wro-
ctaw 2009, s. 399.

4+ M. Jaskowska, A. Wrobel: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz.
Krakow 2000, s. 107.

5 C. Martysz: Centralne organy administracji: pojecie, struktura i pozycja w poste-
powaniu administracyjnym. W: Miedzy tradycjg a przysztosciq w nauce prawa administra-
cyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi. Red. J. Supernat.
Wroctaw 2009, s. 469.

¢ E. Ura: Centralne organy administracji rzgdowej w okresie przemian ustrojowych
panstwa. Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia. W: Admini-
stracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia. Materiaty konferencji naukowej
Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego. £6dz 2000, s. 481.
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rzagdowej oraz ustawa o Radzie Ministréw, sytuuja naczelne organy ad-
ministracji rzgdowej, a nade wszystko Rade Ministréw i Prezesa Rady
Ministrow, w sferze politycznej administracji rzgdowej w sensie Scistym,
centralne organy za$ w sferze przejSciowej miedzy polityka a admini-
stracja’.

Podobny poglad wyrazit J. Jagielski, ktory zauwazyl, ze w ramach ad-
ministracji centralnej mamy do czynienia z dwoma zasadniczymi seg-
mentami tworzacymi ten uktad. Sg to elementy polityczno-rzadowy oraz
segment administracyjno-wykonawczy. Organy naczelne powigzane s3
z pierwszym ze wskazanych segmentow, drugi za$ reprezentuja pozostate
organy centralne oraz inne centralne jednostki organizacyjne®.

Bioragc pod uwage strukture organéw centralnych, najczesciej maja
one charakter organé6w monokratycznych, okreslanych badz wprost jako
kierownicy urzedu centralnego rozumianego jako ich aparat pracy (Pre-
zes GUS)?, badz odrebnie od tego aparatu (Komendant Gtowny Policji).
Niekiedy organy centralne przyjmuja posta¢ kolegialna, przy czym po-
wigzane jest to z ukonstytuowaniem silnej pozycji ich przewodniczacego.

7 H. Izdebski, M. Kulesza: Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne. Warszawa
2004, s. 127.

8 J. Jagielski: W sprawie tresci kategorii ,,administracja rzgdowa” i ,,administracja
samorzgdowa”. W: Nauka administracji wobec wyzwan wspotczesnego parnistwa prawa. Ma-
teriaty z Miedzynarodowej Konferencji Naukowej, Cisna, 2—4 czerwca 2002 r. Red. J. Lu-
kasiewicz. Rzeszow 2002, s. 225.

® Doktryna prawa administracyjnego dos¢ konsekwentnie przestrzega rozdziatu
miedzy treScig pojecia ,,organ administracji publicznej” a ,,urzagd”. Moéwigc o organie
stwierdza sig, ze jest to osoba lub grupa oséb powotana na stanowisko organu wylacznie
lub gtéwnie dla realizacji norm prawa administracyjnego w ramach przyznanych przez
prawo kompetencji. Z kolei pojecie ,,urzad” nalezy do typowych homonimoéw. Przede
wszystkim oznacza ono wyodrebniony zespot kompetencji (praw i obowigzkéw) zwigza-
nych z okre§lonym organem administracji publicznej. Drugie znaczenie pojecia ,,urzagd”
to szczegblna nazwa organu administracyjnego, np. urzad morski, urzad skarbowy. Na-
lezy podkresli¢, ze takie ujecie analizowanego terminu nalezy uznac za nieprawidtowe,
w istocie rzeczy bowiem organami administracyjnymi w tych ,,urzedach” sg ich kierow-
nicy, a wiec osoby kierujace praca tych urzedéw, a nie urzedy jako takie. Tym niepra-
widlowym sformutowaniem postuguje sie jednak wspotczesne ustawodawstwo, co zda-
niem C. Martysza nalezy uzna¢ za powazny btad legislacyjny, wprowadzajacy swoisty
zamet terminologiczny. Trzecie rozumienie stowa ,,urzad” odnosi si¢ $cisle do aparatu
pomocniczego danego organu. Termin ten oznacza odpowiednio zorganizowany zesp6t
0s6b przydany organowi administracji publicznej do pomocy w pelnieniu jego funkcji.
Oprocz os6b (urzednikéw i innych pracownikéw), w sktad pojecia ,,urzad” wchodza
takze okre§lone §rodki techniczne, jak budynki, wyposazenie biurowe itp. Urzedy nie s3
zatem organami administracyjnymi, nie maja bowiem zadnych uprawnien witadczych,
nie moga wydawac decyzji czy postanowien. Nie mozna wigc stosowac zamiennie ter-
minu ,,organ” i ,,urzad”, co jest niestety czesto spotykane w praktyce; zob. C. Martysz:
Centralne organy..., s. 464.
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Wyjatkowo organy te s3 ujmowane bezosobowo (np. Urzad Patentowy
Rzeczypospolitej Polskiej)'®.

Struktura urzedow, szczegdtowy zakres dziatania poszczegbdlnych
jego komorek okreslone sa w aktach o charakterze wewnetrznym - sta-
tutach, regulaminach, regulaminach organizacyjnych itp. Jesli chodzi
o szczegdbtowe sprecyzowanie treSci regulaminéw organizacyjnych, to
przy braku uregulowan ustawowych odwota¢ si¢ trzeba w tym wzgle-
dzie zarbwno do teorii organizacji, jak i praktyki funkcjonowania tych
urzedow.

W literaturze podkresla sig, ze regulamin organizacyjny jest przeja-
wem formalizacji danej jednostki organizacyjnej utrwalonej w formie
opisowej i graficznej (plany, schematy itp.), a jego tre$¢ okresla normy
postepowania obowigzujace w danej jednostce organizacyjnej. Regu-
lamin (podobnie jak i statut) nie moze zawiera¢ zadnych postanowien
regulujacych zagadnienia postepowania administracyjnego w sposéb od-
mienny od zawartych w przepisach k.p.a. Tak wiec, mimo wewnetrznego
charakteru, regulamin moze posrednio wplywa¢ na prawa i obowiagzki
obywateli, dlatego winien by¢ upowszechniony.

Szczegdlny przyktad organéw centralnych stanowig usytuowane na
szczeblu centralnym organy inspekcji. Do zakresu dziatania Gtéwnego
Inspektora nalezy ustalanie og6lnych kierunkéw dziatania organéow in-
spekcji oraz koordynowanie i nadzorowanie dziatalnosci organow tej in-
spekcji (zob. np. art. 8a ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Panistwo-
wej Inspekcji Sanitarnej'!, art. 115 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia
2001 r. — Prawo farmaceutyczne)!2.

W odniesieniu do tego kierunku dziatalnosci Gtéwny Inspektor wy-
stepuje jako koordynator i gwarant spdjnosci catego systemu dziatalno-
Sci poszczegblnych organéw inspekcji. Analizujac uprawnienia Gtéwne-
go Inspektora jako koordynatora dziatan inspekcji, warto takze zwrdcic
uwage na fakt, ze przepisy okreslajace kompetencje Gtéwnego Inspektora
w tej materii zawarte sg nie tylko w ustawie ,,macierzystej”, ale rowniez
w innych aktach prawnych!3.

10 M. Cherka, M. Wierzbowski: Centralne organy administracji paristwowej.
W: ,,System Prawa Administracyjnego”. T. 6: Podmioty administrujgce. Red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel. Warszawa 2011, s. 279.

1 Tekst jedn. Dz.U. 2011, nr 212, poz. 1263 z p6zn. zm.

12 Tekst jedn. Dz.U. 2008, nr 45, poz. 271 z p6zn. zm.

13 Por. art. 9 ustawy z dnia 30 marca 2001 r. o kosmetykach. Dz.U. 2013, poz. 475
z p6zn. zm.; art. 25 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i choréb zakaznych u ludzi. Dz.U. nr 234, poz. 1570 z p6zn. zm.; jako lex spe-
cialis nalezy traktowa¢ rowniez art. 12a ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej
Inspekgcji Sanitarne;j.



5. Centralne organy administracji publiczne;j...

147

Kolejna grupa zadan bedgca w sferze dziatalnosci Gtownego Inspek-
tora odnosi sie do sfery kreowania obsad personalnych. Stosownie do
tresci art. 11 ust. 1 ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej panstwo-
wego wojewddzkiego inspektora sanitarnego i jego zastepce powotuje
i odwotuje wojewoda za zgodg Gtownego Inspektora Sanitarnego. Pan-
stwowego granicznego inspektora sanitarnego i jego zastepce powotuje
i odwotuje Gtowny Inspektor Sanitarny za zgodg wojewody wtasciwego
ze wzgledu na siedzibe panstwowego granicznego inspektora sanitarne-
go (ust. 2).

Konsekwentnie ustawodawca przewidziat udziat Gtéwnego Inspek-
tora Sanitarnego w procedurze odwotania wymienionych wcze$niej orga-
néw. Stosownie do art. 11 ust. 6 ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Pan-
stwowej Inspekcji Sanitarnej wojewoda na wniosek Gtéwnego Inspektora
Sanitarnego i starosta na wniosek Gtéwnego Inspektora Sanitarnego lub
panstwowego wojewoddzkiego inspektora sanitarnego moga w kazdym
czasie odwotaé, odpowiednio, panstwowego wojewddzkiego inspektora
sanitarnego albo panstwowego powiatowego inspektora sanitarnego. Za
odwotaniem musi przemawiac interes stuzby, w szczegélnosci jezeli dzia-
talnos¢ panstwowego inspektora sanitarnego lub podlegtej mu jednostki
moze zagrozi¢ prawidtowemu wykonywaniu zadan Panstwowej Inspek-
cji Sanitarnej, a zwlaszcza naruszy¢ bezpieczenstwo sanitarne na terenie
wiasciwosci danej jednostki'®.

Gtowny Inspektor jest organem wyzszego stopnia w rozumieniu ko-
deksu postepowania administracyjnego w stosunku do panstwowego
wojewodzkiego inspektora sanitarnego!’. Kompetencje Gloéwnego In-
spektora jako organu wyzszego stopnia w zakresie orzecznictwa wynika-
ja miedzy innymi z zasady dwuinstancyjnosci. Jako przyktad uprawnien
odnoszacych si¢ do weryfikacji decyzji administracyjnych nalezy wymie-
ni¢ na przyklad: kompetencje do rozpoznania odwotania (art. 127 §2
k.p.a.), zazalenia (art. 144 k.p.a.), wznowienia postepowania (art. 150
§2 k.p.a.), kompetencje w zakresie uchylenia lub zmiany decyzji osta-
tecznych (art. 154 § 1, art. 155 k.p.a.) oraz kompetencje do stwierdzenia
niewaznosci decyzji (art. 157 §1 k.p.a.)'.

Gtowny Inspektor, poza kompetencjami w zakresie weryfikacji de-
cyzji administracyjnych w trybie odwotawczym oraz trybach postepo-
wan nadzwyczajnych, moze rowniez posiada¢ kompetencje do szerszej

4 M. Janik: Policja sanitarna. Warszawa 2012, s. 103.

15 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, tekst
jedn. Dz.U. 2013, poz. 267 z p6zn. zm.

16 Por. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 maja 2007 r., IV SA/Wa 452/07. LEX
nr 347061.
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ingerencji'’. Na przyktad mozna tu wskaza¢ kompetencje do zatatwienia
sprawy w przypadku wytgczenia organu art. 26 § 2 zd. 2 k.p.a., zazalenia
na bezczynnosci organu art. 37 § 1 czy podejmowanie czynnos$ci w po-
stepowaniu w sprawach skarg i wnioskow art. 230 k.p.a.

Wskazane uprawnienia Gtownego Inspektora w zakresie orzecznictwa
administracyjnego nie sa ograniczone wytacznie do weryfikacji decyzji
administracyjnych, ale stanowig fragment szerszych kompetencji nadzor-
czych, kontrolnych organu wyzszego stopnia w odniesieniu do organow
podporzadkowanych'®. Do drugiej grupy czynnosci mozna zaliczy¢ pra-
wo udzielania organom nizszego stopnia w granicach zakre$lonych przez
prawo polecen stuzbowych.

W literaturze przedmiotu poza sporem pozostaje poglad, ktérego zwo-
lennicy podkreslajg, ze nawet jesli organ wyzszego stopnia upowaznio-
ny jest do wydawania pouczen i polecen stuzbowych organom nizszych
szczebli, to polecenia te nie powinny w indywidualnej sprawie wigzac
organu kompetentnego do wydania decyzji. Wydanie polecen determi-
nujacych tres¢ decyzji przed zakonczeniem postgpowania oznaczaloby
naruszenie kompetencji organu nizszego'.

Przywotany poglad znalazl potwierdzenie réwniez w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego. Wynika z niego, ze wydawanie pole-
cen przesadzajacych o tresci decyzji przed przeprowadzeniem postepowa-
nia wyjasniajacego przez organ I instancji oznacza faktyczne naruszenie
wlasciwosci instancyjnej tego organu, a nadto sprawia, ze iluzoryczne
staja si¢ gwarancje procesowe stron w toku zbierania i rozpatrywania ma-
teriatbw dowodowych i nastepnie przy korzystaniu ze sSrodkow odwotaw-
czych. Organ wyzszego stopnia wprawdzie jest upowazniony do udziela-
nia pouczen i polecen organom podporzadkowanym takze w sprawach
indywidualnych, takie jednak pouczenia i polecenia nie moga przesadzac
o tresci decyzji w konkretnej sprawie®.

W obowigzujacym stanie prawnym zadania realizowane przez po-
szczegblne organy centralne nie ograniczajg si¢ wylacznie do funk-
cji czysto wykonawczej. Organy centralne majg réwniez swoéj udziat
w ksztattowaniu polityki panistwa w odniesieniu do spraw objetych ich
wlasciwoscig rzeczowa.

17 ]. Dobkowski: Stuzby, inspekcje i straze w swietle regulacji Kodeksu postgpowania
administracyjnego (przyczynek do dyskusji). W: Przemiany doktrynalne i systemowe prawa
publicznego. Studia dedykowane prof. Wincentemu Bednarkowi. Red. S. Pikulski, W. Pty-
waczewski, J. Dobkowski. Olsztyn 2002, s. 100.

8 E. Iserzon, J. StaroSciak: Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
teksty, wzory i formularze. Warszawa 1970, s. 70.

19 Ibidem, s. 71.

20" Por. Wyrok NSA z dnia 14 lutego 1984 r., SA/Wr/763/83. ONSA 1984, nr 1, poz. 13.
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Interesujgcy katalog funkcji organéw centralnych zaproponowat

E. Zielinski, zaliczajac do nich:

e ksztattowanie i wspottworzenie polityki rzadowej,

e dziatalno$¢ prawodawcza w formie wydawania aktéw kierownictwa
wewnetrznego oraz udziatu w procedurze legislacyjnej,

¢ rozstrzyganie konkretnych spraw w drodze aktéw administracyjnych,

e sprawowanie kontroli i nadzoru o charakterze specjalistycznym?!.

Warto przywota¢ poglad J. Jagielskiego, ktory uwaza, ze urzedy cen-
tralne co prawda wspotuczestnicza w ksztattowaniu polityki w sferach
znajdujacych si¢ w zakresie ich dziatania, jednakze nie zmienia to faktu,
ze ich dominujaca rola powinno by¢ biezgce stosowanie prawa i realiza-
cja wynikajacych z niego zadan administracyjnych. W uznaniu cytowane-
go autora znaczenie organéw centralnych w aparacie administracyjnym
sprowadza sie do tego, ze organy te zawiadujg ze szczebla centralnego
biezaca realizacja wyznaczonych przez prawo zadan administracyjnych
w okreslonych dziedzinach spraw, istotnych z punktu widzenia codzien-
nego stabilnego funkcjonowania panstwa. Dziatalno$¢ ta w znacznej
mierze zwigzana jest ze sferg reglamentacji administracyjnej i funkcja
policyjna.

Interesujgce stanowisko odnajdujemy w dorobku Z. Leoniskiego, kto-
ry wskazal, ze centralne organy administracji rzadowej powotuje si¢ do
zarzadzania sprawami o charakterze publicznoprawnym. Zarzgdzanie
w uznaniu powotanego autora obejmuje wyodrebnione dziedziny spraw
i przypomina niekiedy funkcje ministra resortowego. Jednocze$nie pod-
kresla sie, ze urzedy centralne powinny pozostawac stabilne i uniezalez-
nione od zmian politycznych na szczeblu resortowym?2. Stabilno$¢ musi
by¢ rozpatrywana w kontekscie fachowosci wypetniania przez organy
centralne wskazanych wczesniej funkcji.

Jesli chodzi o prawne formy dziatania, to organy centralne na mocy
wyraznego upowaznienia ustawowego wydaja w sprawach indywidual-
nych decyzje administracyjne. W odniesieniu do oso6b pozostajgcych
wzgledem nich w stosunku podlegtosci stuzbowej moga wydawaé wigzace
wytyczne i polecenia z zastrzezeniem, ze zakres tych wytycznych i polecen
nie dotyczy rozstrzygnie¢ co do istoty sprawy zatatwianej w formie decy-
zji administracyjnej. Organy centralne wydaja réwniez réznego rodzaju
akty kierownictwa wewnetrznego, na przyktad: wytyczne, zarzadzenia,
instrukcje, programy, podejmuja takze czynnosci materialno-techniczne.

Relacja miedzy organami centralnymi dziatajacymi na mocy ustawy
o dziatach administracji rzadowej w ramach danego dziatu administracji

2L E. Zielinski: Administracja rzgdowa w Polsce. Warszawa 2001, s. 76.
22 7. Leonski: Zarys prawa administracyjnego. Warszawa 2004, s. 91.
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rzagdowej a ministrem kierujagcym tym dziatem, wzglednie miedzy orga-
nami centralnymi nieobjetymi zadnym z dziatéw a Prezesem Rady Mini-
strow, ujeta jest co do zasady w formie nadzoru, wyjatkowo na zasadzie
podlegtosci. Nadzor odnosi si¢ do wplywu na obsade personalna stano-
wisk kierowniczych, ksztaltowanie struktury organizacyjnej, a takze na
kierunki dziatania.

Podkresla sie, ze o ile standard nadzoru nad organami centralnymi
ujetymi w ramach poszczegblnych dziatow administracji rzadowej wy-
znaczajg w braku odmiennej regulacji ustaw szczegblnych przepisy usta-
wy o Radzie Ministréw, o tyle tego rodzaju standard nie zostal wypraco-
wany w odniesieniu do organéw centralnych poddanych bezposredniemu
nadzorowi Prezesa Rady Ministrow, poza powotanym art. 33b ustawy
o dziatach administracji rzagdowej, przewidujacym mozliwos¢ wydawa-
nia kierownikom nadzorowanych urzedéow wiazgcych wytycznych i po-
lecen?® (zob. art. 34 ust. 1 i art. 35 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 8 sierpnia
1996 r. o Radzie Ministrow??).

Niezaleznie od wskazanych relacji zachodzacych miedzy organami
centralnymi a organami szczebla rzagdowego, charakteryzujac powigzania
centralnych organéw administracji z innymi organami, nalezy zauwa-
zy¢, ze organy te sa czesto organami zwierzchnimi terenowych organow
administracji, wraz z ktérymi tworzg w sensie organizacyjnym swoiste
quasi-resorty®.

5.1. Status prawny agencji w systemie administracji publicznej

Jednym z efektow transformacji ustrojowej byto powotanie do reali-
zacji zadan z zakresu administracji publicznej podmiotéw niemieszcza-
cych sie w ramach tradycyjnego pojecia organu administracji publiczne;j.
Do tej kategorii podmiotow zalicza si¢ agencje administracyjne nazywa-
ne roOwniez agencjami rzgdowymi, agencjami panstwowymi, agencjami
wykonawczymi?®®.

2 J. Jagielski, w: M. Wierzbowski (red.), J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakow-
ski, A. Wiktorowska: Prawo administracyjne. Warszawa 2009, s. 177.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2003, nr 24, poz. 199 z pézn. zm.

% M. Stefaniuk: Centralne organy administracji rzgdowej. W: Prawo administracyjne
ustrojowe. Podmioty administracji publicznej. Red. . Stelmasiak, J. Szreniawski. Byd-
goszcz-Lublin 2002, s. 38.

26 Por. Wyrok WSA w Kielcach z dnia 16 grudnia 2010 r., I SA/Ke 614/10. LEX
nr 677812.
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Agencje zalicza sie do tzw. administracji posredniej, z ktérag mamy do
czynienia, gdy zadania publiczne s3 realizowane nie przez organy admi-
nistracji publicznej, lecz inne podmioty prawa. Agencje dziataja przede
wszystkim w dziedzinie: nauki, przemystu, techniki, technologii, rolnic-
twa, wojska. Dziatanie agencji stuzy rozwigzywaniu specyficznych pro-
bleméw. Celem agencji jest zwtaszcza przeprowadzanie: innowacyjnosci,
modernizacji, restrukturyzacji. W gruncie rzeczy stuza one transformacji
polskiego ustroju gospodarczego. Podczas analizy dziatan agencji rzado-
wych mozna réwniez wskazac ich najbardziej charakterystyczne funkcje,
miedzy innymi: doradcza, finansowa, interwencyjna, likwidacyjna, pro-
mocyjna, realizacyjng i zarzadcza.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze pojecie agencji pojawito
sie w prawie administracyjnym jako przejaw akceptacji rozwigzan za-
granicznych, a nie przejecie rozwigzan ze sfery prawa cywilnego, gdzie
tradycyjnie pojecie ,,agencja” uzywa si¢ w odniesieniu do odrebnego typu
umowy nazwanej umowag agencyjnag.

Publicznoprawny status agencji wyraza sie w tym, ze powolywane s3
one do realizacji zadan publicznych w tych obszarach, w ktorych funkcjo-
nowanie tradycyjnych form organizacyjnych administracji bytoby mniej
efektywne anizeli dziatanie agencji*’.

W nauce prawa administracyjnego akcentuje sie, ze na kategorie agen-
cji sktadaja si¢ podmioty réznigce si¢ miedzy sobg statusem prawnym,
usytuowaniem w ramach aparatu administracyjnego, organizacja we-
wnetrzng, wykonywanymi zadaniami i funkcjami oraz rolg spoteczno-
-gospodarczg. Dlatego tez nalezy podkresli¢, ze agencje jako jednostki
o zroznicowanym charakterze i statusie prawnym zostaly usytuowane
w strukturze aparatu centralnej administracji przez poddanie ich nadzo-
rowi organéw naczelnych.

Istotne dla prowadzonej analizy jest stwierdzenie, ze nie ma definicji
legalnej agencji. Dlatego tez definicji tej nalezy szuka¢ w orzecznictwie
oraz refleksji doktrynalnej, gdzie wystepuje ona w dwoch zasadniczych
ujeciach: szerokim, ktore mozna odnie$¢ do wszystkich podmiotow prawa
publicznego majacych w nazwie stowo ,,agencja”, oraz w ujeciu waskim
opisujacym agencje, ktore majg forme panstwowych oséb prawnych.

Skoro w obowigzujacych przepisach prawa brak jest definicji legal-
nej, w orzecznictwie podkresla sie, ze uzasadnione jest odwotanie sie
do definicji stownikowej, w Swietle ktorej agencja to przedstawiciel-

27 B. Popowska: Agencje — nowe formy realizacji zadan administracyjnych panstwa.
W: Kierunki rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego
i planowania przestrzennego. Red. H. Bauer, R. Hendler, P. Hubera, B. Popowska,
T. Rabska, M. Szewczyk. Poznan 1999, s. 208.
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stwo jakiego$ przedsiebiorstwa, urzedu, panstwa — agencja rzadowa?.
Pod pojeciem agencji rzadowych mogg wystepowacé jednostki w réznych
formach prawnych i w zwigzku z tym nie mozna okresli¢ ich jednolite-
go typu — maja status centralnych organéw administracji panstwowej
(np. Panistwowa Agencja Atomistyki), osobowos¢ prawng (np. Agencja
Nieruchomosci Rolnych) badz forme spoétek akcyjnych (np. Agencja Roz-
woju Przemystu).

W doktrynie wskazuje si¢, ze agencja rzgdowa nalezy do tzw. orga-
néw administrujgcych. Cechg charakterystyczng takich organdéw jest to,
ze nie s3 centralnymi organami panstwa, a ich kompetencje administra-
cyjne przyznane s3 przez ustawe. Oznacza to, ze ustawodawca, powotu-
jac do zycia organ administracji panstwowej, okresla w powotujacej go
ustawie, czy jest to organ centralny, czy tez organ administrujacy (agencja
rzagdowa) i przyznaje mu odpowiednie kompetencje®.

Podobng definicje zaproponowal Z. Niewiadomski, wskazujac, ze
agencja rzagdowa to przyktad panstwowego podmiotu administrujacego®.
Podmiot taki wyr6znia to, ze nie bedac organem administracji publicznej
realizuje za pomoca przyznanych ustawowo kompetencji dobro wspolne
w okreslonym zakresie.

Podobng definicje odnajdujemy w orzecznictwie. W wyroku WSA
w Warszawie wskazano, ze agencje rzagdowe nalezy rozumie¢ jako jed-
nostki organizacyjne tworzone na podstawie przepisOw prawa, wytaczo-
ne z tradycyjnych struktur ministerialnych, cho¢ na ogét poddane nadzo-
rowi ministrow, tworzone jako szczegbélnego rodzaju przedstawicielstwa,
w celu spetnienia wyznaczonych przez rzad zadan?!.

Wedtug J. Jagielskiego, agencje w ujeciu szerokim stuza do oznacza-
nia okreslonych jednostek organizacyjnych wchodzacych w sktad sze-
roko rozumianego aparatu administracyjnego. Elementem wspolnym
tych podmiotéw jest ich nazwa zawierajaca stowo ,agencja”. Zdaniem
powotanego autora, agencje sensu largo to nowe, nieuksztattowane
jeszcze w petni instytucje ustrojowe, tworzone w drodze ustawy jako
bezosobowe panstwowe jednostki organizacyjne majace osobowos$¢
prawna.

W szerokim ujeciu zaproponowanym przez J. Zimmermanna agencje
sa panstwowymi jednostkami organizacyjnymi usytuowanymi na szcze-
blu centralnym, wykonujacymi administracje publiczng w wyznaczonej

% Por. A. Jedrzejko: Stownik wyrazéw obcych. Katowice 2009, s. 32.

¥ J. Zimmermann: Prawo administracyjne. Krakow 2005, s. 45.

30 Z. Niewiadomski, w: Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski (red.):
Prawo administracyjne — czes¢ ogolna. Warszawa 2000, s. 55.

31 Por. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 pazdziernika 2008 r., III SA 1086/08.
LEX nr 504642.



5.1. Status prawny agencji w systemie administracji publicznej

153

dziedzinie. Takie ujecie agencji $wiadczy o kombinacji form publiczno-
prawnych i prywatnoprawnych majgcych zwiekszy¢ efektywnosc¢ realiza-
cji zadan publicznych.

Interesujaca i warta przytoczenia jest definicja autorstwa Z. Du-
niewskiej, B. Jaworskiej-Debskiej, R. Michalskiej-Badziak, E. Olejniczak-
-Szatowskiej i M. Stahl. W uznaniu powotanych autorek agencje to
instytucje utworzone na podstawie ustaw lub zatozone przez naczelne
organy administracji panstwowej — w formie organu centralnego lub
panstwowej jednostki organizacyjnej albo spotki akcyjnej, w celu wy-
konywania zadan panstwa w zakresie udzielonych im kompetencji i pet-
nomocnictw?.

Poglad ten znajduje uzasadnienie takze w publikacjach innych auto-
row, ktorzy podkreslaja, ze agencja rzagdowa oznacza instytucje utwo-
rzong z mocy ustawy, w formie panstwowej osoby prawnej, w celu wy-
konywania zadan gospodarczych panstwa, w zakresie udzielonych jej
kompetencji i pelnomocnictw. Tworzona jest zawsze z mocy samej usta-
wy, co ma szczegblne znaczenie dla bezposredniego nadania osobowosci
prawnej, przy wyrazeniu formy ustrojowej za pomoca okreslenia ,,pan-
stwowa osoba prawna”.

Cecha wspolna powotanych definicji jest wskazanie, ze agencje sa
specyficznymi podmiotami powotanymi do wykonywania zadan admi-
nistracji publicznej, niejako w zastepstwie organéw administracji pu-
blicznej*.

Waskie ujecie agencji odnajdujemy w dorobku E. Kosinskiego, kto-
ry wskazuje, ze agencje s3 instytucjami utworzonymi z mocy ustawy
w formie panstwowej osoby prawnej, w celu wykonywania zadan go-
spodarczych panstwa, w zakresie udzielonych im kompetencji i petno-
mocnictw?*. Przy czym, co podkres§la wspomniany autor, o kwalifikacji
danej jednostki organizacyjnej jako agencji decyduje jej dziatalnos¢, a nie
nazwa, tzn. nie sg agencjami podmioty okreslane nominalnie jako ,,agen-
cje”, jednak nie powotane w drodze ustawy, a jedynie aktem pozostaja-
cym wyltacznie w sferze dominium?>.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze agencje sensu stricto sg eklek-
tycznymi, mieszanymi administracyjno-cywilno-finansowymi formami

32 M. Stahl: Prawo administracyjne. Warszawa 2000, s. 194.

3 M. Cherka, M. Wierzbowski: Centralne organy administracji paristwowej...,
s. 404.

3% E. Kosinski: Realizacja zadan administracji gospodarczej w formie rzgdowych agen-
¢ji gospodarczych. Status prawny agencji. ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2008, nr 1-2,
s. 7 i nast.

3 Por. Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 29 listopada 2010 r., I SA/Wr 942/10. LEX
nr 751354.
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organizacyjnymi powotanymi do operacyjnej i bezposredniej realizacji

przez panstwo polityki spoteczno-gospodarczej, o statusie ktérych decy-

duje ustawodawca’®.
Zakres regulacji dzialalnosci agencji sprawia, ze nie stanowia one jed-
nolitej kategorii. Najczesciej wyr6znia si¢ trzy rodzaje agenciji:

e Agencje, ktorych prezesi/szefowie majg status prawny centralnych or-
ganow administracji rzagdowej, jak Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrz-
nego. Agencje te wystepuja jako aparat pracy organéow administracji,
za pomocg ktérego organy te wykonuja przypisane im zadania i kom-
petencje. Majg status urzedow administracyjnych, w rezultacie czego
agencje te nie moga zosta¢ zakwalifikowane do kategorii nietypowych
podmiotéw administracji®’.

e Agencje dziatajace w formie sp6tki prawa handlowego. Ten typ agencji
byt popularny w latach 90. XX w., np. Agencja Rozwoju Przemystu.
Agencje prowadzace dziatalno$¢ w formie spotki prawa handlowego
dzialaja na podstawie norm prawa prywatnego, a nie publicznego.
Ich zaangazowanie w wykonywanie zadan publicznych odbywa si¢
zgodnie z formuly funkcji zleconych administracji publicznej. Ich ak-
tywnos$¢ zwigzana jest ze zjawiskiem prywatyzacji zadan publicznych,
czyli powierzaniem ich wykonania podmiotom spoza struktur apara-
tu administracyjnego®®. Agencje tego typu mozna zaliczy¢ do kategorii
nietypowych podmiotéw administracji. Przy czym nie zostaty one za-
liczone do katalogu podmiotéw sektora publicznego®.

e Agencje dziatajace jako panstwowe osoby prawne. Agencje tego typu
sg panstwowymi jednostkami organizacyjnymi majacymi osobowos¢
prawna. Ta kategoria agencji obecnie dominuje. Jako przyktad zadan
tego rodzaju agencji mozna poda¢ wykonywanie prawa witasnosci i in-
nych praw rzeczowych na rzecz Skarbu Panstwa w stosunku do powie-

3¢ Por. Wyrok WSA w Kielcach z dnia 16 grudnia 2010 r., I SA/Ke 614/10. LEX
nr 677812.

7 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska: Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce
prawa administracyjnego. W: M. Wierzbowski (red.), J. Jagielski, J. Lang, M. Szu-
biakowski, A. Wiktorowska: Prawo administracyjne..., s. 198.

3 Wiecej na ten temat S. Biernat: Prywatyzacja zadan publicznych. Problema-
tyka prawna. Warszawa-Krakow 1994, s. 15; L. Zacharko: Prywatyzacja zadan pub-
licznych gminy. Studium administracyjnoprawne. Katowice 2000, s. 31; J. Niczyporuk:
Elementy pojecia ,,prywatyzacja przedsigbiorstw komunalnych™. ,Samorzad Terytorial-
ny” 1994, nr 12, s. 53; L. Zacharko: Wybrane problemy prywatyzacji zadan publicz-
nych samorzqdu terytorialnego. ,,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 10, s. 18; C. Zutaw-
ska: Niektore prawne i ekonomiczne aspekty prywatyzacji. ,,Pafistwo i Prawo” 1991, z. 2,
s. 22.

3 M. Cherka, M. Wierzbowski: Centralne organy administracji paristwowej...,
s. 407.
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rzonego mienia, np. Agencja Mienia Wojskowego, Agencja Nierucho-
mosci Rolnych*.

Zdaniem E. Kosinskiego, r6znorodnos$¢ agencji swiadczy, ze nie za-
konczyt sie proces wyodrebniania agencji jako samoistnych podmiotow
administrujgcych. Wedtug J. Jagielskiego, trudno o kwalifikacje agencji
jako nowego samoistnego podmiotu administrujacego, mozna jednak po-
traktowac agencje bedace panstwowa osoba prawng jako punkt wyjscia
tworzenia ,,wtasnej tozsamosci” agencjit!.

Warto réwniez zwréci¢ uwage na stosunkowo nowe pojecie agencji
wykonawczej. Zgodnie z normatywnym okreSleniem, agencja wykonaw-
cza jest panstwowg osoba prawna, tworzona ustawowo w celu realizacji
zadan panstwa. Prawna forma agencji wykonawczych moze by¢ wykorzy-
stana w rolnictwie, dziatalnosci innowacyjnej, rozwoju przedsiebiorczosci,
przyspieszeniu zmian strukturalnych, w szczegblnosci przeksztatcen wtas-
nosciowych w gospodarce.

Szczegotowe regulacje w zakresie przeksztatcania niektorych jedno-
stek posiadajacych osobowos¢ prawng nalezacych do sektora finansow
publicznych w agencje wykonawcze w rozumieniu ustawy zawieraja
przepisy ustawy wprowadzajacej*?. Od dnia 1 stycznia 2012 r. agencjami
wykonawczymi s3:

e Agencja Nieruchomosci Rolnych*};
Wojskowa Agencja Mieszkaniowa*¥;

Agencja Mienia Wojskowego*’;

Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci*;
Agencja Rynku Rolnego’;

40 Ibidem.

4 J. Jagielski: Status prawny agencji i ich miejsce w systemie administracji publicz-
nej. W: Granice wolnosci gospodarczej w systemie spotecznej gospodarki rynkowej. Ksiega
Jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy naukowej prof. dr. hab. Jana Grabowskiego. Katowice
2004, s. 68.

4 L. Lipiec-Warzecha: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz. Warszawa
2011, s. 100; zob. tez E. Hellych: Nowa ustawa o finansach publicznych. Warszawa 2010,
s. 9.

4 Ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rol-
nymi Skarbu Panstwa, tekst jedn. Dz.U. 2012, poz. 1187 z p6zn. zm.

# Ustawa z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospo-
litej Polskiej, tekst jedn. Dz.U. 2010, nr 206, poz. 1367 z pézn. zm.

4 Ustawa z dnia 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektérymi sktadnikami mienia
Skarbu Panstwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego, tekst jedn. Dz.U. 2013, poz. 712
z pézn. zm.

46 Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju Przed-
sigbiorczosci, tekst jedn. Dz.U. 2007, nr 42, poz. 275 z p6zn. zm.

47 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o Agencji Rynku Rolnego i organizacji niektérych
rynkoéw rolnych, tekst jedn. Dz.U. 2012, poz. 633 z p6zn. zm.
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e Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa*®;
e Narodowe Centrum Badan i Rozwoju®;
e Narodowe Centrum Nauki®’;

Dwuletni okres przejsciowy ma umozliwi¢ dostosowanie przepisow
ustaw szczegblnych, stanowigcych podstawe funkcjonowania podmio-
tow przeksztatcanych w agencje wykonawcze, do zasad wynikajgcych
z ustawy o finansach publicznych’!, a takze pozwoli¢ na petne wdroze-
nie nowych rozwigzan systemowych i ptynne przejScie do nowych zasad
funkcjonowania i gospodarki finansowej®.

Agencje jako wyodrebnione podmioty prawne dziataja przez swoje
organy. Organem wykonawczym i zarzadzajacym agencji jest prezes agen-
cji. Prezes agencji jest powotywany przez Prezesa Rady Ministrow, np.
Prezes Agencji Nieruchomosci Rolnych®3, albo przez wtasciwego ministra,
np. Prezes Wojskowej Agencji Mieszkaniowej powotywany przez Mini-
stra Obrony Narodowej**. Jesli chodzi o status prezesa agencji, to jest on
podobny do statusu organu centralnego. Procedura powotywania preze-
sa agencji moze przewidywac takze udzial innych podmiotow, np. rady
nadzorczej.

Ponadto jako organ nadzorczo-kontrolny dziata rada nadzorcza, kto-
ra wykonuje staty nadz6r we wszystkich dziedzinach dziatalnosci agencji
lub opiniuje sprawy pozostajace w zakresie jej zainteresowan. Cztonko-
wie rad nadzorczych sa powolywani i odwolywani w zr6znicowany spo-
sob, ale zawsze z udziatem Prezesa Rady Ministrow badz ministra kie-
rujacego dziatem administracji rzgdowej. Rada nadzorcza nie wystepuje
we wszystkich agencjach. Nie ma jej miedzy innymi w Agencji Rynku
Rolnego oraz Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej.

Prawne formy dziatania agencji wyprowadzane s3 zarowno ze sfery
prawa prywatnego, jak i prawa publicznego. Przewage maja instrumen-
ty prywatnoprawne. Oparcie dziatalnosSci agencji w gtéwnej mierze na
czynnosciach cywilnoprawnych czesto postrzega sie jako ceche charak-
terystyczng agencji, w przeciwienistwie do innych podmiotéw aparatu

4 Ustawa z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa.
Dz.U. nr 98, poz. 634 z pézn. zm.

4 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum Badan i Rozwoju.
Dz.U. 2010, nr 96, poz. 616.

0 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum Nauki. Dz.U. nr 96,
poz. 617.

st L. Lipiec-Warzecha: Ustawa o finansach publicznych..., s. 105.

32 Tbidem.

53 Zob. art. 9 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomo-
Sciami rolnymi Skarbu Panistwa, tekst jedn. Dz.U. 2012, poz. 1187 z p6zn. zm.

54 Zob. art. 12 ustawy z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej, tekst jedn. Dz.U. 2010, nr 206, poz. 1367 z pdézn. zm.
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administracyjnego. Nalezy jednak podkresli¢, ze wykorzystywanie przez
agencje instrumentow ze sfery prawa prywatnego nie pozbawia ich cech
podmiotéw publicznoprawnych, albowiem istotne znaczenie w ich funk-
cjonowaniu odgrywaja klasyczne publicznoprawne formy, takie jak akty
administracyjne czy czynnos$ci materialno-techniczne.

Konkretyzacja podstaw ustrojowych tworzenia organé6w administracji
rzagdowej dokonuje si¢ zgodnie ze statutem, ktoéry nadawany jest w dro-
dze rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow lub ministra kierujgcego od-
powiednim dziatem administracji rzagdowej. Tym samym statut stanowi
zrédto prawa powszechnie obowigzujgcego — sfery zewnetrznej dziatania
administracji. Warto zauwazy¢, ze delegacja ustawowa do wydania sta-
tutu nie przyjeta jednolitego wzorca. Konsekwencja tego sa roéznice do-
tyczace stopnia ogolnosci zakresu spraw przekazanych do uregulowania,
jak robwniez odmienne podejscie do wytycznych przy ksztattowaniu ich
normatywnej tresci®>. Zwykle statut agencji reguluje zagadnienia: struk-
tury organizacyjnej, zasad tworzenia oddziatéw terenowych, zasad udzie-
lania pelnomocnictw, systemu kontroli wewnetrznej, zasad gospodarki
finansowe;j.

Delegacja statutowa moze upowazni¢ prezesa agencji do ustalania re-
gulaminu organizacyjnego, ktory stanowi zrédto prawa wewnetrznego.
W regulaminie okresla si¢ zagadnienia: ogblnej struktury, zakresu dziata-
nia kierownictwa, szczegdtowej struktury organizacyjnej wewnetrznego
biura, oddziatéw terenowych i ich terytorialnego zasiegu®°.

5.2. Prawotwdrstwo organéw administracji publicznej

5.2.1. Rozporzadzenia

Zgodnie z regulacja konstytucyjng, rozporzadzenie jest zrodtem po-
wszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej, usytuowa-
nym w hierarchii Zrodet prawa ponizej ustawy (art. 87 ust. 1); wydawa-

55 W. Kubala: Organy i struktura organizacyjna agencji. ,,Radca Prawny” 1998, nr 3,
s. 12.

56 J. Niczyporuk: Rzgdowe agencje gospodarcze. W: Administracja i prawo admini-
stracyjne u progu trzeciego tysigclecia. Materiaty konferencji naukowej Katedr Prawa i Poste-
powania Administracyjnego. £6dz 2000, s. 339 i nast.
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ne jest przez organy wskazane w Konstytucji — Prezydenta RP (art. 142
ust. 1), Rade Ministréw (art. 146 ust. 4 pkt 2), Prezesa Rady Ministrow
(art. 148 pkt 3), ministréow (art. 149 ust. 2 i 3) oraz Krajowa Rade
Radiofonii i Telewizji (art. 213 ust. 2) — na podstawie szczegdétowego
upowaznienia zawartego w ustawie (okre$lajacego organ wtasciwy do wy-
dania rozporzadzenia, zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz
wytyczne dotyczace treSci aktu) i w celu jej wykonania (art. 92 ust. 1).
Zgodnie z art. 92 ust. 2, organ upowazniony do wydania rozporzadzenia
nie moze przekaza¢ swych kompetencji, o ktérych mowa w ust. 1, inne-
mu organowi (zakaz subdelegacji)®’.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, konstrukcja rozporzadzenia
jako aktu wykonawczego do ustawy jest zdeterminowana trzema okolicz-
nosciami: 1) wydaniem rozporzadzenia na podstawie wyraznego, tj. nie-
opartego tylko na domniemaniu ani na wyktadni celowosciowej, szcze-
gotowego upowaznienia ustawy w zakresie okreslonym w upowaznieniu;
2) wydaniem rozporzadzenia co do przedmiotu i treSci normowanych
stosunkow, w granicach udzielonego przez ustawodawce upowaznienia
do wydania tego aktu, w celu wykonania ustawy; 3) niesprzecznoscia
treSci rozporzadzenia z normami Konstytucji, aktem ustawodawczym, na
podstawie ktérego zostato wydane, a takze z wszystkimi obowigzujacymi
aktami ustawodawczymi, ktére w sposéb bezposredni lub posredni regu-
luja materie bedace przedmiotem rozporzadzenia.

57 Instytucja rozporzadzenia wywodzi si¢ z nauki niemieckiej. M. Fleischmann
wskazal na trzy aspekty okreslajace to pojecie: ,,[...] wlasciwos¢ rozporzadzenia jako
aktu wladzy panstwowej, jego posta¢ — wyraz woli egzekutywy (administracji), ogoélnosé
jego tresci”. Podobne stanowisko odnajdujemy w pogladach przedstawicieli wspotcze-
snej nauki, np. T. von Danwitz twierdzi, ze ,,rozporzadzenia sa materialnymi normami
prawnymi, ktore stanowi egzekutywa na podstawie upowaznienia zawartego w ustawie
formalnej. Niemiecka definicja aktu wykonawczego do ustawy okazata sie decydujaca dla
polskiego piSmiennictwa prawnoadministracyjnego. Pod jej wptywem poprzednie polskie
regulacje konstytucyjne przewidywaty zasadniczo stanowienie rozporzadzen przez orga-
ny egzekutywy. Tymi przestankami ttumaczy¢ nalezy fakt, ze we wspotczesnym polskim
piSmiennictwie prawnoadministracyjnym twierdzi sie, ze zgodnie z pogladem od dawna
utrwalonym w nauce prawa i potwierdzonym w orzecznictwie (zwtaszcza w orzecznic-
twie Trybunatu Konstytucyjnego), akt wykonawczy jest: 1) aktem normatywnym; 2) wy-
dawanym przez organy wtadzy wykonawczej; 3) na podstawie upowaznienia udzielonego
przez ustawe; 4) w celu wykonania ustawy upowazniajacej. Wskazana czteroelementowa
definicja — oparta na orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i pogladach polskiej dok-
tryny prawa administracyjnego — ma postac¢ koniunkeji, do prawdziwosci ktorej koniecz-
na jest prawdziwos¢ kazdego z elementéow sktadowych. Kazdy zatem z jej elementow
wydaje si¢ w zatozeniu konieczny do uznania rozporzadzenia za akt wykonawczy. Mozna
jednak postawi¢ pytanie, czy teza ta jest prawdziwa, skoro Konstytucja RP dopuszcza
stanowienie rozporzadzen przez organy, ktore trudno jednoznacznie zaliczy¢ do wtadzy
wykonawczej, np. Prezydent RP.
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Przenoszac wskazane elementy na grunt normatywny, nalezy zauwa-
zy¢, ze warunki te oznaczaja odpowiednio zakazy wydawania rozporza-
dzen: bez upowaznienia ustawowego (bez podstawy w ustawie), nie-
bedacych aktami wykonujacymi ustawe, sprzecznych z Konstytucja RP
i obowigzujacymi ustawami. Rozporzadzenie nie moze wiec bez wyraz-
nego upowaznienia ustawy wkraczaé w sfere materii prawnych regulo-
wanych innymi ustawami, nie moze takze zawartych w nich tresci prze-
ksztatca¢, modyfikowa¢, a nawet nie powinno ich powtarzaé. Naruszenie
choc¢by jednego z tych warunkéw moze powodowac zarzut niezgodnosci
rozporzadzenia z ustawa, a co za tym idzie takze z Konstytucja RP.

W rozwazaniach nad istota rozporzadzen nalezy wskaza¢ na zjawisko
okreslane w piSmiennictwie mianem ,,ucieczki w rozporzadzenie”. Pole-
ga ono na regulowaniu w rozporzgdzeniu niejako ,,na wszelki wypadek”
materii, ktérg trudno jednoznacznie zakwalifikowa¢ albo jako tozsama
rozporzadzeniu, albo aktowi prawa wewnetrznego. Motywacjg prawo-
dawcy w tych przypadkach jest che¢ unikniecia zarzutu regulacji nor-
my prawa powszechnie obowigzujacego w akcie prawa wewnetrznego.
Stad nieuzasadnione rozszerzenia zakresu regulacji rozporzadzeniowe;j.
W Swietle konstytucyjnego systemu zrodet prawa trudno bowiem znalez¢
skuteczny mechanizm, pozwalajacy na eliminacje rozporzadzen zawiera-
jacych wyltacznie normy skierowane do jednostek organizacyjnie podle-
glych organowi, ktory wydat rozporzadzenie. Rozwigzanie tego problemu
zalezy od rozstrzygniecia kwestii, czy w rozporzadzeniu musi znajdowac
sie¢ przynajmniej jedna norma o charakterze powszechnie obowigzuja-
cym, a wiec skierowana poza kragg podmiotéw podporzadkowanych or-
ganowi wydajgcemu rozporzadzenie®s.

Jako przyktad ,,ucieczki w rozporzadzenie” mozna podac rozporza-
dzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie szczegbtowego zakresu dziata-
nia ministra oraz rozporzadzenia wskazujace urzad wilasciwy do obstugi
poszczegblnych ministrow, wydawane zgodnie z art. 33 ustawy z dnia
8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow>’. W jakims sensie wkraczaja one
w sfere prawa wewnetrznie obowigzujacego, chociaz nie brakuje argu-
mentoéw do zaliczenia takich rozporzadzen do sfery prawa powszechnie
obowigzujacego. Nie ulega watpliwosci, ze takie rozporzadzenia znajdu-
ja sie w jakim$ sensie na pograniczu prawa powszechnie i wewnetrznie
obowigzujacego.

Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z przepisami Konstytucji RP, rozporza-
dzenie jest jedynym aktem normatywnym wydawanym ,,w celu wyko-

58 B. Skwara: Rozporzgdzenie jako akt wykonawczy do ustawy w polskim prawie kon-
stytucyjnym. Warszawa 2010, s. 32.
39 Tekst jedn. Dz.U. 2012, poz. 392 z p6zn. zm.
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nania ustawy” (art. 92). Sformutowanie to odréznia rozporzadzenie jako
akt wydany ,,na podstawie szczegbtowego upowaznienia ustawowego
i w celu wykonania ustawy” od innych aktéw podustawowych wydawa-
nych na podstawie ustawy (art. 93 Konstytucji) lub ,,na podstawie ustaw
i w granicach upowaznienn zawartych w ustawie” (art. 94 Konstytucji),
ktore bywaja okreSlane w pisSmiennictwie mianem aktéw wykonawczych
sensu largo®. Wymog ustanowienia rozporzadzenia ,,w celu wykonania
ustawy” oznacza nakaz Scistego powigzania rozporzadzenia z treScig
ustawy i traktowania rozporzadzenia wykonawczego jako aktu instru-
mentalnego wzgledem ustawy.

5.2.2. Akty prawa miejscowego

Akty prawa miejscowego naleza do przepisow prawnych powszech-
nie obowiazujacych na oznaczonej czg¢sci terytorium panstwa. W grupie
tej mieszczg si¢ akty prawne wydawane badz to przez organy samorza-
du terytorialnego, badZ przez terenowe organy administracji rzagdowej°l.
Organy te dysponujg prawem ustanawiania aktéw prawa miejscowego,
dziatajac w tym zakresie na podstawie i w granicach uprawnien przyzna-
nych im w ustawie.

Konstytucja okazata si¢ bardzo powsciagliwa w regulacjach od-
noszacych sie do zrédet prawa miejscowego. Poza samg definicjg, nie
poswieca prawu miejscowemu zbyt wiele miejsca. Przewiduje jedynie,
ze zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa.
W aktualnie obowigzujacym stanie prawnym przepisy te rozrzucone s3
w kilku ustawach ustrojowych, kreujgcych organy administracji publicz-
nej upowaznione do stanowienia prawa miejscowego; naleza do nich:
ustrojowe ustawy samorzadowe®?, ustawa o wojewodzie i administracji
rzagdowej w wojewodztwie®®, oraz w ustawie o oglaszaniu aktéw nor-
matywnych i niektérych innych aktéw prawnych®. Przepisy dotyczace

0 Tbidem, s. 38.

°t D. Dabek: Akty prawa miejscowego. Warszawa 2007, s. 47.

62 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz.U. 2013,
poz. 594 z p6zn. zm.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tekst
jedn. Dz.U. 2013, poz. 595 z p6zn. zm.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa, tekst jedn. Dz.U. 2013, poz. 596 z p6zn. zm.

3 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w woje-
wodztwie. Dz.U. 2009, nr 31, poz. 206 z p6zn. zm.

¢4 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych, tekst jedn. Dz.U. 2011, nr 197, poz. 1172 z pézn. zm.
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aktow prawa miejscowego znajduja si¢ takze w przepisach prawa mate-
rialnego, zawierajacych delegacje ustawowe do regulowania okreslonych
kwestii w drodze generalnych i abstrakcyjnych aktéw prawnych. Nor-
matywna regulacja zagadnien dotyczacych aktow prawa miejscowego
dokonana zostata na trzech ptaszczyznach: konstytucyjnej, ustrojowej
i materialnej®.

Charakter prawny aktéw prawa miejscowego samorzadu terytorial-
nego nie jest jednolity. W zaleznosci od przyjetego kryterium podziatu
mozna wsrod nich wyr6znié okreslone kategorie®.

Przeprowadzajac klasyfikacje aktéw prawa miejscowego z zastosowa-
niem kryterium przedmiotowego, przepisy te mozna zaliczy¢ do jednego
z trzech rodzajow: przepisow wykonawczych (wydawane na podstawie
upowaznien ustawowych, o zréznicowanym charakterze, zaleznym od
treSci takiego upowaznienia), przepisow strukturalno-organizacyjnych
(np. okreslajace ustr6j wewnetrzny, zasady zarzadu mieniem, zasady ko-
rzystania z urzadzen publicznych) oraz przepisow porzadkowych (wyda-
wane na podstawie ogo6lnej klauzuli zawartej w aktach powotujacych te
organy).

Przyjecie kryterium podmiotowego powoduje wyr6znienie, oprocz ak-
tow prawa miejscowego stanowionych przez organy jednostek samorza-
du terytorialnego, takze aktéw prawa miejscowego stanowionych przez
terenowe organy administracji rzadowej. Wér6d aktéw prawa miejsco-
wego organow jednostek samorzadu terytorialnego wyodrebni¢ mozna
akty wydawane przez organy gminy, powiatu i samorzagdu wojewddz-
twa, dzielgc za$ jeszcze bardziej szczegotowo: akty wydawane przez or-
gany stanowigce tych jednostek (rady, sejmik) i akty wydawane przez
organy wykonawcze. Prowadzi to do wyréznienia: aktow wydawanych
przez rade gminy, rade powiatu, sejmik wojewddztwa, wojta (burmistrza,
prezydenta miasta), zarzagd powiatu, a nadto aktéw stanowionych przez
zwigzek komunalny oraz aktow stanowionych przez podmioty zastepuja-
ce organy jednostek samorzadu terytorialnego (komisarza rzadowego lub
osobe wyznaczong przez prezesa Rady Ministréw). Wsréd aktoéw prawa
miejscowego stanowionych przez terenowe organy administracji rzado-
wej mozna natomiast wyr6znic¢ akty stanowione przez wojewode i akty
stanowione przez organy administracji niezespolone;j.

Przyja¢ nalezy, ze mimo tego zr6znicowania, wszystkie te przepi-
sy tworzone przez organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe or-

% B. Dolnicki: Komentarz do art. 40 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie
gminnym. W: B. Dolnicki (red.), M. Augustyniak, R. Cybulska, J. Gluminska-
-Pawlig, J. Jagoda, A. Jochemczyk, C. Martysz, A. Matan, T. Moll, A. Wierzbica:
Ustawa o samorzgdzie powiatowym. Komentarz. Warszawa 2010, s. 155.

¢ D. Dabek: Akty prawa miejscowego..., s. 55.
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gany administracji rzadowej sg aktami prawa miejscowego, a w kon-
sekwencji naleza do zZrédet prawa w rozumieniu art. 87 i 94 Konstytu-
cji RP?.

5.2.3. Prawo wewnetrzne

W swietle art. 93 Konstytucji RP, walor aktow prawa wewnetrznego
maja uchwaty Rady Ministréw i zarzadzenia ministréow. Akty prawne ma-
jace wewnetrzny charakter skierowane sg do jednostek organizacyjnych
podlegtych organowi wydajacemu te akty. Warto podkresli¢, ze wskazanie
w Konstytucji RP tylko uchwal Rady Ministrow oraz zarzadzen Prezesa
Rady Ministrow i ministrow jako aktow prawa wewnetrznego nie przesa-
dza o zamknietym katalogu tej kategorii aktow. Wrecz przeciwnie, uznac
nalezy, ze reguty konstytucyjne stosuje sie takze do innych kategorii pra-
wa wewnetrznego.

Poza wskazanymi organami upowaznionymi do wydawania przepi-
sOw prawa wewnetrznego, przepisy takie wydaja réwniez inne organy
administracji publicznej, na podstawie upowaznienia szczegdlnego za-
wartego w ustawach lub na podstawie przepiséw kompetencyjnych®.
Swiadczy o tym tres¢ art. 93 ust. 3 i art. 188 pkt 3 Konstytucji RP. Zgod-
nie z art. 93 ust. 3, uchwaty i zarzadzenia (w przepisie tym nie okreslono,
jakich organow) podlegaja kontroli co do ich zgodnosci z prawem po-
wszechnie obowigzujacym®’. Mozna zatem stwierdzié, ze akty prawa we-
wnetrznego moze wydawaé kazdy organ wiadzy publicznej, o ile istnieja
»jednostki organizacyjne mu podporzadkowane” oraz ustawa przyznata
mu kompetencje do wydawania takich aktow?’.

Akty prawa wewnetrznego nie sktadajg sie¢ na wzajemnie powigzany
system, tak jak akty prawa powszechnie obowigzujacego. Dlatego kon-
stytucyjna regulacja nie zajmuje si¢ zagadnieniem ich hierarchii. W tym

7 M. Kotulski: Akty prawa miejscowego w Swietle uregulowarn ustrojowych. ,,Kwar-
talnik Prawa Publicznego” 1995, nr 1, s. 49.

8 E. Ura: Prawo administracyjne. Warszawa 2010, s. 49.

¢ M. Niezgdédka-Medkova: Zrédta prawa w nowej Konstytucji. ,Radca Prawny”
1997, nr 6, s. 15.

70 Jest to dosc¢ elastyczne ujecie, ale inaczej nie mogtby funkcjonowaé aparat pan-
stwowy. Poniewaz akty prawa wewnetrznego nie mogg by¢ adresowane do obywatela, nie
ma niebezpieczenistwa, ze taka rozszerzajaca interpretacja ich systemu moze kolidowaé
z ochrong praw i wolnosci jednostki. L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne. Zarys
wyktadu. Warszawa 2009, s. 121.
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przypadku decydujace znaczenie maja okreslone prawem stosunki nad-
rzednosci i podporzadkowania organow stanowiace te akty”'.

Zmiana charakteru tych aktéw prawnych, zaliczenie ich do zupetnie
odrebnej kategorii rodzi wiele konsekwencji. O pierwszej juz wspomnia-
no — obowigzujg one tylko jednostki organizacyjne podlegte organowi
wydajacemu uchwaly badZz zarzadzenia. Druga konsekwencja dotyczy
jedynie zarzadzen, a przepisy konstytucyjne nadal do wydawania tych
aktow wymagaja upowaznienia ustawy, gdyz Konstytucja RP wyraznie
stwierdza, ze s3 one ,,wydawane tylko na podstawie ustaw”’2.

Fakt, ze akty prawa wewnetrznego sa ,,wydawane tylko na podstawie
ustaw” nie przesagdza o tym, ze moga one stanowil podstawe decyzji
wydawanych wobec obywateli, os6b prawnych i innych podmiotéw. Pod-
stawe podejmowanych decyzji stanowi¢ moga wytacznie zrodta prawa
powszechnie obowigzujacego. Nie bedac zrodtem powszechnie obowia-
zujacego prawa, uchwaly i zarzgdzenia poddane zostaty jednak kontroli
co do ich zgodnosci z powszechnie obowigzujacym prawem, ktérej to
kontroli dokonuje Trybunat Konstytucyjny”s.

7L B. Banaszak: System prawa w Polsce — stan obecny i uwagi ,,de lege ferenda funda-
mentali”. ,,Przeglad Legislacyjny” 2008, nr 4, s. 59 i nast.

72 W. Skrzydto: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Warszawa 2010,
s. 99.

73 Prawo wewnetrzne zaliczone zostato do kategorii zjawisk prawodawczych i jako
takie podlega, na mocy art. 188 pkt 3 Konstytucji, kontroli Trybunatu Konstytucyjnego,
zardwno jesli chodzi o zasady tworzenia, jak i stosowania, zob. B. Bataban: Prawo po-
wszechnie a wewnetrznie obowigzujgce. ,,Przeglad Legislacyjny” 2000, nr 3, s. 45.






6. Terenowe organy administracji rzagdowej*

6.1. Organizacja terenowej administracji rzadowej

Reforma administracji publicznej rozpoczeta w 1989 r., zgodnie
z zamierzeniami jej twoércoOw, zmienita ustr6j administracji terytorialnej
w Polsce, bedac czeScig reformy ustrojowej panstwa zapoczgtkowanej
w 1989 r. i majacej na celu zastgpienie dotychczasowego systemu jedno-
litej wladzy panstwowej opartej na zasadzie centralizmu demokratycz-
nego systemem Monteskiuszowskiego tréjpodziatu wtadzy panstwowej,
w ktérym oprocz wiadzy ustawodawczej i sgdowniczej wtadza wykonaw-
cza odgrywa wtasciwg role. Wyodrebniona w ten sposéb wtadza wyko-
nawcza zarOwno na poziomie centralnym, jak i terenowym funkcjonuje
zgodnie z takimi fundamentalnymi ustrojowymi zasadami, jak:

e zasada pomocniczosci,
* zasada decentralizacji,
e zasada unitarnego charakteru panstwa.

Pierwsza z zasad oznacza najogoélniej, ze panstwo jako catos¢ reali-
zuje tylko te zadania, ktore obywatele lub ich podmioty instytucjonalne
nie moga same wykonac.

Druga z zasad wskazuje, ze oparliSmy organizacje¢ administracji pu-
blicznej na instytucji samorzadu terytorialnego. Natomiast trzecia zasada
przesadza o tym, ze tylko panstwo polskie ma petng i wytaczng samo-
dzielnos¢, wszelkie jednostki samorzadu terytorialnego za$ nie posiadaja
zadnych atrybutéw o charakterze panstwowym czy autonomicznym, jak
to ma miejsce np. w panstwach o charakterze federalnym, poniewaz Pol-
ska jako kraj unitarny jest panstwem jednolitym ustrojowo. Wspomniana
zasada podzialu wiadzy wplywa na demokratyczng forme panstwowosci,

* Dr Adam Gotuch, adiunkt, Katedra Prawa i Administracji Gornoslaskiej Wyzszej
Szkoty Handlowej im. W. Korfantego w Katowicach.
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co znajduje odzwierciedlenie w konstrukcji ustrojowej administracji pu-
blicznej i to zarbwno na poziomie centralnym, jak i terenowym.

Wedtug zatozen tworcéw nowej konstrukeji ustrojowej administracji
publicznej, miata ona, w miejsce wczesniejszej konstrukgji silnie scentra-
lizowanej administracji panstwowej opartej na mechanizmie branzowym
i resortowym, wprowadzi¢ zdecentralizowang administracje publiczng
opartg na mechanizmie terytorialnym zorganizowanym jako trzy stop-
nie samorzadu terytorialnego wzgledem siebie autonomicznego, ktéry
miat pozwoli¢ na budowe panstwa i spoteczenstwa obywatelskiego, oraz
rzadowa administracje zespolona i niezespolong wykonujaca giownie
funkcje: reglamentacyjne, porzadkowe i policyjne, tworzac tym samym
integracyjng jednos¢, ktéra mogtaby zapobiec kryzysowi klasycznych sys-
teméw administracji, z ktérymi mamy do czynienia we wspotczesnym
Swiecie'.

Nowy ksztatt administracji publicznej w terenie w czesci rzgdowej miat
przede wszystkim zapewni¢ utrzymanie bezpieczenistwa, spokoju i porzad-
ku publicznego, za co w Swietle nowych regulacji prawnych odpowiedzial-
nos¢ ponosi w tym zakresie wojewoda jako zwierzchnik zespolonych stuzb,
strazy i inspekcji, odpowiadajac za rezultat ich dziatan.

Oprocz zespolonej administracji przy wojewodzie, przebudowano
struktury administracji niezespolonej w ten sposéb, ze utworzono za-
mknieta liczbe ich struktur organizacyjnych, ktéra mozna zmienic jedy-
nie w sposob ustawowy.

Zwierzchnictwo wojewody nad administracjg zespolong miato spo-
wodowag, ze to wojewoda bedzie ksztattowac polityke panstwa w wo-
jewodztwie i ponosi¢ za nig odpowiedzialno$¢ oraz zapewnic, by dzia-
talnos¢ trzech stopni samorzadu terytorialnego odbywata sie zgodnie
z prawem, co w konsekwencji ma zabezpieczy¢ unitaryzm panstwa w te-
renie. Natomiast nowy ksztatt administracji terytorialnej w czesci samo-
rzagdowej mial gtéwnie doprowadzi¢ do odbudowy tozsamosci lokalnej
przez udziatl obywateli w wykonywaniu zadan publicznych za posSrednic-
twem reprezentantow spotecznosci lokalnych i regionalnych wraz z oby-
watelskg kontrolg nad demokratycznie wytonionymi wtadzami samorza-
du lokalnego i regionalnego.

Niezaleznie od powyzszego wspomniana reforma administracji pu-
blicznej, wedlug zamierzen jej tworcOw, miata przynie$¢ dalsza decen-
tralizacje zarzadzania sprawami publicznymi:

e rozbudowe mechanizméw spoteczenstwa obywatelskiego, demokracji
i spotecznej kontroli dziatania administracji;

! Por. T. Kuta: Funkcje wspétczesnej administracji i sposoby ich realizacji. Wroctaw
1992, s. 74.
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e wiekszg efektywnos¢ instytucji swiadczgcych ustugi publiczne zaréwno
w skali ogblnokrajowej, jak i lokalnej;

e wzrost racjonalnosci wydatkéw publicznych;

e przebudowe systemu finanséw publicznych i zwigkszenie jego szczel-
nosci;

e uporzadkowanie systemu kompetencyjnego administracji publicznej
i poprawe przeptywu informacji;

e wykreowanie instrumentéw prowadzenia polityki regionalnej;

e usprawnienie mechanizméw funkcjonowania rzadu, modernizacje
rzagdowej administracji centralnej i terenowej;

e uksztattowanie profesjonalnej stuzby cywilnej;

* mozliwo$¢ naturalnego awansu elit politycznych do szczebla centralne-
go, ogbdlnopanstwowego (od gminy, przez powiat i wojew6dztwo);

e przystosowanie organizacji terytorialnej kraju do standardéw Unii Eu-
ropejskiej’.

Model funkcjonowania administracji publicznej jest pochodng syste-
mu administracji publicznej wystepujacego w danym panstwie. Pojeciem
,»System administracji” bedziemy postugiwac si¢ w rozumieniu W. Dawido-
wicza, ktory ,,system” traktuje jak uktad podmiotow i ich dziatan z wyste-
pujacymi okreslonymi wigziami, odznaczajacy sie pewnym ich rozmiesz-
czeniem w przestrzeni®. Wspomniany autor ktadzie nacisk na nastepujace
wiezi nadrzednosci i podporzadkowania, ktore wystepuja w systemie ad-
ministracji zr6znicowanej przestrzennie z pomoca konstrukcji podziatu
terytorialnego panstwa, bedacego kryterium podziatu organéw admini-
stracji publicznej — de facto elementu sktadowego systemu administracji
publicznej, na organy naczelne, centralne, a organy terenowe (regionalne
i lokalne) z uwagi na zasieg ich dziatania, oparty na ustawowym zakresie
zadan i kompetencji. Takze konstrukcja podziatu terytorialnego panstwa
jest Scisle zwigzana z aktualnym systemem administracji publiczne;j.

W. Dawidowicz uwaza réwniez, ze ,,podstawowa cecha struktury
organizacyjnej systemu organé6w administracji panstwowej jest jej prze-
strzenny charakter, tzn. rozmieszczenie organéw administracji panstwo-
wej na obszarze panstwa, w wyniku czego obok organéw centralnych,
obejmujacych zasiegiem swego dzialania obszar catego kraju, powstaje
kategoria organéw lokalnych (terenowych), dzialajacych na obszarze
okreslonych jednostek podziatu terytorialnego panistwa. Pocigga to za
sobg koniecznos¢ sformutowania jakiejs idei, wedle ktérej mozna by
dokonaé repartycji zadan i kompetencji miedzy poszczegélne ogniwa

2 Zatozenia rzgdowe reformy ustrojowej parstwa. Informacja ogolna. Warszawa,
KPRM, 1998, s. 30.

3 W. Dawidowicz: Zagadnienia teorii organizacji i kierownictwa w administracji pan-
stwowej. Warszawa 1972, s. 12.
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systemu, a tym samym zroznicowac funkcje przypadajace do spetnienia
organom administracji panstwowej poszczegdlnych stopni”*. Cytowany
autor trafnie zauwaza istote wptywu na dany system administracji ukta-
du przestrzennego, jakze czesto decydujacego o sposobie i jakosci zarza-
dzania panstwem. Wspomniany autor podnosi réwniez problem zakresu
dziatania, obejmujacego zar6wno zadania, jak i kompetencje organow
administracji wystepujacych na danym terenie’.

Wedtug W. Dawidowicza, system podmiotéw administracji moze by¢
zbudowany z dwéch modeli:

e pierwszy z nich to model hierarchicznego podporzadkowania, pole-
gajacego na petlnym podporzadkowaniu podmiotu nizszego szczebla
podmiotowi szczebla wyzszego, co w praktyce oznacza, ze podmiot
podporzadkowany nie ma prawnie okreslonej sfery samodzielnosci,
oraz ze podmiot nadrzedny nie ma prawnie ograniczonej sfery inge-
rencji w tok dziatann podmiotu podporzadkowanego, a takze decyduje
o podziale ustawowych zadan na podporzadkowane podmioty;

e drugi to model decentralistycznego podporzadkowania, polegajacego
na tym, ze podmioty na wszystkich stopniach danego systemu po-
siadaja okreS§long prawnie samodzielno$¢, co oznacza, ze przystuguje
im ustawowe okreslenie kompetencji; natomiast podmioty nadrzed-
ne w stosunku do podmiotéw podporzagdkowanych majg ograniczona
prawnie sfere ingerencji oraz wykonuja nadz6r na podstawie prawnie
okreslonych §rodkéw oraz zakresu tegoz nadzoru®.

Elementy przedstawionych modeli administracji publicznej w terenie
wystepowaty w Polsce w roznych okresach historycznych w znaczeniu
normatywnym. I tak w okresie II RP oraz w latach 1944-1950 mozna
zauwazy¢ niektore elementy sktadajgce sie na model decentralistycznego
podporzadkowania, natomiast w latach 1950-1989 obserwujemy model
hierarchicznego podporzadkowania. Analiza funkcjonowania nowego
modelu administracji terytorialnej musi by¢ uzupetniona o przedstawie-
nie funkcjonowania w terenie administracji rzgdowej, przede wszystkim
zespolonej oraz niezespolonej wprowadzonej ustawg o administracji rza-
dowej w wojewodztwie z dnia 5 czerwca 1998 r.” Administracja rzgdowa
w terenie na podstawie art. 2 ustawy o administracji rzadowej w woje-
wodztwie z dnia 5 czerwca 1998 r. byta wykonywana na obszarze danego
wojewoddztwa przez nastepujace podmioty:

4 Ibidem, s. 78.

S Por. W. Dawidowicz: Zarys ustroju organéw administracji terytorialnej w Polsce.
Warszawa 1976, s. 17.

¢® W. Dawidowicz: Wstgp do nauk prawno-administracyjnych. Warszawa 1974,
s. 46-47.

7 Dz.U. 2001, nr 80, poz. 872.
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wojewoda;

dziatajacy pod zwierzchnictwem wojewody kierownicy zespolonych

stuzb, inspekgcji i strazy wykonujacy zadania i kompetencje okreslone

w ustawach w imieniu:

- wojewody, z ustawowego upowaznienia,

— wtasnym, jesli ustawy tak stanowia;

organy administracji niezespolonej;

organy samorzadu terytorialnego, jezeli wykonywanie zadan admini-

stracji rzadowej wynika z ustawy lub z zawartego porozumienia;

dziatajacy pod zwierzchnictwem starosty kierownicy powiatowych

stuzb, inspekcji i strazy, wykonujacy zadania i kompetencje okreslone

w ustawach;

organy innych samorzadow, jesli wykonywanie zadan administracji

rzagdowej nastepuje na podstawie ustawy lub porozumienia.
Wojewoda jako najwazniejszy reprezentant administracji rzadowej

w terenie jest:

przedstawicielem Rady Ministréw w wojewodztwie;
zwierzchnikiem zespolonej administracji rzagdowej;
organem nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego;
organem wyzszego stopnia w rozumieniu przepisow o postepowaniu
administracyjnym, jezeli ustawy szczeg6lne tak stanowia;
reprezentantem Skarbu Panstwa w zakresie i na zasadach okreslonych
w odrebnych ustawach.

Catoksztatt dziatalnosci wojewody poddany byt i jest nadzorowi Pre-

zesa Rady Ministrow na podstawie kryteriow zgodnosci jego dziatania
z prawem oraz polityka rzadu, a takze rzetelnosci i gospodarnosci. Woje-
woda jako przedstawiciel Rady Ministréw odpowiadat za wykonywanie
polityki rzadu na obszarze wojewddztwa, a w szczegdlnosci na podstawie
art. 15 wymienionej ustawy miedzy innymi:

kontroluje wykonywanie przez organy zespolonej administracji rzagdo-
wej zadan wynikajacych z ustawy i innych aktéw prawnych wydanych
na podstawie upowaznien w nich zawartych, ustalen Rady Ministrow
oraz zarzadzen i polecen Prezesa Rady Ministrow;

kontroluje wykonywanie przez organy samorzadu terytorialnego i inne
samorzady zadan z zakresu administracji rzadowej, realizowanych
przez nie na podstawie ustawy lub porozumienia z organami admini-
stracji rzagdowej;

dostosowuje do niniejszych warunkéw szczegétowe cele polityki rzadu
oraz w zakresie i na zasadach przewidzianych w ustawach koordynuje
wykonanie wynikajacych stad zadan;

zapewnia wspoétdziatanie wszystkich jednostek organizacyjnych admi-
nistracji rzagdowej i samorzadowej dziatajacych na obszarze wojewodz-
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twa i kieruje ich dzialalnoscia w zakresie zapobiegania zagrozeniom
zycia, zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom srodowiska, bezpieczen-
stwa panstwa i utrzymania porzadku publicznego, ochrony praw oby-
watelskich, a takze zapobiegania kleskom zywiotowym i innym nad-
zwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczania i usuwania ich skutkéw na
zasadach okreSlonych w ustawach.

Jako zwierzchnik zespolonej administracji rzagdowej, w mysl cytowa-
nej ustawy, wojewoda kieruje nig i koordynuje jej dziatalnos¢, zapewnia
warunki do skutecznego jej dziatania oraz ponosi odpowiedzialnos¢ za
rezultaty jej prac. Wojewoda sprawuje nadzor nad samorzagdem gminy,
powiatu i wojewddztwa i wykonuje go na zasadach okreslonych w usta-
wach. Wojewoda jest organem odwotawczym i jako organ II instancji
rozpatruje sprawy w rozumieniu przepisow k.p.a. Wojewoda reprezentuje
Skarb Panistwa w odniesieniu do mienia powierzonego mu w celu wyko-
nywania jego zadan.

Niezaleznie od przedstawionego zakresu dzialania wojewody, zgod-
nie z ogo6lna klauzula kompetencyjna wyrazong w art. 24 wymienionej
ustawy, do kompetencji wojewody nalezaly wszystkie sprawy z zakresu
administracji rzadowej w wojewddztwie niezastrzezone na rzecz innych
organow tej administracji. Uprawnienia wojewody ulegaly zwiekszeniu
w sytuacjach nadzwyczajnych. Wojewoda miat i ma ustawowo okreslo-
ny wptyw na funkcjonujaca na terenie jego wojewodztwa administracije
rzagdowa niezespolona, ktora organizacyjnie nie jest podporzadkowana
wojewodom, tylko wtasciwym ministrom badz centralnym organom ad-
ministracji rzgdowej czy tez kierownikom panstwowych oséb prawnych
i innych jednostek organizacyjnych wykonujacych na obszarze woje-
wodztwa zadania i kompetencje z zakresu administracji rzadowej. Orga-
ny administracji niezespolonej s3 tworzone wytgcznie w drodze ustawy,
jezeli jest to uzasadnione ogdlnopanstwowym charakterem wykonywa-
nych zadan lub terytorialnym zasiegiem dziatania przekraczajacym ob-
szar jednego wojewoddztwa. Organy administracji niezespolonej dziatajg
niezaleznie od innych organéw terenowych w celu realizacji specjalistycz-
nych zadan administracyjnych bez uwzglednienia intereséw lokalnych,
w zwigzku z czym struktury organizacyjne administracji niezespolonych
byly i sg scentralizowane i zorganizowane poza terenowg administracja
rzagdowa przy wojewodzie.

Oceniajac model administracji publicznej w terenie powstaty po
1998 r., mozemy go opisa¢ w ramach kategorii klasyfikacyjnych budowy
aparatu administracji rzadu w terenie przedstawionego przez H. Izdeb-
skiego i M. Kulesze, ktorych zdaniem administracja publiczna wykonuje
trzy podstawowe funkcje w organizowaniu zycia zbiorowego, tj.:

* porzadkowo-reglamentacyjne,
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e Swiadczaca,

e wiasciciela majatku publicznego.

Wspomniani autorzy uwazaja, ze zwtaszcza w zakresie realizowania
pierwszej z wymienionych funkcji administracja terenowa moze by¢ bu-
dowana na nastepujace sposoby:

e wokot formalnego przedstawiciela rzadu w danej jednostce podziatu
terytorialnego — administracja zespolona z rbwnoczesnym organizowa-
niem administracji niezespolonych;

e zorganizowanie jednostek administracji niezespolonych rozproszonych
terytorialnie, a koordynowanych dopiero na szczeblu centralnym;

e zorganizowanie administracji publicznej opartej na samorzadzie tery-
torialnym z szerokimi uprawnieniami, z minimalng liczbg jednostek
administracji specjalnych.

Wymienieni autorzy twierdza, ze wspotczesnie w wielu panstwach
wystepuja mieszane sposoby budowania administracji w terenie
z uwzglednieniem podanych sposobow?®. Uwzgledniajac przytoczone
modele budowy administracji publicznej w terenie, mozna zauwazyc, ze
model naszej administracji terytorialnej po reformach z 1998 r. korzy-
sta zarOwno z elementéw pierwszego, jak i trzeciego sposobu budowy
administracji w terenie, gdyz wiekszo$¢ uprawnienn tzw. administracji
Swiadczacej zostata przypisana trzem stopniom samorzadu terytorial-
nego, a gtowne funkcje porzadkowo-reglamentacyjne — wojewodzie,
tzn. zwierzchnikowi rzagdowej administracji zespolonej w terenie.

Tak wiec w wyniku wprowadzenia zasady decentralizacji zadan pu-
blicznych oraz utworzenia nowych jednostek terytorialno-przestrzennych
wraz z odejSciem od modelu resortowo-branzowej administracji specjalnej
powstat nowy model administracji terenowej, w ramach ktorego na podsta-
wie konstrukcji zespolenia zrodzit si¢ nowy uktad administracji rzgdowej
w terenie, ktorego najwazniejszym podmiotem zostat wojewoda — zwierzch-
nik zespolonych stuzb, strazy i inspekcji, natomiast zredukowana zostata
rola i znaczenie jednostek organizacyjnych administracji niezespolonych.

Decentralizacja administracji publicznej w terenie spowodowata, ze
dotychczasowy model administracji oparty na konstrukcji branzowo-
-resortowej bardzo silnie scentralizowanej zostal zastapiony modelem
administracji publicznej opartej na trzystopniowym samorzadzie tery-
torialnym, na ktéry przeniesiono uprawnienia i zadania gtéwnie tzw.
administracji Swiadczacej, realizowane do tej pory przez scentralizowang
administracje panstwowa.

Wydaje sig, ze zastapienie dotychczasowego modelu scentralizowanej
administracji terytorialnej modelem administracji zdecentralizowanej

8 E. Knosala: Organizacja administracji publicznej. Sosnowiec 2005, s. 91-92.
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powinno spowodowa¢ miedzy innymi przesuniecie rozstrzygnie¢ o cha-
rakterze lokalnym z centralnego poziomu zarzadzania na poziom lokalny,
z pozostawieniem centralnej administracji spraw strategicznych o charak-
terze ogbdlnokrajowym, a takze zracjonalizowanie uktadu przestrzennego
kraju przez stworzenie duzych jednostek terytorialnych regionéw/woje-
wodztw wyposazonych w uprawnienia o charakterze ponadlokalnym -
regionalnym, lecz nie ogélnopanstwowym, oraz powotanie silnych jed-
nostek lokalnych — powiatow, ktore zachowujac charakter samorzadowy,
beda realizowa¢ wiele zadan rzadowych. Ta nowa organizacja terytorial-
na kraju: gmina, powiat, wojew6dztwo, ma zapewni¢ odpowiednie za-
spokojenie potrzeb spotecznosci lokalnych oraz dostosowanie si¢ w tym
wzgledzie do standardow Unii Europejskiej, a takze wytworzenie nowych
wiezi spoteczenstwa obywatelskiego, wraz z ich przedstawicielami wybie-
ranymi w wyborach bezposSrednich, w ramach wymienionych jednostek
samorzadu terytorialnego.

Ocena nowego modelu administracji publicznej w terenie powinna
by¢ oparta na roznorodnych kryteriach klasyfikacyjnych. Sposréd naj-
istotniejszych powinien by¢ uwzgledniony czynnik czasu funkcjonowa-
nia tego modelu. Wydaje sie, ze wieloletni okres, czyli juz kilka kadencji
samorzadu terytorialnego stopnia powiatowego i wojewddzkiego, po-
zwala na przedstawienie pewnych uwag krytycznych, jak np.: zbyt duza
liczba powiatéw zaréwno ziemskich, jak i grodzkich, znaczny rozrost
struktur biurokratycznych na tym poziomie zarzadzania, o czym pisza
niektorzy przedstawiciele doktryny, miedzy innymi W. Kiezun. Natomiast
na poziomie wojewo6dztwa niezbyt czytelny podzial kompetencji miedzy
samorzagdem wojewddztwa a wojewods. Takze mozna zaprezentowac
rozwazenie wprowadzenia pewnych zmian ustrojowych w samorzadzie
gminnym w zwiazku z wprowadzeniem w 2002 r. monokratycznego or-
ganu wykonawczego, jak ograniczenie kadencji organéw wykonawczych
do dwoch. Ponadto przyktadowo mozna rozwazy¢ ustawowe rozszerze-
nie katalogu wygasniecia mandatu organu wykonawczego gminy przez
wprowadzenie dodatkowych zdarzen powodujgcych jego wygasniecie,
nadto mozna wprowadzi¢ instytucje zawieszenia mandatu organu wyko-
nawczego do czasu wyjasnienia okreslonych zarzutéw, z rbwnoczesnym
wprowadzeniem ustawowego zastepstwa na rzecz aktualnych zastepcow
organu wykonawczego gminy. W samorzadzie powiatowym mozna roz-
wazy¢ np.: potaczenie niektorych stabych powiatéw ziemskich oraz zmia-
ne organizacji w relacjach powiat grodzki i sgsiedni powiat ziemski, gdzie
dochodzi do dezintegracji spotecznosci lokalnej, tzw. zjawisko osamot-
nienia powiatéow, o czym pisat miedzy innymi E. Knosala®. Natomiast

 Ibidem, s. 128.
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w samorzgdzie wojewddztwa nalezatoby np. wyeliminowa¢ dublujace sie
czesto kompetencje z administracja rzadowa przez miedzy innymi Sciste
rozgraniczenie i dookreslenie takich krzyzujacych sie kompetencji. Jed-
nakze mimo uwag krytycznych zwigzanych z obowiazujacym systemem
terenowej administracji publicznej, warto zauwazyc, ze opisywany model
jest prawidtowym kierunkiem rozwoju tejze administracji, potwierdza-
jacym proces odejscia od modelu scentralizowanej, jednolitej admini-
stracji na rzecz modelu zdecentralizowanej dualistycznej administracji
publicznej. Aktualny ksztatt administracji rzagdowej w terenie okresla
ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewodztwie, ktora generalnie jest swoista modyfikacja poprzedniej
regulacji prawnej w tym zakresie, tj. ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o administracji rzagdowej w wojewddztwie.

6.2. Wojewoda

Obecny status prawny wojewody okresla Konstytucja RP, ktora
w art. 152 stanowi, ze: przedstawicielem Rady Ministrow w wojewodz-
twie jest wojewoda, natomiast tryb, powotywanie i odwotywanie oraz
zakres dziatania wojewodow okresla nizej wskazana ustawa, co oznacza,
ze najwazniejszym reprezentantem Rzgdu RP na terenie danego woje-
wodztwa jest wylacznie wojewoda. Moze budzi¢ watpliwosci i zastrze-
zenia bardzo lakoniczne okreslenie pozycji i roli wojewody w systemie
administracji rzadowej w terenie przez Konstytucje, a w zasadzie brak
nalezytych regulacji w tym zakresie, nawet w stopniu ogélnym!.

Jednakze wojewoda jest organem panstwowym!!, konstytucyjnym,
ktorego aktualny status prawny szczegétowo okreSla ustawa z dnia
23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewo6dz-
twie!?, zwana dalej u.w.a.r.w. Artykut 1 tejze ustawy w pierwszej kolejno-
Sci okresla zakres dziatania oraz zasady funkcjonowania wojewody, ktory
sprawuje wtadze administracji ogolnej, czyli rzgdowej administracji ze-
spolonej (zespolonej, bo zespala r6zne dziaty administracji).

Takze wojewoda na podstawie art. 2 u.w.a.r.w. na terenie woje-
wobdztwa wykonuje ustawowo okreslone zadania administracji rzado-

10 Por. W. Skrzydto: Ustréj polityczny RP w Swietle Konstytucji z 1997 roku. Krakow
2000, s. 207-208.

I Por. B. Banaszak, A. Preisner: Prawo Konstytucyjne — wprowadzenie. Wroctaw
1993, s. 173 i nast.

12 Dz.U. 2009, nr 31, poz. 206 z pdézn. zm.
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wej jako organ administracji rzgdowej oraz przy pomocy dziatajacych

pod jego zwierzchnictwem kierownikéw zespolonych stuzb, inspekcji

i strazy, ktorzy wykonujg zadania i kompetencje okreslone w ustawach

w imieniu:

* wojewody - z ustawowego upowaznienia,

e wlasnym — jezeli ustawy tak stanowia.

Ponadto administracje na obszarze wojewodztwa wykonujg:

e organy rzagdowej administracji zespolonej w wojewo6dztwie, w tym kie-
rownicy zespolonych stuzb, inspekgcji i strazy;

e organy niezespolonej administracji rzadowej;

* jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwigzki'?, jezeli wykonywanie
przez nie zadan administracji rzgdowej wynika z odrebnych ustawy
lub z zawartego porozumienia;

e starosta, jezeli wykonywanie przez niego zadan administracji rzadowej
wynika z odrebnych ustaw;

* inne podmioty, jezeli wykonywanie przez nie zadan administracji rza-
dowej wynika z odrebnych ustaw.

Niezaleznie od tego cytowana ustawa okresla, ze zgodnie z art. 3,
wojewoda jest:

e przedstawicielem Rady Ministrow w wojewodztwie;

e zwierzchnikiem rzagdowej administracji zespolonej w wojewodztwie;

e organem rzagdowej administracji zespolonej w wojewodztwie;

e organem nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialne-
go i ich zwiazkow pod wzgledem legalnosci;

e organem administracji rzagdowej w wojewodztwie, do ktorego wtas-
ciwosci naleza wszystkie sprawy z zakresu administracji rzagdowej,
w wojewodztwie niezastrzezone w odrebnych ustawach do wtasciwos-
ci innych organéow tej administracji,

e reprezentantem Skarbu Panistwa w zakresie i na zasadach okre§lonych
w ustawach;

* organem wyzszego stopnia w rozumieniu przepisow kodeksu postepo-
wania administracyjnego.

Ponadto, zgodnie z przywolanym przepisem, wojewoda kontrolu-
je pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci wykonywanie
przez organy samorzadu terytorialnego zadan z zakresu administracji rza-
dowej, realizowanych przez nie na podstawie ustawy lub porozumienia
z organami administracji rzagdowe;j.

Natomiast zadania i kompetencje wojewody w stanach nadzwyczaj-
nych okreslajg odrebne ustawy.

13 Zob. Z. Leoniski: Nauka administracji. Warszawa 2001, s. 79.
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Poréownujac funkcje wojewody okreslone w cytowanym art. 3 do
funkcji, ktére zawierata ustawa o t.o.a.p., z uwzglednieniem poézniej-
szych nowelizacji, mozna zauwazy¢, ze ustawodawca przede wszystkim
dodatl jedna nowg funkcje nieznang poprzedniej regulacji w tym zakre-
sie, tj. zwierzchnictwo nad zespolona administracja rzadowa. Wojewo-
da, na podstawie art. 6 badanej ustawy, jest powotywany i odwolywany
przez Prezesa Rady Ministrow, na wniosek ministra wiasciwego do spraw
administracji publicznej. Takie samo rozwigzanie przewidywata ustawa
o t.0.a.p., co $wiadczy o tym, ze ustawodawca zachowat scentralizowa-
ny tryb powotania i odwotania wojewody w kompetencji Prezesa Rady
Ministrow, ktory takie dziatanie moze podja¢ tylko na wniosek ministra
wlasciwego do spraw administracji i nie moze przenie$¢ tych uprawnien
na inny organ, albowiem s3 one zastrzezone do jego wytacznej kompe-
tencji. Tak skonstruowany akt powotywania wojewodéw wyklucza tak-
ze mozliwo$¢ powierzenia tymczasowego stanowiska wojewody, chociaz
w okresie wdrazania w zycie reformy administracji publicznej postuzono
sie na krotki okres w skali catego kraju instytucija delegata rzagdu do spraw
wdrazania reformy administracji publicznej, ktéry faktycznie zastepo-
wat wojewodow do czasu ich powotania. Jednakze byto to rozwigzanie
dorazne, funkcjonujace w okresie ostatniego etapu wdrozenia w zycie
wspomnianej reformy. Ustawodawca wytaczyt z procedury powotywa-
nia wojewodow uprawnienie sejmikéw samorzadowych do opiniowania
kandydatéw na stanowisko wojewodéw, przesadzajac tym samym kate-
gorycznie, ze na obsade stanowiska wojewody nie powinni mie¢ wptywu
przedstawiciele spotecznosci regionalnej, w nowym systemie administra-
cji bowiem ustawodawca $cislej oddzielit administracje rzagdowa od sa-
morzadowej. Stanowisko wojewody ma faktycznie charakter polityczny,
gdyz wojewoda nie wchodzi w sktad korpusu stuzby cywilnej, a usta-
wodawca nie zastrzegt zadnych specjalnych wymogéw czy kwalifikacji
zwigzanych z tym stanowiskiem, bowiem przepis art. 6 badanej ustawy
stanowi, ze na stanowisko wojewody moze by¢ powotana osoba, ktoéra:
— posiada obywatelstwo polskie;

— posiada tytut zawodowy magistra lub tytul rownorzedny;

— posiada 3-letni staz pracy w zakresie kierowania zespotami ludzkimi;

— nie byta skazana prawomocnym wyrokiem sgdu za umyslne przestep-
stwo Scigane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestepstwo skar-
bowe;

— korzysta z petni praw publicznych;

— cieszy si¢ nieposzlakowang opinig.

14 Dz.U. 1990, nr 21, poz. 123 ze zm. (ustawa o t.o.a.p., wprowadzita administracje
rzadowa w model dualistyczny administracji publicznej).
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Okreslone ustawowe wymogi wydajg si¢ z punktu widzenia profe-
sjonalnych fachowych kryteriéw przygotowania kadr w administracji
pewnym niedociggnieciem wymagajacym w przysztosci zmian. Potwier-
dzeniem tezy, ze stanowisko wojewody obecnie ma charakter polityczny
moze by¢ brak ustawowego zastrzezenia znanego poprzednio obowigzu-
jacej pierwszej ustawie w tym zakresie, dotyczacej administracji rzadowej
w terenie po zmianach ustrojowych, tj. ustawie o t.o.a.p.'> po noweliza-
cji, ktora przewidywata, ze wojewoda nie mégt by¢ rdbwnoczesnie prze-
wodniczgcym partii politycznej lub jej jednostki organizacyjnej, co miato
wylaczy¢ kumulowanie sie funkcji panstwowych i partyjnych. Obecnie
wojewoda wraz z wicewojewodami sktada dymisje w przypadku przy-
jecia dymisji rzagdu przez Prezydenta RP, a o przyjeciu tej dymisji Prezes
Rady Ministréow rozstrzyga w ciggu trzech miesiecy od dnia powotania
Rady Ministrow'®, co rowniez potwierdza polityczny charakter stanowi-
ska wojewody. Akt powotania tworzy stosunek pracy osoby powotanej
na stanowisko wojewody, do ktérego stosuje si¢ przepisy kodeksu pracy'’.
Sytuacja prawna wojewody jako pracownika jest znacznie stabsza niz
pracownikéw korpusu stuzby cywilnej. Polityczne stanowisko wojewo-
dy jest zwigzane z podstawowg funkcja wojewody jako przedstawiciela
rzagdu w terenie, co jest zwigzane z polityczng odpowiedzialnoscia rzadu
i jego reprezentanta w terenie. Niezaleznie od tego wojewoda wykonuje
funkcje niezwigzane z jego funkcja przedstawiciela rzadu przy pomocy
apolitycznych stuzb, strazy i inspekcji oraz urzedu wojewodzkiego, tj. apa-
ratu pomocniczego, ktory stuzy do merytorycznej i technicznej obstugi
organu wojewody. Relacje miedzy wojewodg a Prezesem Rady Ministrow,
ktory dokonuje okresowej oceny jego pracy, w sposOb niesprecyzowany
przez ustawe, dotycza przede wszystkim uprawnien do kierowania biezg-
ca dziatalnos$cia wojewody przez Premiera wraz z wydawaniem polecen
i kontroli ich wykonywania zgodnie z art. 8 ust. 1 i 2 u.w.a.r.w. oraz
nadzoru nad jego dziatalnoscig na podstawie kryterium rzetelnosci i go-
spodarnosci, jak réwniez nadzoér ten jest sprawowany pod wzgledem
dziatania wojewody z prawem oraz polityka rzadu, co oznacza, ze ocenia
sie dziatalno$¢ pod wzgledem jej legalnosci, czyli zgodnosci z obowigzu-
jacym systemem prawa. Jesli za§ chodzi o kryterium polityki rzadu, to
z uwagi na brak definicji prawnej tego kryterium Prezes Rady Ministrow

15 Dz.U. 1990, nr 21, poz. 123 z pézn. zm.

16 Zob. art. 38 Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow. Tekst jedn.
Dz.U. 2012, poz. 392.

7 Kodeks pracy. Dz.U. 1998, nr 21, poz. 94 ze zm. W tym przypadku stosuje sie
przepisy dotyczace stosunku pracy na podstawie powotania, tj. art. 68-72 k.p., ktore sta-
nowia, ze stosunek pracy na podstawie powotania nawiazuje si¢ w terminie okreslonym
w powotaniu.
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faktycznie w petni uznaniowo i dowolnie ocenia dziatalno$¢ danego
wojewody!®. Dziatania wojewody s3a objete kontrolg Prezesa Rady Mini-
strow, ktory miedzy innymi moze akt prawny wydany przez wojewode
uchyli¢, jesli oceni go negatywnie'®. Tak szeroki zakres nadzoru Prezesa
Rady Ministréw nad dziatalnosciag wojewody jest pochodna jego funkcji,
tj. przedstawiciela Rady Ministrow w wojewodztwie. Wojewoda, reali-
zujac funkcje przedstawiciela rzadu w terenie, jest obowigzany dziatac¢
zgodnie z prawem, lecz takze jest obowigzany do realizacji polityki rza-
du w terenie, co faktycznie wyklucza realizowanie wtasnej wizji polityki
niezgodnej z linig rzadu. Prezes Rady Ministrow kontroluje organy lub
jednostki administracji rzadowej, a takze jednostki im podlegte lub przez
nie nadzorowane na zasadach okreslonych ustawg z dnia 15 lipca 2011 r.
o kontroli administracji rzagdowej?®. Catoksztalt dziatan wojewody jest
poddany kierownictwu Prezesa Rady Ministréw i tylko premier lub oso-
ba, ktéra go zastepuje w danym momencie, moze w tym zakresie wy-
dawa¢ polecenia i zarzadzenia wojewodzie, co umozliwia odpowiednia
ingerencje w dzialalnos¢ wojewody zgodnie z biezacym stanem faktycz-
nym, w celu doprowadzenia do zgodnosci dziatan wojewody z prawem
i polityka rzadu, takze z inicjatywy wtasciwych ministrow, jak réwniez
premier sprawuje kontrole nad ich wykonaniem, a takze rozstrzyga spory
mogace zachodzi¢ zarbwno miedzy wojewodami, jak tez miedzy wtasci-
wymi ministrami a wojewodami na podstawie art. 10 u.w.a.r.w. Ustawo-
dawca, okreslajac w art. 8 u.w.a.r.w. wlasciwosci organu Prezesa Rady
Ministrow oraz kryterium nadzoru nad wojewoda, w konsekwencji spo-
wodowat, ze wojewoda jako organ administracji rzgdowej zespolonej jest
Scisle podporzadkowany Prezesowi Rady Ministrow jako organowi nad-
rzednemu, a tym samym ustawodawca odszedt od rozwigzan zawartych
w ustawie o t.o.a.p., gdzie wojewoda byt podporzadkowany zaréwno Ra-
dzie Ministréw in pleno, jak i Prezesowi Rady Ministréw. Ustawodawca
co prawda w art. 11 u.w.a.r.w. przewiduje mozliwos¢ scedowania niekt6-
rych uprawnien Prezesa Rady Ministrow w stosunku do wojewodow na
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, jak np. sprawo-
wanie nadzoru nad wojewodami, lecz nie moze przenie$¢ uprawnien do-
tyczacych powolywania i odwolywania wojewodéw oraz rozstrzygania
sporéow miedzy wojewoda a cztonkiem Rady Ministréow lub centralnym
organem administracji rzagdowej. Ponadto art. 9.1 u.w.a.r.w. wyraznie
ogranicza mozliwo$¢ ingerencji wtasciwego ministra w tok dziatan wo-

18 'W. Skrzydto: Ustréj polityczny RP..., s. 208.

¥ Dz.U. 2011, nr 185, poz. 1092.

20 Zob. Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2009 r. w sprawie
trybu, kontroli aktéw prawa miejscowego ustanowionych przez wojewodg i organy nie-
zespolonej administracji rzadowej. Dz.U. nr 222, poz. 1754.
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jewody do zakresu i zasad okreSlonych w ustawach odrebnych. Woje-

woda jako przedstawiciel Rady Ministrow, zgodnie z art. 22 u.w.a.r.w.,

odpowiada za wykonywanie polityki rzagdu na obszarze wojewo6dztwa,

a w szczego6lnosci:

¢ dostosowuje do miejscowych warunkéw cele polityki Rady Ministrow
oraz — w zakresie i na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach —
koordynuje i kontroluje wykonanie wynikajacych stad zadan?';

e zapewnia wspoétdziatanie wszystkich organéw administracji rzadowej
i samorzgdowej dziatajacych w wojewddztwie i kieruje ich dziatalno-
Scig w zakresie zapobiegania zagrozeniu zycia, zdrowia lub mienia oraz
zagrozeniom S$rodowiska, bezpieczenstwa panstwa i utrzymania po-
rzadku publicznego, ochrony praw obywatelskich, a takze zapobiega-
nia kleskom zywiotowym i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz
zwalczania i usuwania ich skutkow na zasadach okreslonych w odreb-
nych ustawach?;

e dokonuje oceny stanu zabezpieczenia przeciwpowodziowego woje-
wodztwa, opracowuje plan operacyjny ochrony przed powodzig oraz
ogtasza i odwotuje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy;

e wykonuje i koordynuje zadania w zakresie obronnosci i bezpieczen-
stwa panstwa oraz zarzadzania kryzysowego, wynikajace z odrebnych
ustaw?3;

e przedstawia Radzie Ministréw, za posrednictwem ministra wtasciwego
do spraw administracji publicznej, projekty dokumentéw rzadowych
w sprawach dotyczacych wojewo6dztwa;

e wykonuje inne zadania przewidziane w odrebnych ustawach oraz usta-
lone przez Rade Ministréw i Prezesa Rady Ministrow.

21 Jako przyktad takich uprawnien kontrolnych wojewody co do wykonywania przez
organy zespolonej administracji rzagdowej zadan mozna podaé art. 13 ust. 4 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 2012, poz. 908, tekst
jedn.), ktory stanowi, ze: ,,|...] sprzedaz, zamiana, darowizna lub oddanie w uzytkowanie
wieczyste nieruchomosci wpisanych do rejestru zabytkow stanowiacych wtasnos¢ Skarbu
Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, a takze wnoszenie tych nieruchomosci
jako wkladéw niepienieznych (aportéw) do spotek wymaga pozwolenia wojewddzkiego
konserwatora zabytkow”.

22 Przyktadem moze by¢ unormowanie zawarte w ustawie z dnia 8 wrzesnia 2006 r.
o panstwowym ratownictwie medycznym (Dz.U. 2013, poz. 757, tekst jedn.), ktore okresla
wojewodg jako organ sprawujacy nadzér nad funkcjonowaniem panstwowego systemu
ratownictwa medycznego.

23 Zob. Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony RP
(Dz.U. 2012, poz. 461, tekst jedn.), ktora w art. 20 przewiduje, Zze wojewoda kieruje
sprawami obronnosci w wojewodztwie. W ramach kierowania wojewoda miedzy innymi
okresla szczegobtowe kierunki dziatania w zakresie realizacji zadan obronnych dla kierow-
nikoéw jednostek organizacyjnych administracji rzadowej zespolonej i organdéw admini-
stracji niezespolonej oraz jednostek samorzadu terytorialnego.
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Nadto, na zasadzie art. 23 badanej ustawy, wojewoda:

 reprezentuje Rade Ministréw na uroczystosciach panstwowych i w cza-
sie oficjalnych wizyt sktadanych w wojewddztwie przez przedstawicieli
panstw obcych;

* wspotdziata z wlasciwymi organami innych panstw oraz miedzynaro-
dowych organizacji rzgdowych i pozarzagdowych, na zasadach okreslo-
nych przez ministra wtasciwego do spraw zagranicznych.

Takze wojewoda jest informowany o stuzbowym pobycie cztonkow

Rady Ministrow w wojewodztwie.

Ponadto, na zasadzie art. 24 badnej ustawy, wojewoda reprezentuje

w swych wystgpieniach stanowisko zgodne z ustaleniami przyjetymi przez

Rade Ministrow.

Katalog zadan wojewody jako przedstawiciela rzadu i stuzgcych mu do
realizacji tego celu kompetencji jest niepetny, a kategoria odpowiedzial-
nosci za wykonywanie polityki rzadu na obszarze wojewddztwa nie jest
precyzyjnie okreslona, poniewaz nie zawsze jest wyczerpujaco opisana
w rzagdowych aktach prawnych. Jak twierdzit J. Letowski, ,,nie wszystkie
zmiany w dziedzinie polityki sg tatwo uchwytne dla prawnika, bowiem
nie zawsze znajdujg one odzwierciedlenie w zmieniajgcych sie przepisach
albo tez zmiany nastepuja dopiero po pewnym czasie”*, co faktycznie
oznacza szeroka dowolno$¢ interpretacyjna pojecia ,,wykonywanie poli-
tyki rzadu”. Ustawodawca realizacje wymienionych zadan opart gtownie
na mechanizmie kontroli*. Pojecie kontroli jest pojeciem wieloznacz-
nym o nieoznaczonym SciSle zakresie znaczeniowym, majacym bogate
opracowania doktrynalne. Analizowane pojecie wykonywania kontroli
zadan rzadowych przez wojewode oznacza takie kontrolowanie zadan
rzadowych realizowanych przez wymienione podmioty, ktore sa zawarte
w odrebnych aktach prawnych, a ich kontrola nie jest mozliwa przez inne
jednostki panstwowe na podstawie art. 22 ustawy o wojewodzie i admi-
nistracji rzgdowej w wojewodztwie. Z kolei zapewnienie wspoétdziatania
wszystkich jednostek organizacyjnych administracji publicznej w stanach
zagrozenia rodzi wyrazny obowiazek po stronie wojewody. Natomiast
mozliwo$¢ przedstawiania Radzie Ministrow przez wojewode dokumen-
tow rzagdowych w sprawach dotyczacych wojewoddztwa faktycznie jest for-
ma dziatan Rady Ministrow in pleno na rzecz danego wojewodztwa. Bar-
dzo istotng funkcjg wojewody jest moznos¢ wykonywania innych zadan
ustalonych zaréwno przez Rade Ministrow, jak i przez Prezesa Rady Mi-
nistrow. Rozpatrujac forme przekazania tych zadan wojewodzie, mozna

24 J. betowski: Administracja, prawo, orzecznictwo sqdowe. Wroctaw 1985, s. 37.
% S. Kowalewski: Etyka zawodowa w administracji. Warszawa 1984, s. 167 i nast.
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uznad, ze bedzie to rodzaj polecenia stuzbowego?®. Wojewoda jako organ
sprawujacy wladze administracji ogolnej otrzymat pewne uprawnienia,
ktore w przypadku odpowiedniego ich wykorzystania mogg by¢ bardzo
skuteczne wobec organéw administracji niezespolonej. Zostaly one okres-
lone w szczegblnosci w art. 25 u.w.a.r.w. i obejmujg takie kompetencije,
jak prawo wydawania polecen w zakresie wykonywania funkcji przed-
stawiciela Rady Ministrow, a takze wynikajace z art. 59 wymienionej
ustawy uprawnienia dotyczace natozenia na te organy obowigzku uzgad-
niania z wojewodg projektéw prawa miejscowego stanowionego przez te
organy, zapewnienia zgodnosci swoich dziatan z poleceniami wojewody,
sktadanie wojewodzie rocznych informacji lub gdy ten zazada biezacych
wyjasnien o ich dziatalnosci. Zakres uprawnienn wojewody w sytuacjach
nadzwyczajnych okreslonych w art. 22 pkt. 4 u.w.a.rw. zwieksza sie
o uprawnienia uregulowane w przepisach odrebnych?’. Wojewodzie w sy-
tuacjach nadzwyczajnych przystuguje uprawnienie do zgdania wszczecia
postepowania dyscyplinarnego wobec kazdego pracownika rzadowej ad-
ministracji niezespolonej i pracownika samorzagdowego, ktory dopuscit sie
naruszenia prawa, co faktycznie zwigksza pozycje wojewody w zakresie
wtadztwa osobowego nad catg administracjg publiczng na terenie danego
wojewodztwa. Ustawodawca w u.w.a.r.w., w art. 27, pozostawit upraw-
nienie wojewody przystugujace tylko jemu i nieprzenaszalne na podle-
glych pracownikow, znane wspomnianej wczesniej ustawie o t.o.a.p., oraz
ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewo6dz-
twie, a polegajace na tym, ze w szczegOlnie uzasadnionych przypadkach
wojewoda moze wstrzymad, na czas okre$lony, czynno$¢ kazdego organu
prowadzacego egzekucje administracyjng, o czym jest obowigzany nie-
zwlocznie powiadomig, z podaniem jej przyczyny, wtasciwego ministra do
spraw finans6w publicznych. Jesli wojewoda wstrzymuje egzekucje admi-
nistracyjng obowigzkoéw o charakterze pienieznym, to w odniesieniu do
tej samej naleznosci moze tej czynnosci dokonac jednorazowo, na okres
nie dtuzszy niz 30 dni. Ponadto wojewoda z uwzglednieniem przepisow
o tajemnicy panstwowej i innych rodzajow tajemnicy ma prawo wgladu

2% Por. J. Starosciak: Zrédta prawa administracyjnego. W: ,,System Prawa Admini-
stracyjnego”. T. 1. Red. J. Staros$ciak. Wroctaw 1977, s. 114-115.

%7 Na przyktad w ustawie z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej
(Dz.U. 2002, nr 62, poz. 558 ze zm.) przewidziano wiele uprawnien wojewody, kto-
ry w czasie stanu kleski zywiotowej miedzy innymi kieruje dziataniami prowadzonymi
w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usuniecia na obszarze danego
wojewddztwa. W zakresie tych dzialan wojewodzie s3 podporzadkowane organy i jed-
nostki organizacyjne administracji rzadowej i samorzadu wojewddztwa oraz inne sity
i Srodki wydzielone do jego dyspozycji, w tym pododdziaty i oddziaty Sit Zbrojnych Rze-
czypospolitej Polskiej.
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w tok kazdej sprawy prowadzonej na obszarze wojewddztwa przez orga-
ny administracji rzagdowej, a takze przez organy samorzadu terytorialnego
w zakresie zadan przejetych na podstawie porozumien lub zleconych?.
Wojewoda moze zada¢ od kierownikow panstwowych oso6b prawnych,
panstwowych jednostek organizacyjnych, agencji i funduszy dziatajacych
na obszarze wojewo6dztwa udzielenia informacji oraz wyjasnien dotycza-
cych dziatalnosci tych oséb i jednostek. Takie uprawnienie potwierdza
pozycje wojewody jako najwazniejszego organu administracji rzagdowej
w terenie. Niektore za$ poprzednio przypisane wojewodzie uprawnienia
przeszly na starostow, jak chociazby w stosunku do fundacji korzystaja-
cej ze Srodkéw publicznych i prowadzacej dziatalno$¢ na obszarze cate-
go kraju, w zakresie jej dziatan na terenie danego wojewo6dztwa, a takze
w odniesieniu do fundacji dziatajacej na obszarze jednego wojewo6dztwa,
gdzie poprzednio wojewoda wykonywat uprawnienia okreslone w usta-
wie z dnia 4 czerwca 1984 r. o fundacjach?.

Z kolei na zasadzie art. 51 u.w.a.r.w. wojewoda jako zwierzchnik ad-
ministracji zespolonej:
e kieruje nia i koordynuje jej dziatalnos¢,
e kontroluje jej dziatalnosc,
e zapewnia warunki do skutecznego jej dziatania,
e ponosi odpowiedzialnos$¢ za rezultaty jej dziatania.

Szczegobtowe zadania i kompetencje zwigzane z funkcja wojewody
jako zwierzchnika zespolonej administracji rzagdowej okre$lone s3 w od-
rebnych ustawach®’. Wojewoda co do zasady jest organem zespolonej

28 Stanowisko wojewody jest zwigzane z dostgpem do informacji niejawnych stano-
wiacych tajemnice panstwowa, ktora jest regulowana w Ustawie z dnia 5 sierpnia 2010 r.
o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. 2010, nr 182, poz. 1228, tekst jedn.). Ustawa
ta w celu ochrony informacji niejawnych przewiduje zorganizowanie w kazdym urzedzie
wojewddzkim kancelarii tajnej.

29 Zob. Dz.U. 1991, nr 46, poz. 203 (Ustawa o fundacjach przewidywata przed zmia-
na wiele uprawnien wojewody o charakterze nadzorczym, majacych na celu zapewnienie
zgodnosci dziatan fundacji z przepisami prawa, statutem oraz celem w ktérym zostata
utworzona fundacja objeta wspomnianym nadzorem).

30 Zob. — ustawa z dnia 24.08.1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej. Dz.U. 2009,
nr 12, poz. 68 ze zm., tekst jedn.

— ustawa z dnia 18.04.1985 r. o rybactwie Srodladowym. Dz.U. 2009, nr 189, poz. 1471
ze zm., tekst jedn.

— ustawa z dnia 21.12.2000 r. o jakosci handlowej artykutéw rolno-spozywczych. Dz.U.
2005, nr 187, poz. 1577 ze zm.

— ustawa z dnia 18.12.2003 r. o ochronie roslin. Dz.U. 2008, nr 133, poz. 849 ze zm.

— ustawa z dnia 23.07.2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Dz.U. 2003,
nr 162, poz. 1568 ze zm.

— ustawa z dnia 17.05.1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne. Dz.U. 2010, nr 193,
poz. 1287 ze zm., tekst jedn.
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administracji rzadowej w wojewoddztwie, lecz w okre§lonych ustawowo
przypadkach, zwtaszcza w zakresie wydawania indywidualnych aktéw
administracyjnych, bedzie to kierownik zespolonej stuzby, inspekcji lub
strazy wojewoOdzkiej. Wojewoda na zasadzie art. 52 u.w.a.r.w. takze na
podstawie ustaw odrebnych powotuje i odwotuje kierownikéw zespolo-
nych stuzb, inspekcji i strazy wojewodzkich, z wyjatkiem komendanta
wojewodzkiego policji, ktorego powotanie obecnie wojewoda tylko opi-
niuje, a opinia taka nie wigze ministra wtasciwego do spraw wewnetrz-
nych, ktéry powotuje komendanta wojewddzkiego policji. Natomiast
komendant wojewddzki Panstwowej Strazy Pozarnej powotywany jest
za zgoda wojewody. Odwotanie komendanta wojewddzkiego policji i ko-
mendanta wojewodzkiego Panstwowej Strazy Pozarnej wymaga zasiegnie-
cia opinii wojewody. Konstrukcja zwierzchnictwa wojewody nad rzgdowa
administracja zespolong opiera si¢ na nowym uktadzie organizacyjnym
administracji publicznej wywodzacym sie z zasady decentralizacji, co
spowodowato zastgpienie uktadu resortowego (branzowego) modelem te-
rytorialnym. Zwierzchnictwo wojewody nie oznacza, ze szefowie stuzb,
strazy i inspekcji zespolonych przy wojewodzie nie podlegaja juz swoim
organom centralnym, i zZe nie sg im juz hierarchicznie podporzgdkowani,
lecz oznacza ono, ze za rezultat dziatan tych stuzb, strazy i inspekcji na te-
renie danego wojewodztwa ponosi odpowiedzialno$¢ wtasciwy wojewo-

— ustawa z dnia 6.09.2001 r. — Prawo farmaceutyczne. Dz.U. 2008, nr 45, poz. 271 ze
zm., tekst jedn.

— ustawa z dnia 6.04.1990 r. o policji. Dz.U. 2011, nr 287, poz. 1687 ze zm., tekst
jedn.

— ustawa z dnia 7.09.1991 r. o systemie oswiaty. Dz.U. 2004, nr 256, poz. 2572 ze zm.,
tekst jedn.

— ustawa z dnia 15.12.2000 r. o Inspekcji Handlowej. Dz.U. 2009, nr 151, poz. 1219 ze
zm.

— ustawa z dnia 7.07.1994 r. — Prawo budowlane. Dz.U. 2010, nr 243, poz. 1623 ze zm.,
tekst jedn.

— ustawa z dnia 20.07.1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska. Dz.U. 2013, poz. 686,
tekst jedn.

— ustawa z dnia 29.01.2004 r. o inspekcji weterynaryjnej. Dz.U. 2010, nr 112, poz. 744,
tekst jedn.

— ustawa z dnia 16.04.2004 r. o ochronie przyrody. Dz.U. 2009, nr 151, poz. 1220.

— ustawa z dnia 6.09.2001 r. — Prawo farmaceutyczne. Dz.U. 2008, nr 45, poz. 271.

— ustawa z dnia 21.12.2000 r. o jakosSci handlowej artykutéw rolno-spozywczych. Dz.U.
2005, nr 187, poz. 1577.

— ustawa z dnia 18.12.2003 r. o ochronie roslin. Dz.U. 2008, nr 133, poz. 849.

— ustawa z dnia 23.07.2004 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Dz.U. 2003,
nr 162, poz. 1568.

— ustawa z dnia 14.03.1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. Dz.U. 2011, nr 212,
poz. 1263, tekst jedn.

— ustawa z dnia 6.09.2002 r. o transporcie drogowym. Dz.U. 2012, poz. 1265, tekst jedn.
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da. Ustawodawca w art. 3.1 pkt 5 u.w.a.r.w. zastrzegt generalne domnie-

manie kompetencji na rzecz wojewody co do wszystkich spraw z zakresu

administracji rzadowej w wojewddztwie, ktore nie zostaly zastrzezone na

rzecz innych organéw tej administracji. Wojewoda na zasadzie art. 171

ust. 2 k.r.p. jest jednym z organéw nadzoru nad samorzadem terytorial-

nym. Sprawuje nadzér nad jednostkami samorzadu terytorialnego i ich
zwigzkami, o czym stanowi art. 12 u.w.a.r.w., a co szczegdétowo regulu-
ja ustawy odrebne®'. Nadzor jest sprawowany na podstawie kryterium
zgodnosci z prawem??. Kompetencje wojewody obejmujg dziatalnosc¢ sa-
morzadéw, z wytaczeniem dzialalnosci finansowej, gdyz ta podlega co
do zasady nadzorowi regionalnych izb obrachunkowych. Szczeg6towy po-

dziat kompetencji w zakresie wtasciwosci rzeczowej kontroli miedzy r.i.o.,

a wojewodami okresla art. 11 ustawy o r.i.0.**. Sprawy nadzoru nad dzia-

talnoscig samorzadu terytorialnego nalezg do materii ustawowej, gdyz

ustawy ustrojowe stanowig wyraznie, ze organ nadzoru moze ingerowac

w dziatalno$¢ samorzadu tylko w przypadkach okre§lonych ustawami.

Nadzor jest zawsze sprawowany z urzedu i jest forma kontroli panstwa

nad legalnoscia dziatan samorzadow, a ponadto jest poddany petnej kon-

troli sagdowej. Wojewoda jako organ nadzoru wyposazony jest na podsta-
wie ustaw odrebnych w nastepujace srodki kontroli i nadzoru®*:

e wstrzymanie wykonania uchwaty (moze mie¢ charakter obligatoryjny
badz fakultatywny i przybiera posta¢ postanowienia);

e orzeczenie o stwierdzeniu niewaznosci uchwaty organu samorzadu jest
gtownym srodkiem nadzoru, a jego wydanie nastepuje po przeprowa-
dzeniu postepowania nadzorczego w trybie przewidzianym ustawami
ustrojowymi oraz odpowiednio stosowanymi przepisami k.p.a.; wspo-
mniane orzeczenie ma postac rozstrzygniecia nadzorczego i najczesciej
dotyczy stwierdzenia niewaznosci uchwaty (badz jej czesci) organu sa-
morzadu terytorialnego; rozstrzygniecie ma charakter deklaratoryjny
i wywotuje skutki ex tunc;

31 Nadzor nad samorzadem terytorialnym jest szczegbtowo uregulowany w nastepu-
jacych ustawach:

— w rozdziale X ustawy z dnia 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2013,
poz. 594, tekst jedn.),

— w rozdziale VIII ustawy z dnia 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2013,
poz. 595, tekst jedn.),

— w rozdziale VII ustawy z dnia 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 2013,
poz. 596, tekst jedn.).

32 Zgodnie z art. 171 ust. 1 k.r.p., nadz6r nad samorzadem terytorialnym moze by¢
sprawowany wytacznie na podstawie kryterium zgodnosci z prawem, poniewaz ustawo-
daweca nie przewidzial w tym wzgledzie zadnych wyjatkow.

33 Zob. Dz.U. 2001, nr 55, poz. 577 ze zm.

3 Zob. przyp. 31 niniejszego rozdziatu.
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e uchylenie uchwaty samorzadu terytorialnego i wydanie zarzadzenia za-
stepczego;

* 7adanie niezbednych informacji i danych dotyczacych organizacji i funk-
cjonowania samorzadu (uprawnienie to ma charakter czysto kontrolny
i stuzy do prawidtowego wykonywania uprawnien nadzorczych);

e wystepowanie z wnioskiem o rozwigzanie organu wykonawczego jed-
nostki samorzadu terytorialnego i o wyznaczenie do czasu wyboru
nowego organu wykonawczego osoby petnigcej funkcje organu wyko-
nawczego (przestankami zastosowania tego Srodka jest powtarzajgce
si¢ naruszenie przez organ wykonawczy Konstytucji lub ustaw oraz
uprzednie wezwanie organu stanowigcego do zastosowania niezbed-
nych srodkow);

e wystepowanie do Prezesa Rady Ministrow z wnioskiem o powotanie
komisarza rzgdowego w przypadku ustanowienia zarzagdu komisarycz-
nego;

e zaskarzanie uchwaty organu samorzgdu do sgdu administracyjnego.

Celem instytucji nadzoru jest przede wszystkim integracja dziatan ad-
ministracji publicznej w terenie. Wydaje sie, ze tak uksztaltowana insty-
tucja nadzoru wojewody nad samorzgdem terytorialnym nie ogranicza
jego samorzadnosci, lecz zapewnia i zabezpiecza legalno$¢ dziatan jed-
nostek samorzadu terytorialnego®. Wojewoda w przypadkach okreslo-
nych w ustawach jest tez druga instancja wobec decyzji podejmowanych
w postepowaniu administracyjnym przez organy samorzadu terytorialne-
go w ramach zadan rzagdowych zleconych.

Formy dziatah wojewody w relacjach z samorzadem terytorialnym
opieraja sie na zasadzie dualizmu administracji publicznej i, podobnie
jak w stosunkach do innych podmiotéw administracji publicznej, zwia-
zane s3 z metodg dzialania, czyli sposobem rozwigzywania spraw danego
rodzaju, zawsze w granicach wyznaczonych przez art. 7 k.r.p. stanowiacy,
ze ,,organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa”,
a skonkretyzowanych i sprecyzowanych w badanej ustawie. W zwigzku
z tym mozna zauwazy¢, ze to system obowigzujacego prawa wytycza
ramy prawnych form dziatania wojewody, co sygnalizowatem wczes$niej
w niniejszym rozdziale. Z tego wzgledu mozemy wyr6znic relacje woje-
wody z samorzadem gminy realizowane w dwoch obszarach:

e Wiadczym w sferze administracji publicznej*¢ — beda to srodki nadzoru
skierowane zaréwno przeciwko aktom samorzadu, jak i srodki skiero-
wane przeciwko organom samorzadu:

3 Por. Z. Kmieciak, M. Stahl: Akty nadzoru nad dziatalnosciq samorzqdu teryto-
rialnego. ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 97 i nast.

36 E. Ochendowski: Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna. Torun 2002, s. 373
i nast.
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- nadzoér nad samorzagdem gminnym (w ramach ktérego mozemy wy-
r6zni¢ rozstrzygniecie nadzorcze wojewody bedace szczegbdlnego ro-
dzaju aktem administracyjnym),

— kontrola (zwtaszcza w stosunku do zadan zleconych, powierzonych
jednostkom samorzadu terytorialnego),

— polecenia (wydawane w zakresie funkcji przedstawiciela Rady Mini-
strow), zalecenia pokontrolne,

— nadzor instancyjny jako organ wyzszego stopnia w rozumieniu prze-
piséw o postepowaniu administracyjnym, jezeli ustawy szczegdlne
tak stanowig.

* Niewtadczym - zapewniajacym wspoétdziatanie i wspétprace jednostek
administracji samorzagdowej w sferze publicznej®’. Bedzie to w tym
przypadku przede wszystkim forma porozumien administracyjnopraw-
nych oraz uméw cywilnoprawnych.

Wojewoda jako przedstawiciel Rady Ministrow odpowiada za wy-
konywanie polityki rzadu na obszarze wojewodztwa, a w szczegdlnosci
kontroluje wykonywanie przez organy samorzadu terytorialnego zadan
z zakresu administracji rzagdowej realizowanych przez nie na podstawie
ustawy lub porozumienia z organami administracji rzagdowej na pod-
stawie art. 20 ustawy o wojewodzie i administracji rzagdowej w woje-
wodztwie. Sprawuje takze nadzor i kontrole nad przyjmowaniem i za-
tatwianiem skarg oraz wniosk6w zatatwianych przez organy samorzadu
terytorialnego w sprawach nalezacych do zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej zgodnie z art. 229 pkt 2 k.p.a., polegajacy na
zbadaniu, czy organy wykonawcze samorzadu terytorialnego nie na-
ruszyty prawa, a takze w sprawach dotyczacych zadan lub dziatalnosci
organdéw stanowiacych samorzadu terytorialnego, z wyjatkiem spraw fi-
nansowych, ktore rozpatrywane sa przez regionalne izby obrachunkowe
na zasadzie art. 229 pkt 1 k.p.a.

Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r.*® o wojewodzie i administracji rza-
dowej w wojewoddztwie przyznata wojewodzie prawo stanowienia aktow
prawa miejscowego. Relacje miedzy wojewoda a samorzagdem gminnym
co do zasady nie ulegly zmianie, natomiast na poziomie powiatu i wo-
jewodztwa ustawodawca w zakresie nadzoru wojewody zastosowat po-
dobny model, jak w przypadku nadzoru nad samorzadem gminnym?¥.

37 Z. Leonski: Z problematyki prawa samorzqdu terytorialnego. W: Instytucje wspot-
czesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa profesora zw. dra hab. J6zefa Filipka.
Red. J. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga. Krakow 2001, s. 431
i nast.

3 Dz.U. 2009, nr 31, poz. 206 ze zm. tekst jedn.

3 Por. A. Szewc, T. Szewc: Uchwatodawcza dziatalnos¢ organow samorzqdu teryto-
rialnego. Warszawa 1999, s. 144 i nast.
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Natomiast ogolny zakres omawianych relacji okreslita Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.** w Rozdziale VII, gdzie
art. 171 stanowi o organach nadzoru nad samorzadem terytorialnym,
ktorymi sa: Prezes Rady Ministrow, wojewodowie, regionalne izby ob-
rachunkowe, oraz o kryterium nadzoru, ktére stanowi legalno$¢ dziatan
samorzadu terytorialnego®*!.

Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rza-
dowej w wojewodztwie w art. 3 ust. 1 pkt 4 stanowi: ,Wojewoda jest
organem nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego i ich zwigz-
kow?”, a art. 12 cytowanej ustawy stwierdza: ,Wojewoda sprawuje nadzor
nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkéw na
zasadach okreSlonych w odrebnych ustawach”.

Z tak sformutowanego zapisu wynika, ze wojewoda jest takze orga-
nem nadzoru nad samorzadem terytorialnym szczebla gminnego, powia-
towego i wojewddzkiego.

Z uwagi na okreslenie kryterium nadzoru, tj. legalnosci, w nowej
Konstytucji RP, rowniez w zakresie tzw. zadan zleconych samorzadu
gminnego, kryterium nadzoru celowosci, rzetelnosci, gospodarnos¢ ogra-
niczono w ustawie o samorzadzie terytorialnym nowelg z dnia 11 kwiet-
nia 2001 r.*> W ustawach z dnia 5 czerwca 1998 r.** o samorzadzie po-
wiatowym i samorzadzie wojewddztwa zastosowano instytucje nadzoru
analogiczna do tej z ustawy o samorzadzie gminnym*. Natomiast co do
wszystkich stopni samorzadu terytorialnego rozszerzono $rodki nadzoru
wojewody w zwigzku z ustawg o ograniczeniu dziatalnosci gospodarczej
przez osoby petnigce funkcje publiczne o wezwanie wtasciwej rady, sej-
miku do podjecia uchwaly o wygasnieciu mandatu radnego, cztonkow
zarzadu, skarbnika, sekretarza, a w przypadku uptywu terminu — do pod-
jecia uchwaty wydania zarzadzenia zastepczego.

Aktualnie relacje prawne zachodzace miedzy wojewodg a jednostka-
mi samorzadu terytorialnego sprowadzaja sie gtéwnie do nadzoru, lecz
wystepuje jeszcze regulowany przez art. 22 pkt 2 ustawy o wojewodzie
i administracji rzgdowej w wojewddztwie obowigzek wojewody do ,,za-
pewnienia wspoétdziatania wszystkich jednostek organizacyjnych admi-
nistracji rzgdowej i samorzadowej dziatajacych w wojewodztwie i kiero-

40 Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483.

41 Zob. A. Jozefowicz: Tryb wniesienia skargi gminy do sqdu administracyjnego na
rozstrzygniecie organu nadzorczego. ,,Panstwo i Prawo” 1998, z. 6, s. 68 i nast.; K. Pod-
gorski: Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP a prawo wspolnot europejskich. Tychy
2002, s. 129 i nast.

4 Dz.U. 2001, nr 45, poz. 497.

4 Dz.U. 2001, nr 142, poz. 1592 oraz Dz.U. 2001, nr 142, poz. 1590.

4 Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95 ze zm.
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wania ich dzialalnos$cig w zakresie zagrozenia zycia, zdrowia lub mienia
oraz zagrozeniom Srodowiska, bezpieczefistwa panstwa i utrzymania po-
rzagdku publicznego, ochrony praw obywatelskich, a takze zapobiegania
kleskom zywiotowym i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz zwal-
czania i usuwania ich skutkéw na zasadach okreS§lonych w odrebnych
ustawach”.

Z wymienionego przepisu wynika obowigzek wspoétdziatania w sy-
tuacjach szczegblnych, natomiast niezaleznie od powyzszego istotng
relacjg jest wspotdzialanie administracji rzadowej, w tym wojewody,
z jednostkami samorzgdu terytorialnego w zakresie realizacji zadan pu-
blicznych za pomocg instrumentu prawnego, ktérym jest porozumienie
administracyjne, znajdujace coraz wigksze zastosowanie we wspomnia-
nych relacjach®. Podsumowujac rozwazania w zakresie stosunkow za-
chodzacych w terenie miedzy strukturami organizacyjnymi administracji
rzagdowej i samorzadowej, nalezy zauwazy¢, ze zwigksza sie znaczenie
relacji o charakterze niewladczym. Ponadto zakres wzajemnych relacji
zachodzacych miedzy rzadowa administracja zespolona w terenie a sa-
morzadem terytorialnym znacznie rozszerza si¢ w sferze zadan rzado-
wych powierzonych samorzgdowi do realizacji, ktore sa zapisane w usta-
wach szczegdlnych, a dotycza na przyktad spraw pomocy spotecznej,
zdrowia czy tez gospodarki nieruchomos$ciami, gospodarki i planowania
przestrzennego itp.

Jako zwierzchnik zespolonej administracji rzgdowej wojewoda kieru-
je nig i koordynuje jej dziatalnos¢, zapewnia warunki do skutecznego jej
dziatania oraz ponosi odpowiedzialno$¢ za rezultaty jej prac. Sprawuje
nadzor nad samorzagdem gminy, powiatu i wojewddztwa, wykonujgc go
na zasadach okreslonych w ustawach. Wojewoda jest organem odwotaw-
czym i jako organ II instancji rozpatruje sprawy w rozumieniu przepisow
k.p.a. Wojewoda reprezentuje Skarb Panstwa w odniesieniu do mienia
powierzonego mu w celu wykonywania jego zadan.

Niezaleznie od przedstawionego zakresu dziatania wojewody, zgodnie
z ogblng klauzulg kompetencyjng wyrazong w art. 3 ust. 1 pkt 5 wymie-
nionej ustawy, do kompetencji wojewody nalezg wszystkie sprawy z za-
kresu administracji rzadowej w wojewodztwie niezastrzezone na rzecz
innych organéw tej administracji. Uprawnienia wojewody ulegaja zwick-
szeniu w sytuacjach nadzwyczajnych. Wojewoda ma ustawowo okreslo-
ny wptyw na funkcjonujgcg na terenie jego wojewodztwa administracije
rzagdowga niezespolona, ktora organizacyjnie nie jest podporzadkowana
wojewodom, tylko wiasciwym ministrom badzZ centralnym organom ad-

45 Zob. szerzej P. Brzezicka: Niektére zagadnienia zawierania porozumien przez orga-
ny samorzqdu terytorialnego. ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 3, s. 42 i nast.
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ministracji rzgdowej czy tez kierownikom panstwowych oséb prawnych
i innych jednostek organizacyjnych wykonujacych na obszarze woje-
wodztwa zadania i kompetencje z zakresu administracji rzgdowej. Orga-
ny administracji niezespolonej sa tworzone wytacznie w drodze ustawy,
jezeli jest to uzasadnione ogbdlnopanstwowym charakterem wykonywa-
nych zadan lub terytorialnym zasiegiem dziatania przekraczajacym ob-
szar jednego wojewodztwa. Organy administracji niezespolonej dziatajg
niezaleznie od innych organéw terenowych w celu realizacji specjalistycz-
nych zadan administracyjnych bez uwzglednienia intereséw lokalnych,
w zwiazku z czym struktury organizacyjne administracji niezespolonych
s scentralizowane i zorganizowane poza terenowg administracja.

Tak wiec w wyniku wprowadzenia zasady decentralizacji zadan pu-
blicznych oraz utworzenia nowych jednostek terytorialno-przestrzennych
wraz z odejsciem od modelu resortowo-branzowej administracji specjal-
nej powstal nowy model administracji terenowej, w ramach ktérego na
podstawie konstrukcji zespolenia zrodzit sie¢ nowy uktad administracji
rzagdowej w terenie, ktorego najwazniejszym podmiotem zostat wojewo-
da — zwierzchnik zespolonych stuzb, strazy i inspekcji, natomiast zredu-
kowana zostata rola i znaczenie jednostek organizacyjnych administracji
niezespolonych.

Mimo wskazanych wczesniej zastrzezen, praktyka juz wykazuje, ze
reforma w administracji publicznej przynosi pozytywne skutki, dotycza-
ce miedzy innymi nowej pozycji prawnej wojewody, niemniej jednak ist-
nieje potrzeba nie tylko kontynuacji reform, lecz takze wprowadzenia
pewnych modyfikacji co do modelu administracji publicznej, zwlaszcza
na poziomie terenowym, w relacjach wojewoda — jednostki samorzadu
terytorialnego, i to w uktadzie nadzoru, ktérego stabos¢ wynika z wie-
lu czynnikéw, miedzy innymi s3 to problemy organizacyjne; takze brak
nowych etatbw w jednostkach organizacyjnych przyczynia sie do tego,
ze nadzor wojewody nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorial-
nego jest nie tylko stabszy, ale jakoSciowo nieefektywny, co potwierdza
nie tylko wzrastajgca liczba wzruszonych przez sady administracyjne roz-
strzygnie¢ nadzorczych, lecz rowniez uwagi przedstawicieli doktryny ad-
ministracyjnej*. Wydaje sig, ze pewnym antidotum na zarysowany pro-
blem mogtyby by¢ zar6wno niezbedne zmiany organizacyjne, wieksza
wspotpraca z regionalng izbg obrachunkows, a takze nasilenie dziatan
wojewody w sferze funkcji nadzorczo-kontrolnych.

Niezaleznie od tego nalezatoby rozwazy¢ modyfikacje relacji zacho-
dzacych miedzy wojewodg a rzagdowa administracjg centralng w ten spo-

* E. Knosala: Prawne uklady sterowania w administracji publicznej. Katowice 1998,
s. 187.
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sob, aby wojewoda byt rzeczywiscie najwazniejszym rzgdowym organem

w terenie. To za$§ sprowadzatoby sie¢ do wykonywania wigkszosci dziatan

w terenie przez wojewode bezposrednio, a nie przez kierownikéw zespo-

lonych stuzb strazy i inspekgji.

Podsumowujac rozwazania dotyczace pozycji ustrojowoprawnej
wojewody po reformie administracji publicznej w nowym uktadzie
terytorialno-organizacyjnym, mozna sformutowaé pewne wnioski po-
twierdzajace potrzebe:

e wypracowania koncepcji statusu prawnego wojewody w ten sposob,
aby zmodyfikowaé istniejacy status, przez Scislejsze rozgraniczenie
kompetencji wojewody od kompetencji organéw samorzadu woje-
wodztwa, by sie one nie dublowaty, oraz za pomoca mechanizmu ze-
spolenia wyeliminowa¢ agendy rzagdowe w terenie, wzmacniajac tym
samym wojewode i likwidujgc zbytnie rozproszenie kompetencyjne
administracji rzadowej w terenie, a takze wzmocnienie jednej z naj-
wazniejszych funkcji wojewody, tj. nadzoru nad legalnoscia dziatan
jednostek samorzadu terytorialnego;

e uwzglednienia polskiej tradycji historycznej nie tylko co do nazwy in-
stytucji, np. wojewoda czy marszatek, lecz takze co do funkcji — woje-
woda to delegat wtadzy centralnej w terenie, tym silniejszy, im szerszy
i Scislejszy zakres zespolenia;

e wzmocnienia zespolenia stuzb, strazy i inspekcji przy wojewodzie
przez udoskonalenie organu pomocniczego, jakim moga by¢ zespoty
doradcze dziatajgce przy wojewodzie, ktore powinny stac sie gtownym
instrumentem realizacji nowej pozycji prawnej wojewody.

Wymienione wnioski i propozycje mozna by analizowa¢ i nada¢ im
wymiar praktyczny przez wykorzystanie w wiekszym stopniu czynnika
naukowo-eksperckiego, o czym pisat E. Knosala*’.

Analizujac i oceniajac obecng pozycje prawna wojewody, nalezy pa-
mietac, ze jest ona pochodng budowy struktury systemowej administracji
panstwa, a wszelkie potencjalne koncepcje zmian systemu ustrojowego
panstwa mogg zachodzi¢ wytgcznie w granicach konstytucyjnych. Prze-
budowa modelu administracji terytorialnej w Polsce przygotowuje nas
do sprostania nadchodzacym wyzwaniom cywilizacyjnym i moderniza-
cyjnym XXI w., dlatego tez nalezy ja traktowa¢, mimo wielu niedoskona-
tosci, jako jeden z czynnikéw niezbednych do funkcjonowania panstwa
w obecnych standardach europejskich.

470 zjawisku wykorzystania doradztwa naukowego w dziataniach administra-
cji panstwowej w literaturze polskiej pisat E. Knosala, co wspodlczesnie moze mieé
ogromne znaczenie nie tylko na poziomie centralnym, lecz réwniez regionalnym. Zob.
E. Knosala: Doradztwo naukowe w Swietle prawa administracyjnego. Katowice 1981, s. 10
i nast.
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Podejmujac sie oceny nowego modelu administracji publicznej w te-
renie, ktérego istotnym elementem jest nowa pozycja prawna wojewody
jako zwierzchnika zespolonych stuzb, strazy i inspekcji, nalezy uwzgled-
ni¢ uwarunkowania o charakterze globalnym i wewnetrznym, od wie-
lu lat nurtujgce administracje terytorialng*®. Z tego tez wzgledu mozna
uznad, Ze nowy status prawny wojewody jest pewnym rozwigzaniem pro-
bleméw zwigzanych z realizacja zadan panstwa w terenie.

Przedstawiajac wnioski i prognozy de lege ferenda w zakresie rozwoju
administracji terytorialnej, nalezy je oprze¢ na zasadach o charakterze
ustrojowym, wyplywajacych z polskiego systemu ustrojowo-prawnego,
jak: subsydiarnos¢, decentralizacja, unitaryzm, oraz zasadach ustrojo-
wych, ktére funkcjonujg w Unii Europejskiej, a niektére z nich obowig-
zujg w polskim porzadku prawnym, zawarte s3 bowiem w Europejskiej
Karcie Samorzgdu Terytorialnego®.

Podsumowujac wywody dotyczace pozycji ustrojowo-prawnej wojewo-
dy po reformie administracji publicznej w nowym uktadzie terytorialno-
-organizacyjnym, mozna tez sformutowac¢ pewne wnioski do rozwazenia
o charakterze de lege ferenda, tj.:

e przesuniecie wszystkich jednostek organizacyjnych podporzadkowa-
nych wojewodzie i realizujgcych w terenie tzw. administracje Swiad-
czaca do samorzadu terytorialnego;

* zespolenie przy wojewodzie wszystkich jednostek rzadowych w tere-
nie, poza nielicznymi wyjatkami typu wojsko itp.;

* zniesienie powtarzajacych si¢ kompetencji po stronie zarbwno woje-
wody, jak i samorzadu terytorialnego, przez ich przypisanie wytacznie
jednemu z wymienionych wczesniej podmiotows;

e przygotowanie finalnego modelu administracji publicznej w terenie
przez udoskonalenie istniejacych rozwigzan organizacyjnych;

e podporzadkowanie na szczeblu centralnym wszystkich policji admini-
stracyjnych jednemu dziatowi administracyjnemu;

e zmodyfikowanie podziatu terytorialnego zgodnie z przyjetymi obiektyw-
nymi i racjonalnymi kryteriami, z wytgczeniem czynnikéw politycznych;

* powstrzymanie procesu recentralizacji, prowadzacego do powrotu re-
sortowego modelu administracji publicznej;

e przyjecie powszechnego apolitycznego doboru kadr do pracy w admi-
nistracji publiczne;j.

Analizujac i oceniajac obecng pozycje prawna wojewody, nalezy pa-
mietad, ze jest ona pochodng budowy struktury systemowej administracji

4 Zob. H. Izdebski, M. Kulesza: Administracja publiczna..., s. 180.
4 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego podpisana w 1985 r. zostala ratyfiko-
wana przez Polske i opublikowana w Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607.
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panstwa, a wszelkie potencjalne koncepcje zmian systemu ustrojowego
panstwa mogg zachodzi¢ wytgcznie w granicach konstytucyjnych. Prze-
budowa modelu administracji terytorialnej w Polsce przygotowuje nas
do sprostania nadchodzacym wyzwaniom cywilizacyjnym i moderniza-
cyjnym XXI w. i nalezy ja traktowaé, mimo wielu niedoskonatosci, jako
jeden z czynnikéw niezbednych do funkcjonowania panistwa w obecnych
standardach europejskich.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.>° o administracji rzgdowej w wo-
jewodztwie wprowadzita konstrukcje zespolenia. Natomiast aktualnie
obowigzujaca ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i admini-
stracji rzadowej w wojewddztwie, w mysl art. 53.1, stanowi ze: ,/Orga-
ny rzagdowej administracji zespolonej w wojewodztwie wykonuja swoje
zadania i kompetencje przy pomocy urzedu wojewodzkiego, chyba ze
odrebna ustawa stanowi inaczej”, co oznacza, ze wojewoda skupia pod
swoim zwierzchnictwem aparat wykonawczy stuzacy do wykonywania
zadan przy pomocy I i II wicewojewody oraz kierownikoéw zespolonych
stuzb, inspekcji i strazy wojewodzkich, dyrektora generalnego urzedu
wojewodzkiego, a takze dyrektoréow wydziatéw i urzednikéw. Zespolenie
stuzb, inspekcji i strazy w administracji rzagdowej w wojewodztwie na-
stepuje pod zwierzchnictwem wojewody, z zachowaniem samodzielnosci
struktur organizacyjnych tych instytucji’!. Wejscie w zycie aktualnie obo-
wiazujacej ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administra-
cji rzgdowej w wojewoddztwie nie tylko utrzymato zasade zespolenia, lecz
rozszerzyto ja na kolejne struktury terenowej administracji rzadowej, jak
chociazby na inspekcje transportu drogowego.

Obecnie wojewoda, petniacy funkcje zwierzchnika zespolonej admi-
nistracji rzgdowej na podstawie art. 51 cytowanej wczesniej ustawy, po-
dejmuje nastepujace czynnosci:

* kieruje nig i koordynuje jej dziatalnos¢>?,

¢ kontroluje jej dziatalnosc,

e zapewnia warunki do skutecznego jej dziatania,

e ponosi odpowiedzialno$¢ za rezultaty jej dziatania.

Ponadto szczegbtowe zadania i kompetencje wynikajace z funkcji
zwierzchnika zespolonej administracji rzadowej okreslaja przepisy ustaw
szczegbdlnych, np. ustawa — Prawo budowlane z dnia 7 lipca 1994 r.5% czy
ustawa o inspekcji ochrony srodowiska z dnia 20 lipca 1991 r.>*

30 Dz.U. 2001, nr 80, poz. 872 z pézn. zm., tekst jedn.

S M. Stec: Stuzby, inspekcje i straze w nowym ustroju administracji publicznej. ,,Sa-
morzad Terytorialny” 1998, nr 12, s. 9 i nast.

52 Por. E. Knosala: Prawne uktady sterowania..., s. 31 i nast.

53 Dz.U. 2010, nr 243, poz. 1623 z p6ézn. zm., tekst jedn.

34 Dz.U. 2013, poz. 686, tekst jedn.
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Organem zespolonej administracji rzgdowej w wojewodztwie jest
wojewoda, a w przypadkach okreslanych w ustawach, w szczegbélnosci
w zakresie wydawania indywidualnych aktéw administracyjnych — kie-
rownik zespolonej stuzby, inspekcji lub strazy wojewddzkiej, co oznacza,
ze organem zespolonej administracji rzadowej w wojewddztwie jest wo-
jewoda, ktorego zadania i kompetencje okreslane w ustawach wykony-
wane s3 albo osobiscie przez niego badZ osobe, ktérg upowaznit pisem-
nie do zalatwiania spraw w jego imieniu, zgodnie z art. 19 cytowanej
ustawy, albo przez wojewo6dzkich komendantow, inspektorow lub inne
osoby ustawowo okreslone, dziatajace w jego imieniu, ale z upowaznie-
nia ustawowego art. 2 pkt 2 cytowanej ustawy jako organy rzadowej
administracji zespolonej w wojewodztwie.

Taka konstrukcje, tworzacg dla wszystkich stuzb, inspekcji i strazy
jednolity model funkcjonowania, przewiduja ustawy szczegolne, z kto-
rych wynika, ze zadania okreslonej inspekcji czy stuzby wykonuje, oprocz
miedzy innymi giéwnego lub powiatowego inspektora (komendanta),
wojewoda przy pomocy wojewoddzkiego inspektora lub komendanta jako
kierownika wojewo6dzkiej inspekcji wchodzacej w sktad zespolonej ad-
ministracji wojewddzkiej, a ten inspektor (komendant) wykonuje je jako
organ rzagdowej administracji zespolonej w wojewodztwie.

Skutkiem tego mozna stwierdzié, ze regula jest dziatanie wojewddz-
kiego inspektora (komendanta) z umocowania jako organ rzadowej ad-
ministracji zespolonej w wojewo6dztwie, a nie jak poprzednio w imieniu
wojewody, chyba ze przepis szczegblny nakazywat dziata¢ temu inspek-
torowi (komendantowi) we wtasnym imieniu albo okreslona kompe-
tencja wyraZnie przypisana byta samemu wojewodzie®.

Organizacje zespolenia administracji rzadowej w wojewodztwie okres-
la statut urzedu wojewodzkiego nadany przez wojewode zarzadzeniem,
ktore jest aktem normatywnym o charakterze wewnetrznym. Kolejnym
niezbednym wymogiem uzyskania waznosci statutu jest jego zatwierdze-
nie przez Prezesa Rady Ministréow, a nastepnie ogtoszenie w wojewodz-
kim dzienniku urzedowym.

Do statutu urzedu dotacza sie wykaz jednostek organizacyjnych pod-
porzadkowanych wojewodzie. Na podstawie art. 16 cytowanej wcze$niej
ustawy szczegdbtowa organizacje oraz tryb pracy urzedu wojewodzkie-
go okresla regulamin, ktory jest uszczegbtowieniem statutu urzedu wo-
jewodzkiego i z reguty konkretyzuje regulacje statutu w ten sposob, ze
moze nawet zawiera¢ wykazy stanowisk pracy wraz ze zwigzanym z nimi
zakresem dziatania.

55 M. Stec: Stuzby, inspekcje i straze..., s. 11-12.
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Regulamin urzedu wojewodzkiego ustala wojewoda w drodze zarza-
dzenia. Natomiast regulaminy komend, inspektoratéow i innych jedno-
stek organizacyjnych, bedacych aparatem pomocniczym kierownikéw
zespolonych stuzb, inspekcji i strazy wojewodzkich, ustalone sa przez
kierownikéw tych jednostek i zatwierdzone przez wojewode, z wyjat-
kiem wytaczonego regulaminu organizacyjnego komendy wojewodzkiej
policji. Zatem nie zachodzi petne zespolenie organizacyjne aparatu po-
mocniczego komendanta wojewddzkiego policji. Regulamin urzedu wo-
jewodzkiego, podobnie jak statut urzedu wojewddzkiego, udostepnia sie
do powszechnego wgladu.

Na podstawie art. 54 cytowanej ustawy wojewoda w celu usprawnie-
nia dziatania wojewd6dzkich organoéw zespolonej administracji rzadowej
moze tworzyC delegatury urzedu, jak rowniez delegatury komend, inspek-
torow i innych jednostek organizacyjnych stanowigcych aparat pomocni-
czy kierownikow zespolonych stuzb, inspekcji i strazy wojewo6dzkich.

Zdaniem A. Jaroszynskiego, delegatury sg zdecentralizowana forma
pracy urzedu wojewodzkiego. Jedynym powodem ich powotywania jest
usprawnienie obstugi obywateli. O delegaturach moéwi si¢ jako o zamiej-
scowych komorkach organizacyjnych, z czego wynika, ze delegatury nie
mozna tworzyé w miejscowosci, w ktorej ma siedzibe urzad wojewodzki.
Delegatura jest komorkg organizacyjng urzedu, musi wiec by¢ uwzgled-
niona w statucie urzedu®®.

Warto przedstawi¢ przyktad Statutu Wojewodztwa Slaskiego®’. Zostat
on ustalony Zarzadzeniem nr 149/09 Wojewody Slaskiego z dnia 4 czerwca
2009 r. i ogloszony w ,,Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Slaskiego”.

Przedmiotowy Statut reguluje wszystkie najistotniejsze sprawy opisa-
ne w ustawie ,,0 administracji rzgdowej w wojewodztwie” ograniczone
wlasciwoscia miejscowa do terenu wojewodztwa $laskiego.

Struktura organizacyjna urzedu zbudowana jest zgodnie z § 5 wymie-
nionego Statutu z nastepujacych jednostek organizacyjnych:

Wydzial Bezpieczenstwa i Zarzgdzania Kryzysowego,

Wydziat Finansow i Budzetu,

Wydziat Informacji Europejskiej i Projektéw Transgranicznych,
Wydziat Infrastruktury,

Wydziat Instytucji Posredniczacej w Certyfikacji,

Wydziat Kontroli i Audytu,

Wydziat Nadzoru nad Systemem Opieki Zdrowotnej,

Wydziat Nadzoru Prawnego,

56 A. Jaroszynski: Terenowa administracja rzgdowa. Warszawa 1990, s. 41.
57 Statut Slaskiego Urzedu Wojewodzkiego w Katowicach (Dz.Urz. Woj. Slaskiego
2012, poz. 6008, tekst jedn.).
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e Wydziat Nadzoru Wtascicielskiego,

Wydziat Polityki Spotecznej,

Wydziat Spraw Obywatelskich i Cudzoziemcow,

Wydziat Rozwoju Regionalnego,

Biuro Dyrektora Generalnego,

Biuro Inwestycji, Zaméwieni Publicznych i Logistyki,

Biuro Wojewody.

Poza wymienionymi komérkami, w sktad Urzedu wchodza Zespo6t do
spraw Ochrony Informacji Niejawnych oraz Wojewodzka Inspekcja Nad-
zoru Geodezyjnego i Kartograficznego. Zespotem, o ktorym mowa w § 5
w ust. 2 w pkt. 1. Statutu, kieruje Pelnomocnik do spraw Ochrony In-
formacji Niejawnych. Inspekcja, o ktorej mowa w § 5 w ust. 2 w pkt. 2.,
kieruje Slaski Wojewddzki Inspektor Nadzoru Geodezyjnego i Kartogra-
ficznego. Wchodza one w sktad rzadowej administracji zespolonej w wo-
jewodztwie.

Przedstawione wyzej wydzialy dzielg si¢ na wewnetrzne komoérki or-
ganizacyjne lub samodzielne stanowiska dziatajace w siedzibie Urzedu
lub w jego delegaturach.

Na czele wydziatlow stoja dyrektorzy, ktorzy kieruja pracg wydziatow
i odpowiadajg za realizacje zadan przynaleznych odpowiednim wydziatom.

Na podstawie przedstawionego Statutu Slaskiego Urzedu Wojewodzkie-
go zakres dziatan poszczegblnych wydziatow przedstawia sie nastepujaco:

Do zakresu dziatania Wydziatu Bezpieczenstwa i Zarzadzania Kry-
zysowego nalezy realizacja zadan wojewody objetych dziatami admini-
stracji rzagdowe;j:

* obrona narodowa, z wylaczeniem zadan, o ktérych mowa w § 16 pkt 2;

* sprawy wewnetrzne, z wylaczeniem zadan, o ktérych mowa w §16
pkt 3.

Ponadto w ramach Wydziatu Bezpieczenistwa i Zarzadzania Kryzyso-
wego realizowane sg zadania lekarza koordynatora ratownictwa medycz-
nego.

W zakres dziatania Wydziatu Finansow i Budzetu wchodzi realizacja
zadan wojewody objetych dziatami administracji rzadowe;j:

* budzet, z wytgczeniem zadan, o ktéorych mowa w § 19 ust. 1 pkt 3;

 finanse publiczne, z wytgczeniem zadan, o ktérych mowa w § 11 ust. 1
pkt 1 oraz w § 20 ust. 1.

Do zakresu dziatania Wydziatu Informacji Europejskiej i Projektow
Transgranicznych nalezy:

* cztonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, w zakresie
informacji europejskiej realizacja zadan wojewody objetych dziatami
administracji rzagdowej;

® sprawy zagraniczne;
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* rozwoj regionalny, w zakresie realizacji programéw wspotpracy trans-
graniczne;j.
W zakres dzialania Wydziatu Infrastruktury wchodzi realizacja za-
dan wojewody objetych dziatami administracji rzadowe;j:
e administracja publiczna, w zakresie podzialu administracyjnego pan-
stwa oraz nazw jednostek osadniczych i obiektow fizjograficznych;
e budownictwo, gospodarka przestrzenna i mieszkaniowa, z wylacze-
niem zadan, o ktérych mowa w § 14 pkt 1;
gospodarka;
Srodowisko;
rolnictwo;
transport;
tacznosc.

Do zakresu dziatania Wydziatu Instytucji Posredniczacej w Certy-
fikacji nalezy realizacja zadan wojewody objetych dziatem administracji
rzagdowej — rozwoj regionalny, w sprawach z zakresu certyfikacji dla pro-
gramow operacyjnych w ramach Narodowych Strategicznych Ram Odnie-
sienia na lata 2007-2013.

W zakres dziatania Wydziatu Kontroli i Audytu wchodzi realizacja
zadan wojewody objetych dziatami administracji rzadowej:
e finanse publiczne, w zakresie audytu wewnetrznego;
e sprawiedliwo$¢, w zakresie ttumaczy przysiegtych.
Ponadto do zadan Wydziatu Kontroli i Audytu nalezy realizacja zadan
z zakresu:
e audytow systemoOw zarzgdzania jakoScia;
e kontroli wewnetrznych;
* kontroli zewnetrznych dotyczacych wykonywania zadan z zakresu ad-
ministracji rzgdowej;
e kontroli zewnetrznych, innych niz wymienione w pkt 3 — na zasadach
okreslonych w przepisach odrebnych;
e skarg i wnioskow;
e o$wiadczen majatkowych oraz oSwiadczen lustracyjnych.
(uchylony).

Do zakresu dzialania Wydzialu Nadzoru nad Systemem Opieki
Zdrowotnej nalezy realizacja zadan wojewody objetych dziatami admi-
nistracji rzagdowej:

e zdrowie;
e zabezpieczenie spoteczne, w zakresie spraw zwiazanych z orzekaniem
o niepelnosprawnosci.
Ponadto do zakresu dziatania Wydziatu Nadzoru nad Systemem
Opieki Zdrowotnej nalezy realizacja zadan przypisanych wojewédzkim
centrom zdrowia publicznego.
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Do zakresu dziatania Wydzialu Nadzoru Prawnego nalezy realizacja
zadan Wojewody objetych dziatem administracji rzgdowej — administra-
cja publiczna, w zakresie procedur administracyjnych.

Ponadto do zakresu dziatania Wydziatu Nadzoru Prawnego nalezy:

* wykonywanie obstugi prawnej wojewody, wicewojewoddéw, Dyrekto-
ra Generalnego Urzedu, komoérek organizacyjnych Urzedu, o ktorych
mowa w § 5, oraz organéow rzagdowej administracji zespolonej w wo-
jewodztwie;

e prowadzenie spraw zwigzanych z wykonywaniem nadzoru nad jed-
nostkami samorzadu terytorialnego;

e redakcja ,,Dziennika Urzedowego Wojewddztwa Slaskiego”;

e opiniowanie projektéw aktéow prawa pod wzgledem formalno-praw-
nym;

e uzgadnianie projektow aktéw prawa miejscowego stanowionych przez
organy niezespolonej administracji rzadowej dziatajacych w woje-
wodztwie;

e prowadzenie spraw dotyczacych skarg kierowanych do sgdu admini-
stracyjnego zwigzanych z nadzorem sprawowanym przez wojewo-
de.

Do zakresu dziatania Wydzialu Nadzoru Wtascicielskiego nalezy re-
alizacja zadan Wojewody objetych dziatami administracji rzadowe;j:

* budownictwo, gospodarka przestrzenna i mieszkaniowa, w zakresie
gospodarki nieruchomosciami;

e Skarb Panstwa;

® rozZwOj wsi.

Do zakresu dziatania Wydziatu Polityki Spotecznej nalezy realizacja
zadan wojewody objetych dziatami administracji rzadowe;j:

e oSwiata i wychowanie;

* praca, z wylgczeniem zadan, o ktérych mowa w § 16 pkt 5;

e zabezpieczenie spoteczne, z wylaczeniem zadan, o ktérych mowa
w § 12 w ust. 1 pkt 2;

* rodzina.

Do zakresu dziatania Wydziatu Spraw Obywatelskich i Cudzoziem-
coOw nalezy realizacja zadan wojewody objetych dziatami administracji
rzagdowej:

e kultura i ochrona dziedzictwa narodowego;

* obrona narodowa, w zakresie rejestracji i kwalifikacji wojskowej;

e sprawy wewnetrzne, w zakresie cudzoziemcéw, paszportéw, obywatel-
stwa, ewidencji ludnosci, dowodoéw osobistych, rejestracji stanu cywil-
nego oraz zmiany imion i nazwisk;

* wyznania religijne oraz mniejszosci narodowe i etniczne;

e praca, w zakresie wydawania zezwolen na prace cudzoziemcow.
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Do zakresu dziatania Wydzialu Rozwoju Regionalnego nalezy reali-
zacja zadan Wojewody objetych dziatem administracji rzgdowej — rozwoj
regionalny.

Do zakresu dziatania Zespolu do spraw Ochrony Informacji Nie-
jawnych nalezy zapewnienie ochrony informacji niejawnych w Urzedzie
oraz w tych jednostkach administracji zespolonej, w ktoérych realizacje
tych zadan przejat wojewoda.

Do zakresu dziatania Biura Dyrektora Generalnego nalezy realizacja
zadan wojewody objetych dziatami administracji rzadowe;j:

e administracja publiczna, w zakresie organizacji urzedéw administracji
publicznej, reform i organizacji struktur administracji publicznej oraz
zespolonej administracji rzagdowej w wojewddztwie;

* informatyzacja;

e budzet, w zakresie dysponenta trzeciego stopnia — Dyrektora General-
nego Urzedu.

Ponadto do zakresu dzialania Biura Dyrektora Generalnego nalezy
obstuga Dyrektora Generalnego Urzedu oraz realizowanie jego zadan
w zakresie:

e opiniowania projektéow aktéow prawa pod wzgledem zgodnosci z zasa-
dami techniki prawodawczej;

* dokonywania czynnosci z zakresu prawa pracy oraz polityki personal-
nej.

Do zakresu dziatania Biura Inwestycji, Zamo6wien Publicznych i Lo-
gistyki nalezy realizacja zadan objetych dziatem administracji rzadowej —
finanse publiczne, w zakresie dysponenta trzeciego stopnia — Dyrektora
Generalnego Urzedu.

Ponadto do zakresu dziatania Biura Inwestycji, Zaméwieni Publicz-
nych i Logistyki nalezy realizowanie zadan Dyrektora Generalnego Urze-
du w zakresie zapewnienia prawidlowych warunkéw dziatania Urzedu,
gospodarowania mieniem Urzedu, wykonywania kompetencji kierowni-
ka zamawiajacego oraz reprezentowania Skarbu Panistwa w odniesieniu
do mienia Urzedu.

Do zakresu dzialania Biura Wojewody nalezy:

e prowadzenie polityki informacyjnej wojewody;

e wspolpraca ze Srodkami masowego przekazu;

e zapewnienie realizacji w Urzedzie zadan zwigzanych z dostepem do
informacji publicznej;

e prowadzenie spraw zwigzanych z udzieleniem przez wojewode patro-
natu nad imprezami organizowanymi na terenie wojewoOdztwa $l3-
skiego;

e zapewnienie realizacji zadan wynikajacych z przepisow dotyczacych
dziatalnosci lobbingowej;
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zapewnienie wymiany informacji miedzy wojewodg a Prezesem Rady
Ministréw, ministrem wlasciwym do spraw administracji publicznej
oraz innymi ministrami;
wspotpraca z parlamentarzystami, samorzadem terytorialnym, partia-
mi politycznymi, zwigzkami zawodowymi, organizacjami pozarzado-
wymi oraz z innymi podmiotami;
koordynowanie dziatalnosci organéw administracji rzadowej na
obszarze wojewodztwa w zakresie zgodnosci z polityka Rady Mini-
strow;
promocja dialogu spolecznego oraz zapewnienie obstugi Wojewodzkiej
Komisji Dialogu Spotecznego;
zapewnienie organizacji pracy wojewody i wicewojewodow, w tym
prowadzenie obstugi organizacyjnej i protokolarnej oficjalnych wizyt
oraz obstugi Kolegium Doradczego Wojewody.

Do zakresu dzialania Wojewddzkiej Inspekcji Nadzoru Geodezyjne-

go i Kartograficznego nalezy realizacja zadan wojewody objetych dzia-
tem administracji rzadowej — administracja publiczna, w zakresie geode-
zji i kartografii.

W szczegblnie uzasadnionych przypadkach, na podstawie odrebnego

zarzadzenia, wydzialy moga tymczasowo realizowa¢ zadania nienalezace
do ich wtasciwosci okreS§lonej w Statucie Urzedu.

Organami rzgdowej administracji zespolonej w wojewodztwie sa:
Slaski Komendant Wojewodzki Panstwowej Strazy Pozarnej;
Slaski Komendant Wojewodzki Policji;
Slaski Kurator Oswiaty;
Slaski Wojewodzki Inspektor Farmaceutyczny;
Slaski Wojewodzki Inspektor Inspekcji Handlowej;
Slaski Wojewodzki Inspektor Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-
-Spozywczych;
Slaski Wojewodzki Inspektor Nadzoru Budowlanego;
Slaski Wojewodzki Inspektor Ochrony Roslin i Nasiennictwa;
Slaski Wojewodzki Inspektor Ochrony Srodowiska;
Slaski Wojewodzki Inspektor Transportu Drogowego;
Slaski Wojewodzki Lekarz Weterynarii;
Slaski Wojewodzki Konserwator Zabytkow;
Slaski Panstwowy Wojewodzki Inspektor Sanitarny.
Aparat pomocniczy organéw rzagdowej administracji zespolonej w wo-

jewodztwie stanowig:

Komenda Wojewoddzka Panstwowej Strazy Pozarnej w Katowicach;
Komenda Wojewoddzka Policji w Katowicach;

Kuratorium Oswiaty w Katowicach;

Wojewodzki Inspektorat Farmaceutyczny w Katowicach;
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e Wojewddzki Inspektorat Inspekcji Handlowej w Katowicach;
e Wojewoddzki Inspektorat Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozyw-
czych w Katowicach;
* Wojewodzki Inspektorat Nadzoru Budowlanego w Katowicach;
Wojewodzki Inspektorat Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Katowi-
cach;
Wojewddzki Inspektorat Ochrony Srodowiska w Katowicach;
Wojewodzki Inspektorat Transportu Drogowego w Katowicach;
Wojewodzki Inspektorat Weterynarii w Katowicach;
Wojewo6dzki Urzad Ochrony Zabytkéw w Katowicach;
Wojewoddzka Stacja Sanitarno-Epidemiologiczna w Katowicach.
Aparaty pomocnicze organéw rzadowej administracji zespolonej
w wojewoOdztwie dziatajg na podstawie statutow nadawanych im od-
rebnym zarzadzeniem wojewody oraz regulaminéw organizacyjnych za-
twierdzanych przez wojewode. Szczegbtowa organizacje oraz tryb pracy
Urzedu okresla, ustalony przez wojewode, Regulamin Urzedu.
Niezaleznie od powyzszego wojewoda na podstawie art. 18 ust. 2 usta-
wy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewo6dztwie moze tworzy¢
zespoly doradcze. Wspomniane zespoly doradcze wojewody nie zostaly
wyposazone w zadne ustawowe kompetencje, majg charakter opiniodaw-
czo-doradczy bez zadnych wtasnych kompetencji, ich sktad za$ wojewoda
moze dowolnie okresla¢, natomiast do prac w jego gremium moze zapra-
sza¢ dowolnie, nawet osoby spoza struktury organizacyjnej urzedu. Jesli
za$ chodzi o przedmiot obrad, to decyduje o nim wojewoda.

Na podstawie ustawy z dnia 14 lipca 1983 r. o narodowym zasobie
archiwalnym i archiwach Prezes Rady Ministrow ustalit w drodze rozpo-
rzadzenia instrukcje kancelaryjna dla zespolonej administracji rzadowej,
okreslajaca zasady i tryb wykonywania czynnosci kancelaryjnych przez
organy administracji zespolonej w celu zapewnienia jednolitego sposo-
bu tworzenia, ewidencjonowania i przechowywania dokumentéw oraz
ochrony ich przed uszkodzeniem lub utratg. W my§l art. 6.1 wymienionej
ustawy, ,,1. Organy panstwowe oraz panstwowe jednostki organizacyjne,
organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz samorzadowe jednostki
organizacyjne obowigzane s3 zapewnic¢ odpowiednia ewidencje, przecho-
wywanie oraz ochrone przed uszkodzeniem, zniszczeniem badz utratg:
1) powstajacej w nich dokumentacji, w sposéb odzwierciedlajgcy prze-

bieg zatatwiania i rozstrzygania spraw;

2) nadsytanej i sktadanej do nich dokumentacji, w sposéb, o ktérym

mowa w pkt. 1.

2. W organach panstwowych, panstwowych jednostkach organiza-
cyjnych i samorzgdowych jednostkach organizacyjnych, z wytaczeniem
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wymienionych w ust. 2a, instrukcje okreslajace zasady i tryb postepowa-

nia z dokumentacja, o ktoérej mowa w ust. 1, wymagajg zatwierdzenia

przez Naczelnego Dyrektora Archiwow Panstwowych. Naczelny Dyrektor

Archiwéw Panstwowych moze upowazni¢ dyrektoréw archiwow pan-

stwowych do zatwierdzania instrukgji.

2a. Przepisow ust. 2 nie stosuje sie do:

1) organéw gminy i zwigzkéw miedzygminnych oraz urzedéw obstugu-
jacych te organy i zwigzki;

2) organOw powiatu i starostw powiatowych;

3) organow samorzadu wojewodztwa i urzedow marszatkowskich;

4) organéw zespolonej administracji rzadowej w wojewodztwie i urze-
dow obstugujacych te organy.
2b. Prezes Rady Ministrow, na wniosek ministra witasciwego do

spraw administracji publicznej oraz ministra wtasciwego do spraw kultu-

ry i ochrony dziedzictwa narodowego, okresli, w drodze rozporzadzenia,
dla organdéw i zwigzkéw miedzygminnych, o ktérych mowa w ust. 2a:

1) instrukcje kancelaryjng okreslajaca szczegdbtowe zasady i tryb wyko-
nywania czynnosci kancelaryjnych w urzedach obstugujacych te or-
gany i zwigzki;

2) sposob klasyfikowania i kwalifikowania dokumentacji w formie jed-
nolitych rzeczowych wykazow akt;

3) instrukcje w sprawie organizacji i zakresu dziatania archiwow zakta-
dowych okreslajaca w szczegdlnosci zasady i tryb postepowania z do-
kumentacja w archiwum.
2c. W rozporzadzeniu, o ktérym mowa w ust. 2b, nalezy uwzglednic¢

potrzebe zapewnienia jednolitego sposobu tworzenia, ewidencjonowania

i przechowywania dokumentacji w réznej postaci, w tym elektronicznej,

oraz jej ochrony przed uszkodzeniem, zniszczeniem lub utratg.

3. W odniesieniu do organéw posiadajacych archiwa wyodrebnione
nie ma zastosowania przepis ust. 2”.

Na podstawie wymienionego art. 6 cytowanej ustawy ustalono in-
strukcje kancelaryjng dla zespolonej administracji rzgdowej w wojewo6dz-
twie®8, okreslajaca zasady i tryb wykonywania czynnosci kancelaryjnych
przez zespolona administracje rzadowa w celu zapewniania jednolitego
sposobu tworzenia, ewidencjonowania i przechowywania dokumentéw
oraz ochrony przed ich uszkodzeniem, zniszczeniem lub utratg. Do poste-
powania z dokumentami stanowigcymi tajemnice stuzbowa (poufnymi)
stosuje sie¢ wymieniong instrukcje kancelaryjng z uwzglednieniem prze-
pisow w sprawie szczeg6towych zasad i sposobu postepowania z infor-
macjami stanowiacymi tajemnice panstwowy i stuzbows (regulowanymi

58 Dz.U. 2011, nr 123, poz. 698, tekst jedn. ze zm.
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przez odrebne przepisy). Wspomniana instrukcja kancelaryjna jest szcze-
gotowo uregulowana w Rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw z dnia
18 stycznia 2011 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnych, jednolitych wy-
kazéw akt oraz instrukcji w sprawie organizacji i zakresu dziatania archi-
wow zaktadowych®’.

Warto tez zauwazyc, ze wlasciwym ministrem do spraw administracji
jest Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji, ktory w stosunku do
wojewodow posiada wiekszos¢ kompetencji o charakterze techniczno-
-organizacyjnym, mniej za$§ o charakterze wtadczym albowiem zosta-
ty one przekazane Prezesowi Rady Ministréw, w efekcie czego nadzor
i kierownictwo nad wojewodami sprawuje wyzej wymieniony organ we
wspotpracy z Ministrem Spraw Wewnetrznych i Administracji.

6.3. Administracja zespolona i niezespolona w wojewodztwie

Konstrukcja ,,zespolenia” wprowadzona do naszego systemu admi-
nistracji publicznej w ramach reformy z 1998 r., oznaczajaca potaczenie
pod zwierzchnictwem monokratycznego organu wojewody w tym samym
urzedzie wszystkich lub wiekszosci dziatéw administracji, miata byc
podstawowym instrumentem zapewniajagcym sprawne funkcjonowanie
terenowych organéw administracji rzgdowej w ramach przywroconego
terytorialnego uktadu funkcjonowania administracji publicznej, bedace-
go nastepstwem dotychczasowego uktadu funkcjonowania administracji
publicznej w terenie, tj. uktadu branzowo-resortowego.

Mechanizm zespolenia miat zastgpi¢ silnie dotychczas rozbudowang
administracje specjalng w terenie, przez wchtoniecie wiekszosci struktur
organizacyjnych administracji specjalnej w terenie pod zwierzchnictwo
wojewody, w celu prowadzenia spdjnej, jednolitej polityki rzagdu w te-
renie; oczywiscie, z zachowaniem w minimalnym zakresie niektérych
organow administracji specjalnej w obszarze wtasciwos$ci miejscowej da-
nego wojewody, z uwagi na specyfike tejze. Na marginesie mozna przy-
pomnieé, ze nawet we Francji (w okresie ksztaltowania sie nowozytnej
administracji), tj. w kraju, ktérego rozwigzania ustrojowe w zakresie ad-
ministracji publicznej byty wzorcem dla wielu krajéw europejskich, lecz
nie tylko (z wielu rozwigzan administracyjnych Francji korzystata Polska,
jak chociazby z analizowanej zasady zespolenia), nie dokonano nigdy
catkowitego zespolenia zadann administracji resortow pod zwierzchnic-

3% Dz.U. 2011, nr 14, poz. 67.
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twem prefekta, albowiem istniaty wyodrebnione okregi policyjne, skar-
bowe oraz szkolne®®.

W analizowanej konstrukeji zespolenia mozna si¢ dopatrzy¢ pew-
nego podobienstwa do wystepujacej w Polsce w czasach istnienia rad
narodowych w modelu administracji scentralizowanej konstrukcji tzw.
podwojnego podporzagdkowania, polegajacej na tym, ze terenowy organ
administracji panstwowej, w tym przypadku wojewoda, podlegat zaréw-
no organowi administracji panstwowej wyzszego stopnia, jak i wtasciwej
wojewodzkiej radzie narodowej, czyli pelnit rownoczesnie funkcje orga-
nu administracji panstwowej i organu wykonawczego rady narodowej,
dla ktorej byt organem zarzadzajacym i wykonawczym w nastepujacym
zakresie:

e zapewnienia wykonania uchwat wojewo6dzkiej rady narodowej,

* sktadania wojewddzkiej radzie sprawozdan z wykonania jej uchwat,

¢ sktadania radzie wojewo6dzkiej rocznych sprawozdan z wykonania pla-
nu spoteczno-gospodarczego rozwoju wojewddztwa oraz budzetu.

Wojewoda jako wykonawca uchwat wojewdédzkiej rady narodowej
dziatat w ramach szerokiej wtasciwosci wojewodzkiej rady narodowej,
do ktorej miedzy innymi nalezato: uchwalanie budzetow wojewddzkich,
uchwalanie planéw spoteczno-gospodarczego rozwoju wojewodztwa,
stanowienie miejscowych aktow normatywnych itd.

W trakcie pelnienia funkcji wykonawczo-zarzadzajacej w stosunku
do wojewodzkiej rady narodowej wojewoda, ktory jej wytyczne realizo-
wat, byl podporzadkowany wojewoddzkiej radzie narodowej, ktora czu-
wala nad wtasciwym wykonywaniem swoich uchwat, moggc wyznaczy¢
wojewodzie termin realizacji oraz okreslic sposéb ich wykonania, jak
réwniez mogta kontrolowac¢ dziatalno$¢ wojewody w tym zakresie na
podstawie sprawozdan, do ktorych wojewoda byt zobowiazany®',

Podporzadkowanie wojewody wojewodzkiej radzie narodowej wyra-
zato sie takze w tym, ze posiadata ona pewne uprawnienia kreujace w sto-
sunku do wojewody, tj. opiniowata kandydature personalng kandydata
na stanowisko, co jednak nie byto wigzace dla Prezesa Rady Ministrow,
jak rébwniez mogta wystapi¢ do Prezesa Rady Ministrow z wnioskiem
o odwotanie wojewody. Tym samym w zakresie funkcji wykonawczo-
-zarzadzajacej wojewoda byt podporzadkowany wojewddzkiej radzie na-
rodowe;j.

Roéwnoczesnie wojewoda, niezaleznie od petnienia funkcji wykonaw-
czo-zarzadzajacej, petnit funkcje przedstawiciela rzadu oraz funkcje ad-

0 Zob. D. Janicka: Ustréj administracji w nowozytnej Europie. Torun 2002, s. 94.

® Por. Z. Leonski: Organizacja podstawowych organéw administracji terenowej.
W: ,,System Prawa Administracyjnego”. T. 2. Red. J. Jendro$ka. Wroctaw 1977, s. 190
i nast.
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ministracyjng. W ramach petnienia przez wojewode wymienionej funkcji
wystepowato uzaleznienie poziome i pionowe, ktére opisywano nastepu-
jaco: w przypadku zaleznosci poziomej, tj. petnienia funkcji zarzgdzajaco-
-wykonawczej, wojewoda podporzadkowany byt wojewddzkiej radzie na-
rodowej, a w przypadku petnienia funkcji przedstawiciela rzadu wojewoda
podporzadkowany byt nadrzednym organom panstwowym, tzw. podpo-
rzagdkowanie pionowe, ktére dominowato rowniez w przypadku petnienia
przez wojewode funkcji administracyjnej®?.

W ramach analizowanej zasady podwoéjnego podporzadkowania
w uktadzie pionowym wojewoda jako przedstawiciel rzadu byt podpo-
rzagdkowany Radzie Ministrow, Prezesowi Rady Ministrow, ministrowi
wilasciwemu do spraw administracji oraz innym ministrom. Wojewoda,
petniac funkcje terenowego organu administracji panstwowej, nie byt juz
w tym zakresie podporzadkowany wojewddzkiej radzie narodowej, lecz
naczelnym organom administracji i dziatat zgodnie z kierunkami ustalo-
nymi przez te organy.

Poréwnujac zatem petnienie przez wojewode funkcji administracji
panstwowej do petnienia funkcji wykonawczo-zarzadzajacej, zauwazy-
my, ze w tym drugim przypadku wojewoda realizujacy zadania rady na-
rodowej byt tej radzie podporzadkowany, jak i rdwnoczesnie naczelnym
organom panstwa. Natomiast gdy wojewoda petnit funkcje administracji
panstwowej, to dziatat w ramach odrebnej wtasciwosci i nie byt pod-
porzadkowany radzie narodowej, a tylko naczelnym organom admini-
stracji. Gdy wojewoda petnit funkcje przedstawiciela rzadu, to rowniez
byt jedynie podporzagdkowany Prezesowi Rady Ministréw i Radzie Mini-
strow, a nie byt w tym zakresie podporzadkowany radzie narodowe;j.

W doktrynie prawa administracyjnego zasada podwojnego podpo-
rzagdkowania czesto byta postrzegana jako konsekwencja zasady centra-
lizmu demokratycznego. Byta to jedna z zasad organizacji i funkcjono-
wania terenowych organéw administracji panstwowej w Polsce przed
wielkimi reformami ustrojowymi zapoczatkowanymi w 1989 r. Centra-
lizm demokratyczny rozumiany byt przez doktryne jako zasada dotycza-
ca administracji panstwowej, a nawet znacznie szerzej — jako zasada do-
tyczaca wielu struktur spotecznych. Zatem centralizm demokratyczny byt
interpretowany w rézny sposéb przez doktryne: czasami eksponowano
aspekt centralistyczny, a czasami ktadziono nacisk na aspekt decentrali-
zacji; byto to czesto efektem kryzyséw polityczno-gospodarczych.

W piSmiennictwie wyodrebniono tez centralizm demokratyczny, kto-
ry dotyczyt budowy i funkcjonowania catego aparatu administracyjnego,

2 Zob. B. Dolnicki: Organizacja i funkcjonowanie administracji terenowej. Katowice
1989, s. 113.
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a podwojne podporzadkowanie dotyczyto w zasadzie uktadu terenowego.

Warto przytoczy¢ tu stanowisko Z. Leonskiego®, odnoszace sie do pro-

blemu zwigzku zasady centralizmu demokratycznego z zasada podwojne-

go podporzadkowania:
* zasady podwdjnego podporzadkowania i centralizm demokratyczny sa
tozsame;

e zasada podwojnego podporzadkowania jako jeden z przejawow cen-
tralizmu demokratycznego;

e brak zwigzku miedzy podwoédjnym podporzadkowaniem a centrali-
zmem demokratycznym,;

e podwodjne podporzadkowanie tylko jako zasada techniczna organizacji
administracji.

Za trzecim z wymienionych stanowisk opowiadat sie miedzy inny-
mi Z. Rybicki, ktérego zdaniem centralizm demokratyczny byl zasadg
polityczno-ustrojowg, natomiast podwojne podporzadkowanie stanowito
rozwigzanie techniczno-strukturalne, mogace wystepowac niezaleznie od
zasady centralizmu demokratycznego, znane byto juz przed druga wojna
Swiatowa®. W praktyce dziatania organéw administracji w systemie rad
narodowych mozna byto dostrzec podporzadkowanie organéw admini-
stracyjnych nie tylko podwojne, lecz nawet wielokierunkowe®.

W Swietle przeprowadzonych wcze$niej rozwazan, zasada podwojne-
go podporzadkowania miala zapewni¢ zarowno w uktadzie pionowej,
jak i poziomej zaleznosci terenowego organu administracji panstwowej,
w naszym przypadku wojewody, jednolitos¢ dziatania oraz zgodnos$¢
dziatania z prawem, jak rowniez zgodnos¢ postepowania organoéw dzia-
tajacych na tym samym poziomie podziatu terytorialnego®.

Wobec przytoczonych rozwazan mozemy zasade podwdjnego podpo-
rzadkowania, rozumiang jako zasade organizacji administracji dotycza-
ca podlegtosci terenowego organu administracji panstwowej, podlegtego
wobec co najmniej dwoch organéw administracji panstwowej, porownaé
do zasady zespolenia wystepujacej w relacjach: wojewodzki inspektor
ochrony srodowiska — wojewoda — gtéwny inspektor ochrony srodowiska
— minister wtasciwy do spraw srodowiska. Status prawny wojewo6dzkiego
inspektora ochrony srodowiska przedstawia si¢ nastepujaco: jest to jeden
z kierownikéw zespolonych stuzb, inspekcji i strazy wojewodzkich pod

6 Z. Leonski: Podstawowe zasady ustroju administracji. W: ,,System Prawa Admini-
stracyjnego”. T. 1. Red. J. Staro$ciak. Wroctaw 1977, s. 241.

¢4 Z. Rybicki: System rad w PRL. Warszawa 1972, s. 260-262.

5 W, Goéralczyk: Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym. Warszawa
1986, s. 123.

% B. Dolnicki: Organizacja i funkcjonowanie administracji terenowej. Katowice
1989, s. 23-24.
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zwierzchnictwem wojewody, ktory wykonuje w imieniu wojewody zada-
nia i kompetencje Inspekcji Ochrony Srodowiska okreslone w ustawie
i przepisach odrebnych, zgodnie z art. 53 ust. 1 ustawy o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewodztwie z dnia 23 stycznia 2009 r.°” oraz
art. 3 ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska z dnia 20 lipca 1991 r.¢®

Podlegtos¢ wojewodzkiego inspektora ochrony srodowiska w zakre-
sie kreacyjnym wobec ministra wiasciwego do spraw srodowiska okresla
art. 5 ust. 2 ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska, zgodnie z ktérym
wojewoddzkiego inspektora ochrony srodowiska powotuje i odwotuje wo-
jewoda sposrdd trzech kandydatéw wskazanych przez Gtownego Inspek-
tora Ochrony Srodowiska. Taki zapis ustawy przesadza o uzaleznieniu
w zakresie powotania i odwotania wojewddzkiego inspektora ochrony
srodowiska od dwoch organéw administracji rzgdowe;.

Rozpatrujac z kolei podlegtos¢ wojewodzkiego inspektora ochrony
srodowiska wzgledem ministra wtasciwego do spraw Srodowiska, mozna
takze przytoczy¢ art. 5 ust. 6 wspomnianej ustawy, ktéry stanowi o tym,
ze minister wtasciwy do spraw srodowiska w porozumieniu z ministrem
wiasciwym do spraw administracji publicznej okresli w drodze rozporza-
dzenia zasady organizacji wojewddzkich inspektoratow ochrony srodo-
wiska oraz ich delegatur. Z przytoczonej regulacji jasno wynika, ze mi-
nister wtasciwy do spraw srodowiska ma decydujacy wptyw na budowe
struktury organizacyjnej inspektoratu, bedacego aparatem pomocniczym
organu wojewoOdzkiej administracji rzadowej zespolonej, jakim jest wo-
jewodzki inspektorat ochrony srodowiska.

Mimo ze konstrukcja dotyczgca uprawnien kreowania wojewodzkie-
go inspektora ochrony srodowiska jest swoistym wyjatkiem od zasady
zespolenia osobowego, oznaczajacej decydujacy i stanowczy wpltyw wo-
jewody na obsade stanowisk kierowniczych w wojewodzkiej rzadowej
administracji zespolonej, zgodnie z art. 52 ustawy o wojewodzie i ad-
ministracji rzadowej w wojewddztwie, kierownikéw zespolonych stuzb,
inspekgji i strazy wojewodzkich powotuje i odwotuje wojewoda, z wyjat-
kiem komendanta wojewo6dzkiego policji i komendanta wojewddzkiego
Panstwowej Strazy Pozarnej, ktorzy byli powotywani za zgoda wojewody,
poniewaz w stosunku do powotania komendanta wojewo6dzkiego policji
wplyw wojewody zostal w praktyce wyeliminowany, to w Swietle przyto-
czonych wywodow mozemy uzasadni¢ realng podlegtos¢ wojewodzkiego
inspektora ochrony srodowiska wzgledem ministra wtasciwego do spraw
srodowiska®’.

7 Dz.U. 2009, nr 31, poz. 206 ze zm.

% Dz.U. 2013, poz. 686, tekst jedn.

% Zob. L. Gardian-Kawa: Administrowanie zasobami Srodowiska po reformie ustro-
jowej. Warszawa 2000, s. 56.
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Niezaleznie od przedstawionych argumentéw musimy pamietac, ze
wojewodzki inspektor ochrony $rodowiska réwniez jest podleglty woje-
wodzie, ktory to wojewoda na podstawie art. 51 ustawy o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewodztwie kieruje, koordynuje oraz odpo-
wiada za dziatania wojewddzkiego inspektora ochrony Srodowiska.

Wojewoda, jako zwierzchnik wojewddzkiego inspektora ochrony $ro-
dowiska, na zasadzie art. 3 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy o Inspekcji Ochro-
ny Srodowiska: przy pomocy wojewodzkiego inspektora ochrony $rodo-
wiska jako kierownika wojewddzkiego inspektoratu ochrony Srodowiska,
organu rzadowej administracji zespolonej wchodzacego w sktad zespo-
lonej administracji wojewodzkiej, wykonuje zadania inspekcji ochrony
srodowiska okreslone w art. 2 cytowanej ustawy, a wojewodzki inspektor
ochrony srodowiska wykonuje w imieniu wojewody zadania i kompe-
tencje Inspekcji Ochrony Srodowiska okreslone w ustawie i przepisach
odrebnych.

Na podstawie przytoczonych rozwazan mozemy stwierdzi¢ podleg-
tos¢ wojewoddzkiego inspektora ochrony Srodowiska zarowno wzgledem
wojewody, jak i Gtéwnego Inspektora Ochrony Srodowiska oraz ministra
wiasciwego do spraw srodowiska, a tym samym rozpatrujac ten problem
na tle zasady podwojnego podporzadkowania, rozumianej jako zasada
organizacji administracji, dopatrzymy si¢ pewnego podobienstwa zacho-
dzacego w opisanych relacjach, dotyczacych pozycji prawnej wojewo6dz-
kiego inspektora ochrony srodowiska, bedacego organem zespolonej ad-
ministracji rzgdowej w wojewddztwie.

Zasada zespolenia administracji rzadowej w wojewddztwie oznacza
zwierzchnictwo wojewody nad administracja zespolong, ktore zostato
okreslone w art. 51 i 53, wspomnianej ustawy o wojewodzie i admini-
stracji rzadowej w wojewoddztwie w nastepujacy sposOb: administracje
rzagdowa na obszarze wojewodztwa wykonuja miedzy innymi dziatajacy
pod zwierzchnictwem wojewody kierownicy zespolonych stuzb, inspek-
cji i strazy, wykonujacy zadania i kompetencje okreslone w ustawach
odrebnych.

Tak skonstruowane pojecie zwierzchnictwa jest fundamentem zrefor-
mowanego systemu o administracji publicznej w terenie i de facto ozna-
cza, ze znaczna wiekszos¢ kompetencji administracji rzgdowej w tere-
nie jest realizowana pod zwierzchnictwem wojewody, tre$¢ pojeciowa
zwierzchnictwa za$ zostata okreSlona w ustawach ustrojowych dotycza-
cych zespolonych stuzb, inspekgcji i strazy. Zwierzchnictwo wojewody nad
administracja zespolong przejawia si¢ miedzy innymi w tym (jak stanowi
art. 51 cytowanej ustawy o wojewodzie i administracji rzagdowej w woje-
wodztwie), ze wojewoda jako zwierzchnik zespolonej administracji rza-
dowej w wojewodztwie:
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kieruje nig i koordynuje jej dziatalnosc,

kontroluje jej dziatalnosc,

e zapewnia warunki do skuteczniejszego jej dziatania,
ponosi odpowiedzialno$¢ za rezultaty jej dziatania.

Na tej podstawie mozna uznag, ze konstrukcja zwierzchnictwa woje-
wody nad administracjg zespolong oznacza odpowiedzialno$¢ wojewody
za taki zakres zadan, ktory jest realizowany przez organy administra-
cji zespolonej podlegajace zwierzchnictwu wojewody w ten sposéb, ze
wojewoda odpowiada za rezultat dziatania wspomnianych wyzej stuzb,
natomiast stuzby te odpowiadaja za nalezyte, profesjonalne wykonanie
przypisanych im zadan. Czyli wojewoda odpowiada za skutki dziatan
podlegtej mu administracji zespolonej politycznie, za dotozenie odpo-
wiedniej starannosci do dziatan podlegtej mu administracji zespolone;j.

Zdaniem M. Steca, konstrukcja zwierzchnictwa i tym samym wtadza
administracji ogolnej mogg by¢ ustanawiane tylko na rzecz organu jedno-
osobowego, gdyz tylko woéwczas mozna moéwi o rzeczywistej, a nie po-
zorowanej odpowiedzialnosci’’. Wedlug wspomnianego konstruktora
reformy administracyjnej, zwierzchnictwo wojewody nie ma charakteru
stuzbowego, a zatem nalezatoby pojecie zwierzchnictwa wojewody roz-
patrywaé na plaszczyZnie organizacyjnej i tym samym ocenié stopien
i jakos¢ zaleznosci wzgledem wojewody podporzagdkowanych mu stuzb,
inspekgji i strazy dziatajacych w uktadzie hierarchicznego podporzadko-
wania’l.

Tak rozumiane pojecie zwierzchnictwa nie wyja$nia nalezycie rozni-
cy odnoszacej sie do pojecia kierownictwa, ktére w piSmiennictwie jest
szczegbtowo zdefiniowane.

W konstrukcji normatywnej w przytoczonym art. 51 cytowanej usta-
wy mowi si¢ wyraZnie, ze wojewoda jako zwierzchnik zespolonej admini-
stracji rzadowej rowniez nig kieruje, co oznaczatoby, ze pewne elementy
kierownictwa zawiera nowo wprowadzony mechanizm zwierzchnictwa
wojewody.

W modelu naszej administracji panstwowej przed reformami ustro-
jowymi z 1989 r. pojecie kierownictwa byto rozumiane generalnie jako
hierarchiczne podporzadkowanie organu podrzednego organowi nad-
rzednemu’?. Zdaniem ]J. Staro$ciaka, kierownictwo moze przybiera¢ r6zne

70 M. Stec: Stuzby, inspekcje i straze..., s. 18.

7l Ibidem, s. 8.

72 Kierownictwo, w przeciwienstwie do nadzoru, jest funkcja pozwalajaca kierujg-
cemu uzywaé wszelkich srodkow w celu oddzialywania na postepowanie organéw kie-
rowanych, z wyjatkiem Srodkéw, ktorych prawo zakazuje. Kierujacy ponosi petna odpo-
wiedzialnos$¢ za dziatalno$¢ organu kierowanego. Jak twierdzi B. Dolnicki (Nadzér nad
samorzgdem terytorialnym. Katowice 1993, s. 60), instytucje kierownictwa nalezatoby 13-
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formy charakterystyczne zarowno dla stosunkéw stuzbowych jak i mie-
dzy organami administracji’’. Wspomniany autor uwazat réwniez, ze
do obowigzkoéw organu wyzszego nalezalo wykonywanie kierownictwa
organami nizszymi w granicach dopuszczonych prawem i obowiazek po-
szanowania ustawowej samodzielnosci dziatania organéw nizszych stop-
ni. Z kolei obowigzek organu nizszego stopnia to podporzadkowanie si¢
prawnie uzasadnionym poleceniom organéw wyzszych stopni i obowig-
zek korzystania z pozostawionej im samodzielnosci w celu mozliwie naj-
lepszego wykonania swych zadan’.

W literaturze przedmiotu czesto podkreslano zwigzki zachodzgce mie-
dzy konstrukcjg kierownictwa a atrybutami zarzadzajaco-wykonawczymi
organu administracji, jak rowniez czesto rozrézniano konstrukcje kierow-
nictwa i sterowania charakterystyczng dla modelu struktur administracji
scentralizowanej od konstrukcji nadzoru charakterystycznej dla struktur
administracji zdecentralizowane;j”.

Analizowana konstrukcja zespolenia spowodowata podporzadkowa-
nie wigekszosci funkcjonujacych na obszarze wojewo6dztwa stuzb, stra-
zy i inspekcji, tzw. podmiotow administracji specjalnej, wojewodzie na
podstawie instrumentu zwierzchnictwa. Z kolei taki uktad administracji
rzagdowej w terenie jest zagrozony potencjalnym rozdrobnieniem funk-
cjonalnym, jesli uprawnienia koordynujace organu zwierzchniego nie sg
silne, co moze prowadzi¢ do znacznej rozbudowy aparatu pomocniczego
urzedu organu oraz do znacznego rozproszenia uprawnien, a to z kolei

czy¢ ze strukturami administracji scentralizowanej, natomiast przy strukturach zdecentra-
lizowanych nalezatoby méwic o zaleznosciach o charakterze nadzoru; kierownictwo ma
stuzy¢ ustaleniu warunkéw dziatania organdéw administracyjnych. Gtoéwnym S$rodkiem
oddziatywania w ramach kierownictwa, oprocz aktéw generalnych sfery wewnetrznej, sa
wytyczne, umozliwiajace organom nadrzednym ksztattowanie nieokreslonej liczby decy-
zji, ktorych wydawanie ustawy powierzajg organom nizszego szczebla.

73 J. StaroSciak: Prawo administracyjne. Warszawa 1977, s. 198.

74 Tbidem, s. 62.

75 Zob. A. Chelmonski: Instytucje administracyjnoprawne w zarzqdzaniu gospodar-
kg narodowg. W: ,,System Prawa Administracyjnego”. T. 4. Wroctaw—Warszawa—-Krakow—
Gdansk 1980, s. 429. Istotg stosunku kierowania jest trwaly zwigzek miedzy podmiotem
kierujagcym a kierowanym, oddzialtywanie jednego podmiotu na inny odbywatoby sie
na podstawie kompetencji ogolnej; nalezy w tym przypadku wykluczyé oddziatywanie
o charakterze wiadczym oparte na kompetencji szczegdlnej.

E. Knosala: Nadzér w systemie zarzqdzania przedsigbiorstwami paristwowymi w Swie-
tle nowej ustawy radzieckiej. Praca wykonana w 1987 r., w ramach problemu badawcze-
go RP 111/40. Archiwum Wydziatu Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego. E. Knosala
podziela poglad A. Chetmonskiego, dodajac, ze oparcie oddziatywania na kompetencji
ogoblnej oznacza, ze podmiot kierujacy moze wtadczo ingerowaé we wszystkich przypad-
kach, w ktorych taka ingerencja nie jest zastrzezona do uprawnien innego podmiotu lub
tez samodzielnej decyzji podmiotu kierowanego.
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moze skutkowa¢ pewnym zatorem w dziataniach komoérek wewnetrz-
nych danego urzedu, takze do wystapienia zjawisk biurokratycznych, jak
rowniez moze zaktoci¢ jednolito$¢ rozstrzygnie¢ dokonywanych przez
organ wojewodzkiej rzadowej administracji zespolonej. Ponadto nalezy
zauwazyc¢, ze konstrukcja zespolenia w polskim systemie terenowej ad-
ministracji rzagdowej ulegata i ulega swoistemu falowaniu, polegajacemu
na stopniowym zwiekszaniu podporzadkowania stuzb, strazy i inspek-
cji terenowemu organowi administracji rzgdowej, by nastepnie, gdy po
pewnym czasie konstrukcja zespolenia ulegnie erozji, ponownie wyod-
rebnia¢ na zasadzie specjalizacji wymienione stuzby, straze i inspekcje,
znowu podporzadkowujac je organom centralnym. Takie tendencje
mogliSmy juz zauwazy¢ w systemie rad narodowych w terenie, na sku-
tek wielu czynnikéw odsrodkowych, jak wzmacnianie organéw central-
nych, pogtebianie zasady specjalizacji w terenie, co zwykle konczyto sie
zawezaniem konstrukeji zespolenia z rownoczesnym zwiekszaniem licz-
by struktur organizacyjnych administracji specjalnych niezespolonych
w terenie.

Aby usprawni¢ nowo wprowadzong konstrukcje zespolenia i tym
samym wzmocni¢ pozycje wojewody w stosunku do administracji spe-
cjalnej w naszej administracji publicznej, nalezatoby rozwazy¢ propo-
zycje przedstawiong przez S. Prutisa wzorem rozwigzan francuskich, tj.
zapewni¢ wojewodzie ustawowo posrednictwo we wszystkich relacjach
zachodzacych miedzy administracja specjalng dziatajaca na terenie jego
wiasciwosci a rzgdem czy poszczegdlnymi ministrami lub kierownikami
centralnych urzedow’®.

6.4. Ogdlna charakterystyka prawnych form
dziatania wojewody

Podstawe dziatan administracji publicznej w Polsce wyznacza
art. 7 k.r.p., stanowiac, ze: ,JOrgany wtadzy publicznej dziatajg na pod-
stawie i w granicach prawa”, co oznacza, ze fundamentem organizacji
i dziatania organéw administracji jest zwigzanie prawem. Zwiazanie
struktur organizacyjnych administracji prawem powoduje, ze kazda czyn-
nos$¢ dokonywana przez podmioty administracji jest okreslona wtasci-
wymi przepisami prawa, jak rowniez struktury i jednostki organizacyjne

76 S. Prutis: Pozycja i funkcje wojewody w administracji publicznej. ,,Samorzad Tery-
torialny” 1995, nr 5, s. 46.
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administracji publicznej, wraz z zadaniami i kompetencjami, wyznaczo-
ne sa przepisami prawa.

Zakres zadan i kompetencji natozonych na organ wojewody przez
ustawodawce bedzie bezposrednio wplywat na wyboér rodzaju i formy
realizacji ustawowych obowigzkéw i uprawnien wojewody’”’. Wojewo-
da dziala w formach mieszczacych sie w granicach prawa, podobnie jak
kazdy organ administracji publicznej, w zwigzku z czym kazdy przejaw
jego dziatalnosci powinien mie¢ prawnie okreslong forme. W doktry-
nie jako prawng forme dziatania administracji publicznej rozumie si¢
prawnie okre§lony typ konkretnej czynnosci organu administracyjnego.
Wojewoda, realizujac zadania ustawowe, podejmuje réznorakie rozstrzy-
gniecia wystepujace w formie okre$lonej prawnie, mieszczacej sie w ra-
mach ogblnej metody dziatan administracji rzgdowej. Metody dziatania
administracji publicznej nie ograniczaja sie tylko do uwarunkowan nor-
matywnych, sa bowiem zwigzane z ogoétem zasad dotyczacych organizacji
zycia zbiorowego w panstwie.

Dziatania wojewody, podobnie jak wszelkie dzialania administracji
publicznej, mozemy podzieli¢ na wtadcze i niewtadcze. Do dziatan wtad-
czych zaliczymy czynnoSci administracyjnoprawne regulowane przez
prawo administracyjne, natomiast do dziatan niewtadczych — czynnosci
cywilnoprawne regulowane przez prawo cywilne. Zdaniem J. Starosciaka,
»caloksztaltt czynnosci zwiazanych z wykonywaniem przez nia [admini-
stracje publiczng| funkcji organizatorskich w stosunkach zewnetrznych
mozna uja¢ w nastepujacych podstawowych szeSciu prawnych formach
dziatania:

e stanowienie og6lnie obowigzujacych przepisow,

* wydawanie aktéw administracyjnych,

* zawieranie porozumien administracyjnych,

e zawieranie umow,

* prowadzenie dzialalnosci spoteczno-organizatorskiej,
e wykonywanie czynnosci materialno-technicznych.

W sferze stosunkéw wewnetrznych (a wiec w stosunkach miedzy
organami potaczonymi weztami zaleznosci stuzbowej) odpada zastoso-
wanie umowy i ugody, a formy dziatania podane na pierwszych dwu
pozycjach przybierajg posta¢ polecenia stuzbowego. Ponadto w sferze
stosunk6w miedzy organami administracyjnymi (a niekiedy i w stosun-
kach zewnetrznych) moze wystgpi¢ czynno$¢ opiniowana”’®. Jest to za-
wsze dziatalnos¢ stuzebna w stosunku do projektowanej w innej formie

77 Zob. E. Radziszewski: Zadania i kompetencje organéw administracji publicznej po
reformie ustrojowej panistwa. Warszawa 2000, s. 121 i nast.
78 J. StaroSciak: Prawo administracyjne..., s. 231.
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prawnej aktywnosci administracyjnej. Klasyfikacja form dziatania ad-
ministracji stuzy nie tylko dydaktyce, lecz takze ma wymiar praktyczny,
z uwagi na znaczenie i skutki dziatann administracji zwigzanej prawem,
co przesadza o tym, ze organ administracji publicznej, moze i musi wy-
konywa¢ dziatania w celu realizacji zadan, do ktorych zostat powotany,
a takze dziatania te obowigzany jest wykonywa¢ w formach okreslonych
prawem?”. Interesujaca wiadczg formg prawnych dziatan wojewody sa
polecenia, ktore mozemy podzieli¢ na dwie grupy:

e polecenia ustawowe,

* polecenia o charakterze organizacyjnym.

Jesli chodzi o grupe polecen ustawowych wojewody, to okresla je
art. 25 u.w.a.r.w., stanowiac, ze obowigzuja one wszystkie organy ad-
ministracji rzgdowej, a w sytuacjach nadzwyczajnych réwniez organy
samorzgdu terytorialnego. Natomiast grupa polecen wojewody o charak-
terze organizacyjnym nazywana jest w doktrynie dziataniami faktycz-
nymi regulowanymi normami ustrojowymi, zwanymi tez czynnos$ciami
materialno-technicznymi (r6znego rodzaju dziatania w urzedach). Wsr6d
polecen organizacyjnych wyr6znia sie polecenia stuzbowe bgdz zakla-
dowe zaliczane do aktow wewnetrznych administracji publicznej, czy-
li rodzaju czynnosci administracyjnoprawnych. W literaturze polecenia
stuzbowe dzieli sie na ogdlne i konkretne. Pierwsze z nich, rozumiane
jako kierowane do grupy adresatéw, majg charakter wewnetrznego aktu
administracyjnego, a drugie kierowane sg do konkretnego indywidualne-
go adresata, z tym ze oba rodzaje polecen nie mogg naruszy¢ zarbwno
wlasciwosci miejscowej danego organu administracji, jak i wtasciwosci
podwtadnego, co wiagze sie z kwestig zgodnosci z prawem takiego pole-
cenia oraz jego mocy obowiazujacej®®. Warto w tym miejscu przedstawic
nowa forme dziatan wojewody (wprowadzona w omawianej u.a.r.w.),
ktéra wczesniej nazwatem poleceniem ustawowym. A. Matan szczego-
towo okresla i klasyfikuje ja jako polecenie koordynacyjne wojewody,
majace zapewni¢ wspotdziatanie jednostek administracji publicznej na
terenie danego wojewodztwa, ktoére wydawane jest w celu zainicjowania
lub skoordynowania dziatan, a takze majace stuzy¢ jako instrument kie-
rowania, w zakresie zapobiegania zagrozeniom zycia, zdrowia lub mienia
oraz zagrozeniom Srodowiska, bezpieczenstwa panstwa i utrzymania po-
rzadku publicznego, ochrony praw obywatelskich, a takze zapobiegania
kleskom zywiotowym i innym nadzwyczajnym zagrozeniom, oraz zwal-
czania i usuwania ich skutkéow na zasadach okreslonych w ustawach.

7 Por. H. Maurer: Allgemeines Verwaltungsrecht. Miinchen 1995, s. 487 i nast.
80 Zob. J. Letowski: Polecenie stuzbowe w administracji. Warszawa 1972, s. 142—
143.
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Wspomniane polecenia nie mogg dotyczy¢ sprawy co do istoty zatatwianej
w drodze decyzji administracyjnej, wigza organ administracyjny, a o ich
wydaniu wojewoda winien poinformowaé wtasciwego ministra®!.

6.5. Nadzor oraz zlecanie zadan administracji rzadowej

Obecnie wojewoda wraz z wicewojewodami sktada dymisje w przy-
padku przyjecia dymisji rzadu przez Prezydenta RP, a o przyjeciu tej
dymisji Prezes Rady Ministrow rozstrzyga w ciagu trzech miesiecy od
dnia powotania Rady Ministréw®?, co réwniez potwierdza polityczny
charakter stanowiska wojewody. Akt powotania tworzy stosunek pra-
cy osoby powotanej na stanowisko wojewody, do ktérego stosuje sie
przepisy kodeksu pracy®:. Sytuacja prawna wojewody jako pracownika
jest znacznie stabsza niz pracownikéw korpusu stuzby cywilnej. Poli-
tyczne stanowisko wojewody jest zwigzane z jego podstawowg funkcja
jako przedstawiciela rzadu w terenie, co wigze si¢ z polityczng odpo-
wiedzialnos$cia rzadu i jego reprezentanta w terenie. Niezaleznie od tego
wojewoda wykonuje funkcje niezwiazane z jego funkcja przedstawiciela
rzadu przy pomocy apolitycznych stuzb, strazy i inspekcji oraz urzedu
wojewodzkiego, tj. aparatu pomocniczego, ktory stuzy do merytorycz-
nej i technicznej obstugi organu wojewody. Relacje miedzy wojewodg
a Prezesem Rady Ministrow, ktéry dokonuje okresowej oceny jego pra-
cy w sposob niesprecyzowany przez ustawe, dotycza przede wszystkim
uprawnien do kierowania biezaca dzialalnoscia wojewody przez pre-
miera wraz z wydawaniem polecen i kontroli ich wykonywania, zgod-
nie z art. 8 ust. 1 i 3 u.w.a.r.w. oraz nadzoru nad jego dziatalnosScig na
podstawie kryterium rzetelnosci i gospodarnosci. Nadzor ten jest spra-
wowany pod wzgledem dzialania wojewody z prawem oraz polityka

81 Por. A. Matan: Policja administracyjna jako funkcja administracji publicznej. W: Na-
uka administracji wobec wyzwan wspotczesnego panistwa prawa. Red. J. Lukaszewicz.
Rzeszow 2002, s. 369.

82 Zob. art. 38 Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréow. Dz.U. 2012,
poz. 392, tekst jedn.

8 Kodeks pracy. Dz.U. 1998, nr 21, poz. 94 ze zm. tekst jedn. W tym przypadku
stosuje sie przepisy dotyczace stosunku pracy na podstawie powotania, tj. art. 68-72 k.p.,
ktore stanowia, ze stosunek pracy na podstawie powotania nawigzuje sie w terminie
okreslonym w powotaniu, a jezeli termin ten nie zostat okreslony, to z dniem doreczenia
powotania. Pracownik taki moze by¢ w kazdym czasie, tj. niezwtocznie lub w okreslo-
nym terminie, odwotany ze stanowiska przez organ, ktéry go powotat.
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rzadu, co oznacza, ze ocenia si¢ dziatalno$¢ pod wzgledem jej legalnos-
ci, czyli zgodnosci z obowigzujagcym systemem prawa. Jesli za$ chodzi
o kryterium polityki rzadu, to z uwagi na brak definicji prawnej tego
kryterium Prezes Rady Ministréw faktycznie w petni uznaniowo i do-
wolnie ocenia dziatalnos¢ danego wojewody®*. Dziatania wojewody sa
objete kontrolg Prezesa Rady Ministrow, ktéry miedzy innymi moze
akt prawny wydany przez wojewode uchyli¢, jesli oceni go negatywnie.
Tak szeroki zakres nadzoru Prezesa Rady Ministrow nad dziatalnoscia
wojewody jest pochodng jego funkcji, tj. przedstawiciela Rady Mini-
strow w wojewodztwie. Wojewoda, realizujac funkcje przedstawiciela
rzadu w terenie, jest obowigzany dziala¢ zgodnie z prawem, lecz tak-
ze jest obowigzany do realizacji polityki rzadu w terenie, co faktycznie
wyklucza realizowanie wtasnej wizji polityki niezgodnej z linig rzadu.
Catoksztatt dziatan wojewody jest poddany kierownictwu Prezesa Rady
Ministréw, i tylko premier lub osoba, ktora go zastepuje w danym mo-
mencie, moze w tym zakresie wydawac¢ polecenia i zarzadzenia woje-
wodzie, co umozliwia odpowiednig ingerencje w dziatalno$¢ wojewody
na podstawie biezacego stanu faktycznego, w celu doprowadzenia do
zgodnosci dziatann wojewody z prawem i politykg rzgdu, takze z inicja-
tywy witasciwych ministréw, jak rowniez premier sprawuje kontrole nad
ich wykonaniem, a takze rozstrzyga spory, moggce zachodzi¢ miedzy
wojewodami, jak i miedzy wtasciwymi ministrami a wojewodami. Usta-
wodawca przez okreslenie w art. 8 u.w.a.r.w. wlasciwosci organu Prezesa
Rady Ministrow oraz kryterium nadzoru nad wojewodg w konsekwencji
spowodowat, ze wojewoda jako organ administracji rzadowej zespolo-
nej jest Scisle podporzadkowany Prezesowi Rady Ministréw jako orga-
nowi nadrzednemu, a tym samym ustawodawca odszed} od rozwigzan
zawartych w ustawie o t.o.a.p., gdzie wojewoda byt podporzadkowany
zarobwno Radzie Ministrow in pleno, jak i Prezesowi Rady Ministrow.
Ustawodawca co prawda w art. 11 u.w.a.r.w. przewiduje mozliwos¢ sce-
dowania niektérych uprawnien Prezesa Rady Ministrow w stosunku do
wojewodow na ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej,
jak np. sprawowanie nadzoru nad wojewodami, lecz nie moze przenie$¢
uprawnien dotyczacych powotywania i odwolywania wojewodow oraz
rozstrzygania sporow miedzy wojewoda a wtasciwym ministrem. Ponad-
to art. 9 u.w.a.r.w. wyrazZnie ogranicza mozliwos¢ ingerencji wtasciwego
ministra w tok dziatan wojewody do zakresu i zasad okreslonych w usta-
wach odrebnych. Wojewoda jako przedstawiciel Rady Ministrow, zgod-
nie z art. 22 i 23 u.w.a.r.w., odpowiada za wykonywanie polityki rzagdu
na obszarze wojewddztwa, a w szczegdlnosci:

8¢ Zob. W. Skrzydto: Ustréj polityczny RP..., s. 208.
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* kontroluje wykonywanie przez organy zespolonej administracji rzado-
wej zadan wynikajacych z ustaw i innych aktow prawnych wydanych
na podstawie upowaznien w nich zawartych, ustalen Rady Ministréw
oraz zarzadzen i polecen Prezesa Rady Ministrow®’;

e kontroluje wykonywanie przez organy samorzadu terytorialnego i inne
samorzady zadan z zakresu administracji rzadowej, realizowanych
przez nie na podstawie ustawy lub porozumienia z organami admini-
stracji rzagdowej;

e dostosowuje do miejscowych warunkow szczegdbtowe cele polityki rza-
du oraz — w zakresie i na zasadach przewidzianych w ustawach - koor-
dynuje i kontroluje wykonanie wynikajacych stad zadan;

e zapewnia wspoldziatanie wszystkich jednostek organizacyjnych admi-
nistracji rzgdowej i samorzadowej dziatajacych na obszarze wojewodz-
twa i kieruje ich dziatalnoScig w zakresie zapobiegania zagrozeniu zycia,
zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom Srodowiska, bezpieczenstwa pan-
stwa i utrzymania porzadku publicznego, ochrony praw obywatelskich,
a takze zapobiegania kleskom zywiotowym i innym nadzwyczajnym
zagrozeniom oraz zwalczania i usuwania ich skutkéw na zasadach okre-
Slonych w ustawach?®;

e dokonuje oceny stanu zabezpieczenia powodziowego wojewddztwa,
opracowuje plan operacyjny ochrony przed powodzig oraz ogtasza
i odwotuje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy,

e reprezentuje Rade Ministrow na uroczystosciach panstwowych i w trak-
cie oficjalnych wizyt sktadanych w wojewodztwie przez przedstawicieli
panstw obcych;

e wykonuje i koordynuje zadania w zakresie obronnosci i bezpieczen-
stwa panstwa, wynikajace z odrebnych ustaw®’;

85 Jako przyktad takich uprawnien kontrolnych wojewody co do wykonywania
przez organy zespolonej administracji rzadowej zadan mozna poda¢ art. 13 ust. 4 usta-
wy z dnia 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 2012, poz. 908, tekst
jedn.), ktory stanowi: ,,[...] sprzedaz, zamiana, darowizna lub oddanie w uzytkowanie
wieczyste nieruchomosci wpisanych do rejestru zabytkow stanowiagcych wtasnosé Skar-
bu Panstwa”.

86 Przyktadem moze by¢ unormowanie zawarte w ustawie z dnia 8.09.2006 r. o pan-
stwowym ratownictwie medycznym (Dz.U. 2013, poz. 757, tekst jedn.), ktore okresla
wojewodg jako organ sprawujacy nadzér nad funkcjonowaniem panstwowego systemu
ratownictwa medycznego.

87 Zob. Ustawa z dnia 21.11.1967 r. o powszechnym obowigzku obrony RP
(Dz.U. 2012, poz. 461 tekst jedn.), w art. 20, przewiduje, ze wojewoda kieruje sprawami
obronnosci w wojewddztwie. W ramach kierowania wojewoda miedzy innymi w szcze-
golnosci okresla szczegbtowe kierunki dziatania w zakresie realizacji zadan obronnych
dla kierownikéw jednostek organizacyjnych administracji rzadowej zespolonej i organéw
administracji niezespolonej oraz jednostek samorzadu terytorialnego.
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e wspotdziata z wlasciwymi organami innych panstw oraz miedzynaro-
dowych organizacji rzgdowych i pozarzagdowych na zasadach okreslo-
nych przez ministra wtasciwego do spraw zagranicznych;

* przedstawia Radzie Ministréw, za posrednictwem ministra wtasciwego
do spraw administracji publicznej, projekty dokumentéw rzadowych
w sprawach dotyczacych wojewodztwa;

e wykonuje inne zadania przewidziane w ustawach oraz ustalone przez
Rade Ministrow i Prezesa Rady Ministrow.

Katalog zadann wojewody jako przedstawiciela rzadu i stuzagcych mu
do realizacji tego celu kompetencji jest niepeiny, a kategoria odpowie-
dzialnosci za wykonywanie polityki rzadu na obszarze wojewoddztwa
nie jest precyzyjnie okre$§lona, poniewaz nie zawsze jest wyczerpujaco
opisana w rzagdowych aktach prawnych. Jak twierdzit ]. Letowski, ,,nie
wszystkie zmiany w dziedzinie polityki sg tatwo uchwytne dla prawni-
ka, bowiem nie zawsze znajduja one odzwierciedlenie w zmieniajacych
sie przepisach albo tez zmiany nastepuja dopiero po pewnym czasie”.
Faktycznie oznacza to szerokg dowolnos¢ interpretacyjng pojecia ,,wyko-
nywanie polityki rzadu”. Ustawodawca realizacje wymienionych zadan
opart gtéwnie na mechanizmie kontroli**. Pojecie kontroli jest pojeciem
wieloznacznym o nieoznaczonym SciSle zakresie znaczeniowym, maj3-
cym bogate opracowania doktrynalne. Analizowane pojecie wykonywa-
nia kontroli zadan rzadowych przez wojewode oznacza takie kontro-
lowanie zadan rzadowych realizowanych przez wymienione podmioty,
ktore sg zawarte w odrebnych aktach prawnych, a ich kontrola nie jest
mozliwa przez inne jednostki panstwowe na podstawie art. 28 ustawy
o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewodztwie. Z kolei zapew-
nienie wspotdziatania wszystkich jednostek organizacyjnych administra-
cji publicznej w stanach zagrozenia rodzi wyrazny obowiazek po stronie
wojewody. Natomiast mozliwos¢ przedstawiania Radzie Ministréow przez
wojewode dokumentéw rzagdowych w sprawach dotyczacych wojewodz-
twa faktycznie jest formg dziatan Rady Ministréw in pleno na rzecz da-
nego wojewddztwa. Bardzo istotng funkcjg wojewody jest moznosé wy-
konywania innych zadan ustalonych zarowno przez Rade Ministrow, jak
i przez Prezesa Rady Ministréw. Rozpatrujac forme przekazania tych zadan
wojewodzie, mozna uznad, ze bedzie to rodzaj polecenia stuzbowego®.
Wojewoda jako organ sprawujacy wtadze administracji ogblnej otrzymat
pewne uprawnienia, ktore przy ich odpowiednim wykorzystaniu moga
by¢ bardzo skuteczne wobec organéw administracji niezespolonej. Zo-

8 J. Letowski: Administracja, prawo..., s. 37.
8 S. Kowalewski: Etyka zawodowa w administracji. Warszawa 1984, s. 167 i nast.
% Por. J. StaroS$ciak: Zrédta prawa administracyjnego..., s. 114-115.
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staly one okreslone w szczegélnosci w art. 58 u.w.a.r.w. i obejmuja takie
kompetencje, jak: wnioskowanie lub wyrazanie zgody na powotanie badz
odwotanie obsady personalnej takiego organu, takze prawo wydawania
polecen w zakresie wykonywania funkcji przedstawiciela Rady Ministrow
wynikajace z art. 25 wymienionej ustawy oraz uprawnienia wynikajace
z natozenia na te organy obowigzku uzgadniania z wojewodg projektow
prawa miejscowego stanowionego przez te organy, zapewnienia zgodnosci
swoich dziatan z poleceniami wojewody, sktadanie wojewodzie rocznych
informacji lub gdy wojewoda zazada biezacych wyjasnien o ich dziatal-
nosci. Zakres uprawnien wojewody w sytuacjach nadzwyczajnych okres-
lonych w art. 22 ust. 2 u.w.a.r.w. zwieksza si¢ o uprawnienia uregulowa-
ne w przepisach odrebnych®'. Wojewodzie w sytuacjach nadzwyczajnych
przystuguje uprawnienie do zadania wszczecia postepowania dyscypli-
narnego wobec kazdego pracownika rzagdowej administracji niezespolo-
nej i pracownika samorzadowego, ktéry dopuscit sie naruszenia prawa,
co faktycznie zwigksza pozycje wojewody w zakresie wtadztwa osobo-
wego nad calg administracja publiczna na terenie danego wojewddztwa.
Ustawodawca w u.w.a.r.w., w art. 27, pozostawil uprawnienie wojewody
przystugujace tylko jemu i nieprzenaszalne na podleglych pracownikow,
znane wspomnianej ustawie o t.o.a.p. (ustawa ta zmienita model tere-
nowej administracji rzgdowej w ramach dualizmu administracji publicz-
nej), polegajace na tym, ze w szczegblnie uzasadnionych przypadkach ten
moze wstrzymac, na czas okreslony, czynnos$¢ kazdego organu prowadza-
cego egzekucje administracyjna, o czym jest obowigzany niezwtocznie
powiadomi¢, z podaniem jej przyczyny, wiasciwego ministra do spraw
finanséw publicznych. Jesli wojewoda wstrzymuje egzekucje administra-
cyjng obowigzkéw o charakterze pienieznym, to w odniesieniu do tej
samej nalezno$ci moze tej czynnosci dokona¢ jednorazowo, na okres
nie dtuzszy niz 30 dni. Ponadto wojewoda z uwzglednieniem przepisow
o tajemnicy panstwowej i innych rodzajow tajemnicy ma prawo wgladu
w tok kazdej sprawy prowadzonej na obszarze wojewddztwa przez orga-
ny administracji rzadowej, a takze przez organy samorzadu terytorialne-
go w zakresie zadan przejetych na podstawie porozumien lub zleconych®.

%1 Na przyktad w ustawie z dnia 18.04.2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. 2002,
nr 62, poz. 558 ze zm.) przewidziano wiele uprawnien wojewody, ktory w czasie stanu
kleski zywiotowej miedzy innymi kieruje dziataniami prowadzonymi w celu zapobiezenia
skutkom kleski zywiotowej lub ich usuniecia na obszarze danego wojewddztwa. W za-
kresie tych dziatan wojewodzie sg podporzadkowane organy i jednostki organizacyjne
administracji rzadowej i samorzadu wojewddztwa oraz inne sily i srodki wydzielone do
jego dyspozycji, w tym pododdzialy i oddziaty Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej.

%2 Stanowisko wojewody jest zwigzane z dostegpem do informacji niejawnych sta-
nowigcych tajemnice panstwowa, ktora jest regulowana ustawg z dnia 5.08.2010 r.
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Wojewoda moze zgda¢ od kierownikéw panstwowych os6b prawnych,
panstwowych jednostek organizacyjnych, agencji i funduszy dziatajacych
na obszarze wojewo6dztwa udzielenia informacji oraz wyjasnien dotycza-
cych dziatalnosci tych os6b i jednostek. Takie uprawnienie potwierdza
pozycje wojewody jako najwazniejszego organu administracji rzagdowej
w terenie. Wojewoda w ramach wtasciwosci miejscowej w stosunku do
fundacji korzystajacej ze srodkéw publicznych i prowadzacej dziatalnos¢
na obszarze calego kraju, w zakresie jej dziatan na terenie danego wo-
jewodztwa, a takze w odniesieniu do fundacji dziatajacej na obszarze
jednego wojewodztwa wykonywal uprawnienia (nim przeszty one do
starostow) okreSlone w Ustawie z dnia 4 czerwca 1984 r. o fundacjach®.

Z kolei na zasadzie art. 51 u.w.a.r.w. wojewoda jako zwierzchnik ad-
ministracji zespolonej:

* kieruje nig i koordynuje jej dziatalnosc,

e kontroluje jej dziatalnosc,

e zapewnia warunki skutecznego jej dzialania,

e ponosi odpowiedzialnos¢ za rezultaty jej dziatania.

Szczegbtowe zadania i kompetencje zwigzane z funkcja wojewody jako
zwierzchnika zespolonej administracji rzagdowej okreslone sa w odrebnych
ustawach®®. Wojewoda co do zasady jest organem zespolonej administracji
rzgdowej w wojewodztwie, lecz w okreslonych ustawowo przypadkach,
zwlaszcza w zakresie wydawania indywidualnych aktéw administracyj-
nych, bedzie to kierownik zespolonej stuzby, inspekcji lub strazy woje-
wodzkiej. Wojewoda na zasadzie art. 52 u.w.a.r.w. okreslonej w odrebnych
ustawach, takze powotuje i odwotuje kierownikéw zespolonych stuzb, in-
spekcji i strazy wojewddzkich, z wyjatkiem komendanta wojewodzkiego
policji, ktérego powotanie obecnie wojewoda tylko opiniuje, a opinia taka
nie wigze ministra wtasciwego do spraw administracji, ktory powotuje
komendanta wojewddzkiego policji. Natomiast komendant wojewo6dzki
Panstwowej Strazy Pozarnej powolywany jest za zgoda wojewody. Odwo-
tanie komendanta wojewodzkiego policji i komendanta wojewddzkiego
Panstwowej Strazy Pozarnej wymaga zasiegniecia opinii wojewody. Kon-
strukcja zwierzchnictwa wojewody nad rzagdowg administracja zespolong

o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. 2010, nr 182, poz. 1228 ze zm.). Ustawa ta
w celu ochrony informacji niejawnych przewiduje zorganizowanie w kazdym urzedzie
wojewddzkim kancelarii tajnej.

9 Zob. Dz.U. 1991, nr 46, poz. 203, tekst jedn. (ustawa o fundacjach przewidywata
wiele uprawnien wojewody o charakterze nadzorczym, majacych na celu zapewnienie
zgodnosci dziatan fundacji z przepisami prawa, statutem oraz celem, w ktérym zostata
utworzona fundacja objeta wspomnianym nadzorem. Aktualnie uprawnienia te przeszty
do starosty).

9 Zob. w przyp. 29 niniejszego rozdziatu.
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opiera si¢ na nowym uktadzie organizacyjnym administracji publicznej
wywodzacym sie z zasady decentralizacji, co spowodowato zastagpienie
uktadu resortowego (branzowego) modelem terytorialnym. Zwierzchnic-
two wojewody nie oznacza, ze szefowie stuzb, strazy i inspekcji zespolo-
nych przy wojewodzie nie podlegaja juz swoim organom centralnym, i ze
nie s3 im juz hierarchicznie podporzadkowani, lecz oznacza ono, ze za
rezultat dziatan tych stuzb, strazy i inspekcji na terenie danego wojewo6dz-
twa ponosi odpowiedzialnos$¢ wtasciwy wojewoda. Ustawodawca w art. 3
ust. 1, pkt 5 u.w.a.r.w. zastrzegt generalne domniemanie kompetencji na
rzecz wojewody co do wszystkich spraw z zakresu administracji rzadowej
w wojewddztwie, ktore nie zostaly zastrzezone na rzecz innych organéw
tej administracji. Wojewoda, na zasadzie art. 171 ust. 2 k.r.p., jest jednym
z organ6éw nadzoru nad samorzadem terytorialnym. Sprawuje nadzor nad
jednostkami samorzadu terytorialnego, o czym stanowi art. 12 u.w.a.r.w,
a co szczegdtowo reguluja ustawy odrebne®. Nadzor ten jest sprawowany
na podstawie kryterium zgodnosci z prawem®. Kompetencje wojewody
obejmuja dziatalnos¢ samorzadow, z wytaczeniem dziatalnosci finanso-
wej, gdyz ta podlega co do zasady nadzorowi regionalnych izb obrachun-
kowych. Szczegdétowy podziat kompetencji w zakresie wtasciwosci rzeczo-
wej kontroli miedzy r.i.o. a wojewodami okresla art. 11 ustawy o r.i.o.”’.
Sprawy nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego naleza do
materii ustawowej, gdyz ustawy ustrojowe stanowia wyraZnie, ze organ

%5 Nadzor nad samorzadem terytorialnym jest szczegbtowo uregulowany w nastepu-
jacych ustawach:

— w rozdziale X ustawy z dnia 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2013,
poz. 594, tekst jedn.),

— w rozdziale VIII ustawy z dnia 5.06.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2013,
poz. 595, tekst jedn.),

— w rozdziale VII ustawy z dnia 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. 2013,
poz. 596, tekst jedn.).

% Zgodnie z art. 171 ust. 1 k.r.p., nadzér nad samorzadem terytorialnym moze by¢
sprawowany wytacznie na podstawie kryterium zgodnosci z prawem, poniewaz ustawo-
dawca nie przewidziat w tej materii zadnych wyjatkow.

7 Dz.U. 2001, nr 55, poz. 577 ze zm. (wspomniany art. 11 ust. 1 ustawy o r.i.o. okresla
wlasciwos¢ rzeczowg regionalnych izb obrachunkowych w zakresie nadzoru uchwat i za-
rzadzen podejmowanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach:
— procedury uchwalania budzetu i jego zmian;

— budzetu i jego zmian;

— zaciagania zobowigzan wplywajacych na wysokos¢ dtugu publicznego jednostki samo-
rzadu terytorialnego oraz udzielania pozyczek;

zasad i zakresu przyznawania dotacji z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;

— podatkéw i optat lokalnych, do ktérych maja zastosowanie przepisy ustawy — Ordyna-
cja podatkowa;

absolutorium.
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nadzoru moze ingerowaé¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko w przypadkach

okreslonych ustawami. Nadzor jest zawsze sprawowany z urzedu jako for-

ma kontroli panstwa nad legalnoscig dziatann samorzadéw, a ponadto jest
poddany petnej kontroli sadowej. Wojewoda jako organ nadzoru na pod-
stawie ustaw odrebnych wyposazony jest w nastepujace Srodki kontroli

i nadzoru®®:

e wstrzymanie wykonania uchwaty (moze mie¢ charakter obligatoryjny
badz fakultatywny i przybiera posta¢ postanowienia);

e orzeczenie o stwierdzeniu niewaznosci uchwaty organu samorzadu jest
glownym Srodkiem nadzoru, a jego wydanie nastepuje po przeprowa-
dzeniu postepowania nadzorczego w trybie przewidzianym ustawami
ustrojowymi oraz odpowiednio stosowanymi przepisami k.p.a. wspo-
mniane orzeczenie ma postac rozstrzygniecia nadzorczego i najczesciej
dotyczy stwierdzenia niewaznoSci uchwaty (badZ jej czeSci) organu
samorzgdu terytorialnego rozstrzygniecie ma charakter deklaratoryjny
i wywotuje skutki ex tunc;

e uchylenie uchwaly samorzadu terytorialnego i wydanie zarzadzenia za-
stepczego;

e 7z3danie niezbednych informacji i danych dotyczacych organizacji
i funkcjonowania samorzadu (uprawnienie to ma charakter czysto
kontrolny i stuzy do prawidtowego wykonywania uprawnienn nadzor-
czych);

* wystepowanie z wnioskiem o rozwigzanie organu wykonawczego jed-
nostki samorzadu terytorialnego i o wyznaczenie do czasu wyboru
nowego organu wykonawczego osoby petnigcej funkcje organu wy-
konawczego (przestankami zastosowania tego Srodka sg powtarzajace
si¢ naruszenie przez organ wykonawczy Konstytucji lub ustaw oraz
uprzednie wezwanie organu stanowigcego do zastosowania niezbed-
nych srodkow);

e wystepowanie do Prezesa Rady Ministrow z wnioskiem o powotanie
komisarza rzgdowego w przypadku ustanowienia zarzagdu komisarycz-
nego;

e zaskarzanie uchwaty organu samorzgdu do sagdu administracyjnego.

Celem instytucji nadzoru jest przede wszystkim integracja dziatan ad-
ministracji publicznej w terenie. Wydaje sig, ze tak uksztattowana insty-
tucja nadzoru wojewody nad samorzgdem terytorialnym nie ogranicza
jego samorzadnosci, lecz zapewnia i zabezpiecza legalno$¢ dziatan jed-
nostek samorzadu terytorialnego”. Wojewoda w przypadkach okreslo-

% Zob. przyp. 30 niniejszego rozdziatu.
% Por. Z. Kmieciak, M. Stahl: Akty nadzoru nad dziatalnosciq samorzqdu teryto-
rialnego. ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 97 i nast.
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nych w ustawach jest tez drugg instancjg wobec decyzji podejmowanych

w postepowaniu administracyjnym przez organy samorzadu terytorialne-

go w ramach zadan rzagdowych zleconych w wypadkach przewidzianych

ustawami. Mozliwo$¢ wniesienia odwotania do wojewody przez strong
przew1du]q na przyktad przepisy nastepujgcych ustaw:
e Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o repatriacji'®. I tak zgodnie z prze-
pisem art. 17 ust. 10 wspomnianej ustawy, od decyzji wydawanych
przez staroste wykonujgcego zadania z zakresu administracji rzadowej
w sprawach przyznania, odmowy oraz wysokos$ci pomocy repatrianto-
wi przystuguje stronie odwotanie do wojewody.

e Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami'?’.
Zgodnie z art. 9a tejze ustawy, od decyzji wydanych przez staroste,
wykonujacego zadania z zakresu administracji rzgdowej, w odniesie-
niu do nieruchomosci stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa oraz
w sprawach wywtlaszczen, odszkodowan za wywtaszczone nierucho-
mosci i zwrotow tych nieruchomosci przystuguje stronie odwotanie
do wojewody.

e Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. prawo budowlane!®?. Zgodnie z brzmie-
niem art. 82 ust. 3 tejze ustawy, wojewoda jest organem administracji
architektoniczno-budowlanej wyzszego stopnia w stosunku do staro-
sty.

e Ustawa z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych'®.
Wojewoda jest instancja odwotawcza od decyzji wydawanych przez
staroste wykonujacego zadania z zakresu administracji rzagdowej w od-
niesieniu do nieruchomosci stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa
(art. 9).

Wojewoda jako organ odwotawczy, zgodnie z art. 138 k.p.a., wydaje
decyzje, w ktorej:

e utrzymuje w mocy zaskarzong decyzje albo

e uchyla zaskarzong decyzje w catosci albo w czeSci i w tym zakresie
orzeka co do istoty sprawy, badZ uchylajac te decyzje — umarza poste-
powanie pierwszej instancji, albo

* umarza postepowanie odwotawcze.

Niezaleznie od tego wojewoda jest organem pierwszej instancji w po-
stepowaniu administracyjnym w przypadkach okreslonych w wielu usta-
wach szczegblnych. W tym zakresie do jego kompetencji nalezy miedzy
innymi wydawanie deklaratoryjnych decyzji stwierdzajacych nabycie
przez nowo utworzone powiaty mienia Skarbu Panistwa, bedacego we

100 Dz.U. 2004, nr 53, poz. 532, tekst jedn. ze zm.
101 Dz.U. 2004, nr 261, poz. 2603, tekst jedn. ze zm.
102 Dz.U. 2010, nr 243, poz. 1623, tekst jedn. ze zm.
103 Dz.U. 2005, nr 169, poz. 1419 ze zm.
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wiladaniu instytucji i panstwowych jednostek organizacyjnych, ktore po-

wiaty przejety z dniem 1 stycznia 1999 r. na podstawie ustawy z dnia

24 lipca 1998 r. 0 zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje

organow administracji publicznej'** oraz ustawy z dnia 13 pazdziernika

1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujgce administracje pu-

bliczng!'®. Upowaznienie to jest zawarte w przepisie art. 60 ust. 3 wy-

mienionej ustawy — Przepisy wprowadzajace. Wojewoda wydaje takze
konstytutywne w swym charakterze decyzje orzekajace o przekazaniu
powiatowi na jego wniosek mienia Skarbu Panstwa oraz mienia Skarbu

Panstwa bedacego we wiadaniu panstwowych oséb prawnych, stuzacego

aktualnie do wykonywania zadan powiatu. Na podstawie art. 3 ust. 1

pkt 6 u.w.a.r.w. wojewoda, na zasadach okreslonych w ustawach, jako

reprezentant Skarbu Panstwa:

 reprezentuje Skarb Pafistwa w odniesieniu do mienia powierzonego mu
w celu wykonywania jego zadan,

* wykonuje inne uprawnienia wynikajace z reprezentowania Skarbu
Panstwa,

e wykonuje uprawnienia i obowigzki organu zatozycielskiego wobec
przedsigbiorstw panstwowych do czasu przekazania tej funkcji mini-
strowi wtasciwemu do spraw Skarbu Panistwa lub do czasu wygasniecia
tych uprawnien i obowigzkéw z innych tytutow.

Reprezentowanie Skarbu Panstwa jest okreSlone co do szczegdotow

w wielu odrebnych ustawach, ktore reguluja uprawnienia wojewody

jako organu zalozycielskiego sprawujacego staty nadzoér nad niektory-

mi przedsiebiorstwami panstwowymi (najczesciej sg to dawne terenowe

przedsiebiorstwa o charakterze uzytecznosci publicznej)!°. Wojewodowie

sa rébwniez dysponentami czesci budzetu panstwa na podstawie ustawy

o finansach publicznych'’.

Jako dysponent czesci budzetu panstwa wojewoda jest obowigzany
do opracowania i przedtozenia ministrowi finanséw dokumentéw i ma-

104 Dz.U. 1998, nr 106, poz. 668 ze zm.
105 Dz.U. 1998, nr 133, poz. 872 ze zm.
16 _ Ustawa z dnia 25.09.1981 r. o przedsiebiorstwach panstwowych Dz.U. 2002,
nr 112, poz. 981 ze zm.);
— ustawa z dnia 25.09.1981 r. o samorzadzie zatogi (tekst jedn. Dz.U. 1981, nr 24, poz. 123
ze zm.);
— ustawa z dnia 31.01.1989 r. o gospodarce finansowej przedsiebiorstw panstwowych
(tekst jedn. Dz.U. 1992, nr 6, poz. 27 ze zm.);
— ustawa z dnia 29.09.1994 r. o rachunkowosci (tekst jedn. Dz.U. 2013, poz. 330 ze
zm.);
— ustawa z dnia 30.08.1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw panstwo-
wych (Dz.U. 2013, poz. 216, tekst jedn.).
107 Dz.U. 2013, poz. 885, tekst jedn.
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teriatobw do projektu ustawy budzetowej. Wojewoda ma takze kompeten-
cje z innych dziedzin administracji publicznej, a naleza do nich miedzy
innymi:

* Wyrazanie zgody na:

— powotania przez staroste kierownikow powiatowych stuzb, inspek-
cji, strazy'%;

— zmiany przeznaczenia i typu domu pomocy spotecznej i osrodkow
wsparcia okreSlonych we wtasciwych przepisach ustawy, zgodnie
z art. 57 ust. 7 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spoteczne;j'”;
takze na podstawie art. 85 ust. 4 wymienionej ustawy jednostki sa-
morzadu terytorialnego nie moga zlikwidowac placowki opiekunczo-
-wychowawczej lub osrodka adaptacyjno-opiekuniczego;

— zatozenie i prowadzenie przez powiat w ramach zadan wtasnych pu-
blicznych placowek ksztalcenia nauczycieli; w tym przypadku wy-
maga to zgody wojewddzkiego kuratora o$wiaty zespolonego przy
wojewodzie''?,

* Opiniowanie (wraz z wlasciwymi organami samorzadu terytorialne-
go):

— projektow rozporzadzen lub uchwat organéw stanowigcych w spra-
wie likwidacji publicznego zaktadu opieki zdrowotnej na zasadzie
art. 34 ust. 6 i 7 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci
leczniczej''.

W drodze porozumienia wojewoda moze powierzy¢ prowadzenie
w jego imieniu niektorych spraw z zakresu swojej wiasciwosci jednost-
kom samorzadu terytorialnego lub organom innych samorzadéw z ob-
szaru wojewodztwa, a takze kierownikom panstwowych oséb prawnych
i innych panstwowych jednostek organizacyjnych funkcjonujacych na
obszarze wojewodztwa.

Wojewoda moze wydawac¢, w zakresie wykonywania funkcji przed-
stawiciela Rady Ministrow, polecenia obowigzujace wszystkie organy ad-
ministracji rzagdowej, a w sytuacjach nadzwyczajnych, o ktérych mowa
w art. 22 u.w.a.r.w., obowigzujace rdwniez organy samorzadu terytorial-
nego. O wydanych poleceniach wojewoda niezwtocznie informuje wtasci-
wego ministra. Polecenia, o ktérych mowa wczes$niej, nie moga dotyczy¢
rozstrzygniec¢ co do istoty sprawy zalatwionej w drodze decyzji admini-
stracyjnej. Wykonanie takich polecenn wydanych organom administracji

108 Zob. art. 35 ust. 5 pkt 1 ustawy z dnia 5.06.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym
(Dz.U. 2013, poz. 595, tekst jedn.).

199 Dz.U. 2013, poz. 182, tekst jedn.

110 Zob. art. 5 ust. 6a ustawy z dnia 7.09.1991 r. o systemie o$wiaty (Dz.U. 2004,
nr 256, poz. 2572, tekst jedn. ze zm.).

1 Dz.U. 2013, poz. 217, tekst jedn.
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niezespolonej moze by¢ wstrzymane przez wtasciwego ministra, ktory

w takiej sytuacji powinien wystgpi¢ do Prezesa Rady Ministréw o roz-

strzygniecie sporu.

Podstawa prawna dzialan administracji rzadowej w obszarze danego
wojewoOdztwa sa przede wszystkim Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r.
0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie!'? oraz na przy-
ktad inne ustawy, ktore znacznie rozszerzaja sfery dziatania wojewody
jako gtdwnego organu zespolonej administracji rzagdowej na terenie da-
nego wojewodztwa, tj.:

* Ustawa o dokumentach paszportowych z dnia 13 lipca 2006 r.'*3, ktora
w art. 43 stanowi: Paszporty i paszporty tymczasowe w kraju wydaje,
odmawia ich wydania i uniewaznia wojewoda wtasciwy ze wzgledu na
miejsce statego pobytu osoby ubiegajacej sie o paszport, a za granica
konsul.

e Ustawa — Prawo o stowarzyszeniach z dnia 27 kwietnia 1989 r.!!* sta-
nowi, ze wojewoda sprawuje nadzor nad dzialalnoscia stowarzyszen
jednostek samorzadu terytorialnego ze wzgledu na siedzibe stowarzy-
szenia, ponadto ma prawo zada¢ w wyznaczonym terminie odpisu
uchwat i wyjasnien, moze udzieli¢ upomnienia, jak tez wystapic¢ do sadu
o uchylenie danej uchwaty, a nawet o rozwigzanie stowarzyszenia.

e Ustawa o kombatantach oraz niektorych osobach bedacych ofiarami
represji wojennych i okresu powojennego z dnia 24 stycznia 1991 r.'"
przewiduje, ze wojewoda ustala spos6b wykonywania zadan z zakresu
administracji rzagdowej realizowanych przez powiaty; ponadto realizuje
dziatania zmierzajace do integracji Srodowisk kombatanckich i koor-
dynacji ich dziatann. Na wojewodzie i samorzadzie powiatowym cigzy
tez obowigzek prawny wspotdziatania przy realizacji zadan z organiza-
cjami spolecznymi oraz stowarzyszeniami kombatantéw i oséb repre-
sjonowanych. Wojewoda moze takze powota¢ do realizacji wymienio-
nych zadan pelnomocnika w porozumieniu z kierownikiem Urzedu do
spraw Kombatantow i Oséb Represjonowanych. Powyzsze uprawnie-
nia wojewody przeszly do samorzadu wojewddztwa.

e Ustawa o cudzoziemcach z dnia 13 czerwca 2003 r.''¢ przewiduje, ze
w sprawach okreS§lonych wymieniona ustawa wojewoda jest organem
pierwszej instancji, a organem odwotawczym — Prezes Urzedu do spraw
Repatriacji i Cudzoziemcow. Wojewoda na podstawie wymienionej
ustawy miedzy innymi: prowadzi ewidencje dotyczacg wjazdu badz

112 Dz.U. 2009, nr 31, poz. 206 ze zm.

113 Dz.U. 2013, poz. 268, tekst jedn.

114 Dz.U. 2001, nr 79, poz. 855, tekst jedn. ze zm.
115 Dz.U. 2012, nr 400 ze zm.

116 Dz.U. 2011, nr 264, poz. 1573, tekst jedn. ze zm.
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wyjazdu i pobytu cudzoziemcow, a takze wydaje zgode na osiedlenie
sie cudzoziemca, wydaje karte pobytu, przeprowadza kontrole legalno-
Sci pobytu, wydala cudzoziemca. Wystepuje tez do sadu z wnioskiem
o umieszczenie cudzoziemca w strzezonym o$rodku lub o zastosowa-
nie wobec niego aresztu.

e Ustawa o obywatelstwie polskim z dnia 4 lutego 2009 r.!'” stanowi, ze
decyzje w sprawach uznania za obywatela polskiego wydaje wiasciwy
miejscowo wojewoda, ktory rowniez prowadzi rejestr wnioskow o na-
bycie obywatelstwa polskiego oraz oséb, ktore nabyty obywatelstwo pol-
skie, oraz wnioskdw o wyrazenie zgody na zrzeczenie si¢ obywatelstwa
polskiego, a takze oséb, ktore utracily obywatelstwo polskie, jak rowniez
o$wiadczen o wyborze dla dziecka obywatelstwa panstwa obcego.

e Ustawa — Prawo o aktach stanu cywilnego z dnia 29 wrzesnia 1986 r.!!8
stanowi, ze wojewoda moze tworzy¢ Urzedy Stanu Cywilnego, nad kto-
rymi sprawuje nadzor, a takze jest organem odwotawczym w ramach
tej ustawy.

e Ustawa o zmianie imion i nazwisk z dnia 17 pazdziernika 2008 r.'"’
stanowi, ze wojewoda sprawuje nadzoér nad dziatalnoscia organow
powiatu w zakresie realizacji obowigzkéw okreSlonych w cytowanej
ustawie, a takze jest organem odwotawczym w sprawach okreS§lonych
W wymienionej ustawie.

Podane przyktady nie wyczerpuja wszystkich unormowan zawartych
w wielu aktach normatywnych o charakterze szczegélnym, ktore zawie-
raja obowiazki i uprawnienia wojewody w rozmaitych dziedzinach zycia
zbiorowego, lecz maja przyblizy¢ roznorodnos¢ dziatann wojewody w ra-
mach systemu administracji rzagdowe;j.

Wedtug zatozenn tworcow nowej konstrukeji ustrojowej, zmodyfiko-
wany ksztatt administracji publicznej w terenie w czesci rzadowej miat
przede wszystkim zapewni¢ utrzymanie bezpieczenstwa, spokoju i po-
rzadku publicznego, za co w Swietle nowych regulacji prawnych w tym
zakresie odpowiedzialno$¢ ponosi wojewoda jako zwierzchnik zespolo-
nych stuzb, strazy i inspekcji, odpowiadajac za rezultat ich dziatan.

Oprocz zespolonej administracji przy wojewodzie, przebudowano
struktury administracji niezespolonej w ten sposob, ze utworzono za-
mknietg liczbe ich struktur organizacyjnych, ktérag mozna zmienic¢ jedy-
nie w sposéb ustawowy.

Zwierzchnictwo wojewody nad administracja zespolona miato spowo-
dowag, ze to wojewoda miat ksztattowaé polityke panstwa w wojewo6dz-

117 Dz.U. 2012, nr 161, tekst jedn.
118 Dz.U. 2011, nr 212, poz. 1264, tekst jedn. ze zm.
119 Dz.U. 2008, nr 220, poz. 1414 ze zm.
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twie i ponosi¢ za nig odpowiedzialno$¢ oraz zapewnié, by dziatalno$¢
trzech stopni samorzadu terytorialnego odbywata si¢ zgodnie z prawem,
co w konsekwencji ma zabezpieczy¢ unitaryzm panstwa w terenie.

Podsumowujac rozwazania dotyczgce organizacji terenowej admini-

stracji rzadowej po reformie administracji publicznej w nowym uktadzie
terytorialno-organizacyjnym, mozna sformutowaé pewne wnioski o cha-
rakterze de lege ferenda tj.:

przygotowanie finalnego modelu administracji publicznej w Polsce
przez udoskonalenie istniejacych rozwigzan organizacyjnych;
podporzadkowanie na szczeblu centralnym wszystkich policji admini-
stracyjnych w jednym dziale administracji;
zmodyfikowanie podziatu terytorialnego na podstawie przyjetych
obiektywnych i racjonalnych kryteriéw, z wylgczeniem czynnikéw po-
litycznych;
powstrzymanie procesu recentralizacji, prowadzacego do powrotu re-
sortowego modelu administracji publicznej;
przyjecie powszechnego apolitycznego doboru kadr do pracy w admi-
nistracji publicznej;
wypracowanie koncepcji statusu prawnego wojewody w ten sposob, by
dopracowac¢ istniejacy status przez $ciSlejsze rozgraniczenie kompeten-
¢ji wojewody od kompetencji organéw samorzadu wojewodztwa oraz
za pomoca mechanizmu zespolenia wyeliminowa¢ agendy rzadowe
W terenie, wzmacniajac w ten sposdb wojewode i likwidujgc zbytnie
rozproszenie kompetencyjne administracji rzagdowej w terenie, a takze
wzmocnienie jednej z najwazniejszych funkcji wojewody, tj. nadzoru
nad legalnoscig dziatan jednostek samorzadu terytorialnego;
uwzglednienie polskiej tradycji historycznej nie tylko co do nazwy in-
stytucji, np. wojewoda czy marszatek, lecz takze co do funkcji — woje-
woda to delegat wtadzy centralnej w terenie, tym silniejszy, im szerszy
i SciSlejszy zakres zespolenia;
wzmocnienie zespolenia stuzb, strazy i inspekcji przy wojewodzie
przez udoskonalenie organu pomocniczego, jakim jest kolegium do-
radcze dziatajace przy wojewodzie, ktére powinno sta¢ sie gtéwnym
instrumentem realizacji nowej pozycji prawnej wojewody.
Wymienione wnioski i propozycje mozna by analizowa¢ i nada¢ im

wymiar praktyczny przez wykorzystanie w wiekszym stopniu czynnika
naukowo-eksperckiego, o czym pisat E. Knosala'*.

120.O zjawisku wykorzystania doradztwa naukowego w dziataniach administracji

panstwowej w literaturze polskiej pisat E. Knosala, co wspdtczesnie moze mie¢ ogromne
znaczenie nie tylko na poziomie centralnym, lecz réwniez regionalnym. E. Knosala:
Doradztwo naukowe..., s. 10 i nast.
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Analizujac i oceniajac polski model administracji publicznej w wy-
miarze terenowym, nalezy pamietaé, ze jest on adekwatny do formy
ustrojowej panstwa, co oznacza, ze pozycja wojewody w systemie admi-
nistracji rzadowej jest pochodna budowy struktury systemowej panstwa,
a wszelkie zmiany systemu ustrojowego panstwa mogg zachodzi¢ wytacz-
nie w granicach konstytucyjnych.

W konsekwencji transformacja ustrojowa z przetomu lat dziewiec-
dziesigtych minionego wieku doprowadzita do powstania zupetnie no-
wego modelu administracji publicznej w terenie. W odréznieniu od
poprzedniego modelu opartego na systemie rad narodowych funkcjo-
nujacych w ramach jednolitego systemu administracji panstwowej, re-
stytuowany samorzad terytorialny zmienit definitywnie uktad ustrojo-
wy administracji terenowej, i to nie tylko z uwagi na fakt zniesienia
systemu rad narodowych, lecz gtéwnie przez przebudowanie struktur
organizacyjnych dotychczasowej administracji panstwowej zgodnie z za-
sada decentralizacji wtadzy publicznej. Doprowadzito to do powstania
dualistycznej administracji juz nie panstwowej, lecz publicznej, wpro-
wadzono bowiem normatywne pojecie administracji publicznej szersze
niz pojecie administracji panstwowej, poniewaz obejmuje ono nie tylko
panstwowe podmioty administracji, ale takze podmioty spoteczne, np.
réznego rodzaju samorzady z najwazniejszym powszechnym samorza-
dem terytorialnym.

Jednakze mimo faktu wprowadzenia w nowym modelu administracji
terenowej instytucji samorzadu terytorialnego, co zmienito catkowicie
system zarzadzania lokalnego, przenoszac wykonywanie wszystkich spraw
publicznych o znaczeniu lokalnym de facto z administracji panstwowej
na administracje samorzadowg, nalezy mie¢ na uwadze fakt nie mniej
istotny, tj. cel oraz istote wprowadzanych rozwigzan prawnych w zakresie
funkcjonowania administracji publicznej w terenie. Przedstawione rela-
cje prawne zachodzace miedzy administracjg rzgdowg a poszczegélnymi
jednostkami samorzadu terytorialnego maja bowiem przede wszystkim
usprawni¢ system zarzadzania w terenie w celu sprawniejszego wyko-
nywania zadan na rzecz spotecznosci lokalnej, ktora jest ich adresatem.
To wtasciwa realizacja zadan natozonych na administracje przesadza nie
tylko o jej sprawnosci, jest tez dla adresatow jej dziatan tzw. dobrg admi-
nistracjg. Warto mie¢ robwniez na uwadze fakt dalszej ewolucji przedsta-
wionego modelu administracji rzadowej w terenie, zwtaszcza w zakresie
kompetencyjnym podmiotow administracji publicznej, ktérego zreby —
jak juz wskazano - ksztattowaty sie w latach dziewiecdziesigtych ubie-
glego stulecia.



7. Samorzad terytorialny*

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.! sa-
morzad terytorialny zostat uregulowany w sposéb nieznany poprzednim
konstytucjom. Za sprawg nowej konstytucji zasada samorzadu teryto-
rialnego i decentralizacji wladzy publicznej uzyskata range naczelnej
zasady ustrojowej, wyrazonej w rozdziale I zatytutowanym Rzeczpospoli-
ta (art. 151 16).

Doniostos¢ tej klasyfikacji przejawia sie¢ w tym, ze w zasadach tych:
e znajduja zakotwiczenie inne normy konstytucyjne,

e okreslaja one cechy danej konstytucji,
* wyrazaja one podstawowe wartosci konstytucyjne?.

Zgodnie z art. 15 ust. 1, ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej
zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej. Artykut 16 ust. 2 Konstytu-
cji zawiera regute, ze ,,samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowa-
niu wtadzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢
zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wtasnym i na wtasng
odpowiedzialnos$¢”. Pojawia si¢ tu zatem pytanie o istote samorzgdu te-
rytorialnego.

Zakres regulacji konstytucyjnej jest odmienny w poszczegdlnych pan-
stwach — od wyrazenia jedynie ogo6lnej zasady® po szczegbtowq regula-

* Prof. zw. dr hab. Bogdan Dolnicki, Katedra Prawa Samorzgdu Terytorialnego Wy-
dziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego.

Rozdziat ten oparty zostal na wybranych fragmentach podrecznika B. Dolnicki:
Samorzqd terytorialny. Wyd. 5. Warszawa 2012.

' Dz.U. nr 78, poz. 483 ze sprost.

2 Por. M. Granat: Konstytucyjne zasady ustroju. W: W. Skrzydto (red.): Prawo kon-
stytucyjne. Lublin 1997, s. 124; A. Bisztyga: Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP.
W: Vademecum pracownikow administracji publicznej (samorzqdowej oraz rzqgdowej). Kato-
wice 1998, s. 102.

3 Por. art. 72 konstytucji Francji z dnia 4 pazdziernika 1985 r. (Journal Officiel du
5 Octobre 1985), art. 28 ust. 2 Konstytucji Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja
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cje zasad organizacyjnych i funkcjonalnych®. Jednakze zadne z ustawo-
dawstw nie zawiera wyczerpujacej definicji samorzadu terytorialnego,
totez trud zdefiniowania tego samorzadu spada na doktryne. Najczesciej
dokonywano tego, formutujac katalog cech samorzadu terytorialnego na
podstawie rozwigzan normatywnych.

Za podstawowe elementy takiego katalogu uzna¢ mozna: podmiot
i przedmiot samorzadu, zadania samorzadu oraz nadzér nad samorzg-
dem.

Podmiot samorzgdu tworzy spoteczno$¢ lokalna zamieszkata na da-
nym terenie, zorganizowana w terytorialny zwiazek samorzadowy (gmi-
ne). A zatem gmina jest traktowana jako zwigzek mieszkancéw danego
obszaru — korporacja terenowa. ,,Upodmiotowienie” spotecznosci lokal-
nej rozumiane jest tu zatem nie socjologicznie czy politycznie, lecz przede
wszystkim prawnie, przy czym ,,upodmiotowienie” to dokonywane jest
przez panstwo w celu realizacji jego zadan. Na tym tle w doktrynie wy-
stepuja rozbieznosci co do ujmowania kategorii interesu lokalnego.

W aspekcie prawnoustrojowym (organizacyjnym) wtadza lokalna jest
zawsze fragmentem ustroju panstwowego. Dlatego tez szczegdlnie istotne
jest rozstrzygniecie kwestii, czy wtadze lokalne uznaje sie za instrument
realizacji w terenie celow panstwowych, czy tez zaktada sie¢ istnienie celow
lokalnych, odregbnych od panstwowych. Rozstrzygniecie tej kwestii moze
nastgpi¢ w drodze uznania istniejgcego obiektywnie interesu lokalnego.

Przewazajaca cze$¢ doktryny jest zgodna, ze kategoria interesu lo-
kalnego ma charakter obiektywny?®. Interes lokalny jest czestokro¢ inny
niz interes spotecznosci ogélnopanstwowych, ale nie moze to oznaczag,
ze z reguly interes spotecznosci lokalnej jest mniej wazny®. Rozréznienie

1949 r. (BGBL. 1/1949, s. 1 z p6zn. zm.) czy tez art. 5 Konstytucji Polskiej Rzeczypospoli-
tej Ludowej z 1952 r. w brzmieniu z dnia 29 grudnia 1983 r. (Dz.U. nr 75, poz. 44) oraz
art. 70 ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach
miedzy wtadzg ustawodawcza a wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzg-
dzie terytorialnym (Dz.U. nr 84, poz. 426).

* Odnosi sie to glownie do Szwajcarii, gdzie zakres regulacji konstytucyjnej dotycza-
cej organizacji i funkcjonowania terytorialnych zwigzkéw samorzadowych jest tak szcze-
gotowy, ze konstytucje kantonalne okreslaja podstawowe kwestie samorzadowe, takie jak
organizacja wewnetrzna, zadania i Srodki nadzoru nad gmina.

5 Tak J. Bo¢: Autonomia gminna (samorzqd gminny) w Belgii. ,,Samorzad Terytorial-
ny” 1992, nr 3, s. 27-33; M. Kulesza: Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki
przestrzennej. Warszawa 1987, s. 58 i nast.; M. Wyrzykowski: Pojecie interesu spotecz-
nego w prawie administracyjnym. Warszawa 1986.

¢ M. Jaroszynski: Zagadnienia samorzgdu. ,Panstwo i Prawo” 1974, z. 6, s. 7;
A. Piekara: Spotecznos¢ lokalna i samorzqd. Warszawa 1986, s. 36; Idem: Aksjolo-
giczne i pragmatyczne aspekty samorzgdu terytorialnego. ,,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr 1-2, s. 80; K. Strzyczkowski: Interes lokalny w terytorialnym planowaniu spoteczno-
-gospodarczym. ,Organizacja — Metody — Technika” 1986, nr 1, s. 1.
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obu kategorii intereséw — ogélnopanstwowego i lokalnego, wigze si¢ bar-
dzo scisle z problematyka decentralizacji administracji panstwowej.

Decentralizacja polega — najogélniej rzecz biorac — na prawnym za-
bezpieczeniu organom nizszych stopni w strukturze organizacyjnej
wzglednej samodzielnosci w stosunku do organéw wyzszych. Dokonu-
je sie tego przez wyrazne okresSlenie mozliwosci i sposobow ingerowa-
nia organdéw wyzej usytuowanych w dziatalno$¢ organow nizej stoja-
cych w strukturze organizacyjnej. Z zastosowania zasady decentralizacji
w strukturze organéw administracji panstwowej i samorzadu wynika
ponadto reguta, ze nadz6r nad organami zdecentralizowanymi odbywa
si¢ z uzyciem srodkéw wyraznie przez ustawe okreslonych i dozwolonych
w danej, konkretnej sytuacji.

Uznanie samorzadu terytorialnego za element struktury zdecentrali-
zowanej oznacza, ze jednostka tego samorzadu, ktorg jest gmina, zostata
wydzielona z cato$ci administracji panstwowej. Wydzielenie to dokonuje
sie¢ przez uznanie odrebnosci prawnej interesu lokalnego, a co za tym
idzie — przyznanie swobody realizacji i ochrony tego interesu. Oczywi-
Scie, proces ten odbywa si¢ zgodnie z konkretng norma prawng i wtasnie
owa norma stanowi granice samodzielnosci dziatania jednostki samorzg-
dowej. Samodzielno$¢ ta zatem nie jest bezwzgledna, bezwzgledna jest
jedynie w ramach prawa i do granic tym prawem okreSlonych’.

Literatura przedmiotu, mowiac o podmiocie samorzadu, postuguje
si¢ pojeciem ,terytorialna korporacja komunalna”. Oznacza ono, ze
samorzad to sprawowanie administracji przez zbiorowos$¢ zainteresowa-
nych oséb. W przypadku samorzadu terytorialnego chodzi o osoby za-
mieszkate na danym terenie.

Przynaleznos¢ do spotecznosci samorzadowej nie zalezy od aktu
przystapienia. Powstaje ona z mocy samego prawa, na skutek nabycia
przez osobe fizyczng okreSlonej cechy, na przykiad zamieszkiwania na
obszarze gminy. Kolejng kwestig decydujaca o istocie podmiotu samo-
rzadu jest jego organizacja. Terytorialny zwigzek samorzadowy, bedac
strukturg o charakterze korporacyjnym, nie moze realizowac swoich za-
dan in pleno.

Z tego tez powodu cztonkowie zwigzku powotuja w drodze wybo-
row organy (zwykle kolegialne), ktére w spos6b bezposredni wykonu-
ja zadania natozone na zwigzek. Powolywanie organ6w komunalnych
w drodze wyboréw uznawane jest za ceche konstytutywng samorzadu
terytorialnego.

7 Por. M. Kulesza: Niektore zagadnienia prawne definicji samorzgdu terytorialnego.
,Panstwo i Prawo” 1990, z. 1, s. 26; inaczej Z. Niewiadomski: Samorzgd terytorialny
w warunkach wspétczesnego panstwa kapitalistycznego. Warszawa 1988, s. 26.
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Niezmiernie istotnym elementem sktadajacym sie na pojecie pod-
miotu samorzadu jest przyznawana terytorialnym zwigzkom samorzado-
wym przez prawo osobowos$¢ prawna. Pomijajac teorie filozoficzne oraz
historyczny rozwoj tej instytucji®, nalezy stwierdzi¢, ze obecnie zarbwno
w literaturze, jak i ustawodawstwie samorzgdowym powszechnie uzna-
wane jest znaczenie tej osobowosci. Przy czym osobowos¢ te dzieli sie na
publiczng i prywatna (cywilnoprawng).

Osobowos$¢ publicznoprawna daje jednostkom samorzagdowym
mozliwos¢ nawigzywania stosunkéw prawnych z organami panstwa’.
Skoro gmina wykonuje zadania publiczne, to poza sporem pozostaje, ze
moga one korzysta¢ ze srodkow prawnych witasciwych wtadzy panstwo-
wej, w tym ze Srodkéw prawnych o charakterze wtadczym. Mozliwo$¢
stosowania wtadztwa administracyjnego nalezy do istoty samorzadu
i okresla jego podmiotowos¢ publicznoprawna .

Podmiotowos$¢ prawna samorzadu to nie tylko sprawa kompetencji
administracyjnych, ale rowniez majatkowych, cywilnoprawnych. Przy-
znanie takich kompetencji pocigga za sobg konieczno$¢ uzyskania przez
samorzad swobody dysponowania mieniem we wiasnym imieniu. Temu
celowi ma stuzy¢ nadanie jednostkom samorzadu terytorialnego osobo-
wosci cywilnoprawnej.

Moga one by¢ zatem takimi samymi uczestnikami obrotu gospodar-
czego, jak inne podmioty gospodarcze. Moga posiada¢ wtasny majatek,
samodzielnie nim zarzadza¢, zaciaga¢ zobowigzania itp.!! Osobowos¢
prawna jest rekojmig ich samorzadnosci. Gminy moga wchodzi¢ z or-
ganami panstwa w stosunki prawne charakterystyczne dla dwoch réw-
norzednych podmiotéw'?. Cho¢ podlegaja nadzorowi organéw panstwo-
wych, to mogg prowadzi¢ z nimi spor.

Podsumowujac przytoczone rozwazania nad okreSleniem podmiotu
samorzadu terytorialnego, mozna przyjaé, ze jest nim jednostka o cha-
rakterze korporacyjnym wyposazona w osobowos$¢ prawng o charakterze
publicznym i prywatnym, wypetniajaca przez wytonione w drodze wybo-

8 Przedstawia je szczegbtowo Z. Niewiadomski: Samorzqd terytorialny w warun-
kach..., s. 27 i nast. oraz M. Maciotek: O publicznym prawie podmiotowym. ,Samorzad
Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 3 i nast.

® Por. J. Filipek: O podmiotowosci administracyjno-prawnej. ,,Panstwo i Prawo”
1961, z. 2; F. Longchamps: O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym.
W: ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”. Prawo XII. Wroctaw 1964.

19 Por. L. Knemeyer: Bayerisches Kommunalrecht. Aufl. 7. Stuttgart-Miinchen—
Hannover-Berlin 1991, s. 29 i nast.

1 Por. W. Pannko: Wtasnos¢ komunalna a funkcje samorzgdu terytorialnego. ,,Samo-
rzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 16 i nast.

12 Por. B. Dolnicki: Z rozwaza#n nad istotq samorzqdu terytorialnego. ,Organizacja —
Metody — Technika” 1990, nr 1, s. 3-5.
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row organy zadania administracji publicznej na zasadach niezaleznosci
okreslonej prawnie i podlegajaca przy tym nadzorowi panstwowemu.

Samorzad tworzony jest w celu sprawowania — w wyznaczonym za-
kresie — administracji publicznej. Totez wtasnie wykonywanie admini-
stracji publicznej nalezy uzna¢ za przedmiot samorzadu. To, ze samo-
rzad terytorialny wykonuje zadania o charakterze publicznym, nie budzi
we wspolczesnej literaturze przedmiotu watpliwosci. Akceptowane jest
rébwniez postugiwanie sie przy tym instrumentami prawnymi typowymi
dla wtadzy panstwowej. Sporna natomiast jest kwestia zasady podziatu
kompetencji miedzy panstwo a samorzad. Jezeli za zasad¢ prawna o ran-
dze konstytucyjnej zostalo uznane funkcjonowanie samorzadu teryto-
rialnego wyposazonego we wtasny, samodzielnie realizowany zakres za-
dan i obowigzkow, to podziat zadan nie moze by¢ dokonany w sposéb
optymalny wylacznie miedzy odrebne organy panstwowe (jest to tzw.
poziomy podziat wtadzy)!3. Podziat ten powinien przebiega¢ ,,pionowo”,
tj. przez dopuszczenie do sprawowania funkcji panstwowych réwniez in-
nych podmiotéw o niepanstwowym charakterze, w tym gtéwnie samo-
rzadu terytorialnego.

Zarébwno doktryna, jak i wspolnota europejska, rozstrzygajac pro-
blem podziatu wtadz, postuguja sie zasada subsydiarnosci. Subsydiar-
nos¢ jest zasadg podziatu wtadzy od dotu do gory. ,,Postuluje ona, ze ni-
gdy nie nalezy powierza¢ jednostce wigkszej tego, co moze zrobi¢, rownie
wydajnie, jednostka mniejsza. Oznacza to, iz jednostki wigksze dzialaja
wytacznie w dziedzinach, w ktoérych ich wielkos¢ daje im przewage nad
jednostkami mniejszymi w postaci efektywnosci tego dziatania”!. Nie
ma jednak zadnego obiektywnego, merytorycznego kryterium pozwala-
jacego stwierdzi¢, kiedy mozliwo$ci mniejszej jednostki sg wyczerpane.
Ponadto otwarta pozostaje kwestia, kto miatby rozstrzyga¢ o tym, czy
i kiedy taka sytuacja zaistnieje.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze istota zasady subsydiarnosci jest dazenie
do jak najbardziej racjonalnego podziatu wiadzy miedzy poszczegdlne
szczeble jej struktury, opartego na kryterium efektywnosci.

Definicja subsydiarnosci zawarta zostata w Europejskiej Karcie Samo-
rzadu Lokalnego, ktorej art. 4 ust. 3 stanowi: ,Generalnie odpowiedzial-
nos¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy
wladzy, ktére znajdujg sie najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje in-
nemu organowi wtadzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania
oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci”.

3 TE. Schnapp: Samorzqd jako element polityki porzgdku paristwowego. ,,Samorzad
Terytorialny” 1991, nr 7-8, s. 4-5.

4 F. Saint-Ouen: Podziat wtadzy w demokracji europejskiej. ,,Samorzad Terytorial-
ny” 1991, nr 6, s. 4.
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Klasyczna teoria samorzadu dzieli jego zadania na wtasne i zlecone.
Istotg tych spraw jest wykonywanie zadan publicznych, z ktorych jed-
ne wynikaja bezposrednio ze wspoélnot terenowych, inne za$ zostaty po-
wierzone przez panstwo. Stad tez wywodzi si¢ podziat zadan na wilasne
i powierzone'®.

Rowniez Europejska Karta Samorzadu Lokalnego stanowi, ze: ,,Spo-
tecznosci lokalne maja — w zakresie okre§lonym prawem — petng swobode
dziatania w kazdej sprawie, ktora nie jest wylgczona z ich kompetenciji
lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wtadzy” (art. 4
ust. 2). Aby zabezpieczy¢ to pierwszenstwo samorzadu i unikna¢ sporow
kompetencyjnych pomiedzy panstwem a gminami, stanowi si¢ dalej, ze
»podstawowe kompetencje spotecznosci lokalnych sg okreslone w Kon-
stytucji lub w ustawie” (art. 4 ust. 1 zd. 1).

Pod pojeciem owych podstawowych kompetencji rozumie si¢ zada-
nia wlasne samorzadu. W zd. 2 art. 4 Europejska Karta zawiera bowiem
okreslenie zadan zleconych samorzadu. Wystepuje tu jasny, zgodnie z za-
sada subsydiarnosci, podziat zadann miedzy panstwo a gminy. Przy czym
zadania panstwowe przez akt zlecenia staja sie zadaniami samorzagdowy-
mi. Roznica miedzy tymi obydwoma zakresami zadan, tj. ,,pierwotny-
mi” zadaniami samorzagdowymi (zadaniami wtasnymi) a poruczonymi
zadaniami o charakterze panstwowym, sprowadza si¢ do r6znic w sile
kontroli i oddzialywania przez nadzér panstwowy'e.

Nadz6r nad samorzadem. Tworzenie instytucji samorzadowych wraz
z okre$leniem ich wtasnego zakresu zadan oraz powierzeniem im zadan
panstwowych zmusza do zastanowienia si¢ nad odpowiedziag na pyta-
nie, czy i w jakim zakresie panstwo powinno zastrzec dla siebie prawna
mozliwo$¢ podejmowania okre§lonych dziatan wobec instytucji samo-
rzagdowej w celu stworzenia gwarancji, ze dziatania samorzadu miescic
sie beda w ramach panstwowego porzadku prawnego.

Cel ten moze by¢ osiggniety w drodze nadzoru panstwowego nad
dziatalnoscig samorzadowg. Dlatego tez nadzor nazywany jest zwykle
»korelatem samorzadu”, bez ktorego trudno wyobrazi¢ sobie instytucje

15 Podziat taki wystepuje w ustawodawstwach wigkszosci krajow Europy Zachod-
niej. Nie przyjat si¢ m.in. we Francji. Zob. zestawienie zawarte w pracy M. Deubert,
G. Liegmann: Rechtsgrundlangen kommunaler Selbstverwaltung und regionale Strukturen
in Europa. Koln 1989.

16'W Belgii podjecie przez gminy zadan zleconych przez panstwo powoduje trak-
towanie gmin jako organéw wtadzy centralnej, a nie jako podmiotéw zdecentralizo-
wanych. W wymienionym zakresie gminy musza stosowac si¢ do wszystkich dyspozycji
wiadzy zleconej, odpowiedzialnos$¢ zas za dziatania gminy w zakresie zleconym ponosi
panstwo. Por. J. Bo¢: Autonomia gminna..., s. 28.
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samorzgdu terytorialnego jako elementu panstwal’. Oczywiscie, zarow-
no zakres zadan samorzadu, jak i intensywnos$¢ sprawowania nad nim
nadzoru panstwowego zaleza od konkretnych rozwigzan ustawowych.
Konieczne zatem jest okreslenie w tych przepisach, wedtug jakich kryte-
riow oceniane beda przez organy nadzorcze dziatania podmiotéw samo-
rzagdowych, a takze jakie konsekwencje pociggnie za soba nieprzestrze-
ganie ustalonych kryteriow przez organ samorzagdowy oraz przez organ
nadzorczy.

Klasycznymi kryteriami, wedtug ktérych wykonywany jest nadzoér
panstwowy nad samorzadami, s3 legalnos¢ i celowos¢. Z uwagi na te
kryteria przyjmuje si¢ podziat nadzoru na prawny i celowosciowy (facho-
wy), cho¢ nie w kazdym ustawodawstwie r6znice wystepuja wyraznie.

Niezmiernie istotne jest Sciste okreSlenie w drodze ustawowej katalo-
gu Srodkow nadzorczych oraz przypadkow i zasad, kiedy moga one byc
stosowane przez organy panstwowe wzgledem samorzadu. Ze Srodkow
stosowanych wobec samorzadu nalezy wytgczy¢ srodki ,,otwarte”, takie
jak na przyktad polecenie stuzbowe czy wytyczne, ktérych skutki prawne
nie s3 z gory okreslone. Stosowanie takich srodkéw sprawia, ze zadania
samorzadowe przestajg by¢ wykonywane przez sam samorzad, a docho-
dzi wrecz do wspo6lnego administrowania.

W celu zapobiezenia sytuacjom patologicznym ustawodawstwa sa-
morzadowe przewiduja system instytucji prawnych sagdowej ochrony sa-
modzielnosci samorzadu terytorialnego.

7.1. Struktura organizacyjna gminy

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. w art. 164 ust. 1 sta-
nowi: ,,Podstawowg jednostka samorzgdu terytorialnego jest gmina”.
Rozwinigcie norm konstytucyjnych dokonane zostalo w tym zakresie
w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym!®.

17 Por. K. Obermayer: Kommunalrecht, in: Th. Maunz, K. Obermayer, W. Berg,
F.-L. Knemeyer: Staats- und Verwaltungsrecht in Bayern. Aufl. 5. Miinchen 1988, s. 291
i nast.; EE. Schnapp: Samorzqd jako element..., s. 708.

18 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. 1996, nr 13,
poz. 74, nr 58, poz. 261, nr 106, poz. 496 i nr 132, poz. 622; Dz.U. 1997, nr 9, poz. 43,
nr 106, poz. 679, nr 107, poz. 686, nr 113, poz. 734 i nr 123, poz. 775; Dz.U. 1998,
nr 155, poz. 1014) z dniem 1 stycznia 1999 r. otrzymata tytut w brzmieniu: ,,0 samorza-
dzie gminnym” (Dz.U. 2013, poz. 594, tekst jedn.).
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Ustawa ta, stanowigc w art. 1 ust. 1, ze ,,mieszkancy gminy tworza
z mocy prawa wspolnote samorzagdowy”, dokonuje upodmiotowienia
spotecznosci lokalnych. Odtad bowiem mieszkancy gminy zorganizo-
wani w korporacyjna jednostke samorzadowa sami powinni decydowac
o swoich sprawach.

Wyrazem upodmiotowienia gminy jest przyznanie jej osobowosci
prawnej oraz zagwarantowanie sgdowej ochrony samodzielnosci. Gmi-
na staje si¢ nie tylko podmiotem prawa publicznego, ale i prawa pry-
watnego. Omawiane przepisy art. 2 ustawy (,,Gmina wykonuje zadania
publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢”; ,Gmina
posiada osobowos¢ prawna”) przesadzaja stanowczo o samodzielnosci
gminy. Samodzielnos¢ ta przejawia sie¢ w dwoch aspektach: publiczno-
prawnym oraz prywatnoprawnym®.

Ustawa, okreslajagc zadania gminy?’, postuzyta sie klasycznym po-
dziatem zadan samorzadu terytorialnego na wiasne i zlecone. Ustawowe
rozroznienie wiasnego i zleconego zakresu dziatania gminy jest wyra-
zem spotkania si¢ samorzagdowej podmiotowosci gminy z jednej strony
i powierzonej dziatalnosci w imieniu administracji panstwowej z dru-
giej strony. Ustawa o samorzadzie gminnym, okreslajac zakres dziatania
gminy, skorzystala z klauzuli generalnej, polegajacej na domniemaniu
wiasciwosci gminy we wszystkich sprawach publicznych o znaczeniu lo-
kalnym, niezastrzezonych ustawami na rzecz innych podmiotow.

Natomiast drugim rodzajem zadan wykonywanych przez gmineg s3
zadania nalezace do administracji rzadowej, ktére z uwagi na fakt, ze
w gminie organy administracji rzagdowej nie dziataja, wykonywane s3
przez organy samorzadu terytorialnego.

Granica dopuszczalnosci przekazywania gminie zadan przez pan-
stwo zamyka si¢ miedzy ,,zaspokajaniem zbiorowych potrzeb wspolno-
ty” a ,,sprawami publicznymi o znaczeniu lokalnym”. Wszystkie inne
sprawy publiczne nalezg zatem do administracji panstwowej.

Zadania gminy, zarbwno wtasne, jak i powierzone, majg swe zroédto
w porzadku ustawowym, z ktérego wynika zakaz naruszania owego ob-
szaru zadan gminnych przez organy administracji panstwowe;j.

1% B. Dolnicki: Rada gminy i jej kompetencje. Katowice 1990, s. 6; por. tez L. Klat-
-Wertelecka: Problem samodzielnosci gminy a ochrona praw podmiotowych jednostki.
»oamorzad Terytorialny” 1998, nr 10, s. 3 i nast.; EJ. Nowacka: Samorzqd terytorialny
w administracji publicznej. Warszawa 1997, s. 45 i nast.; Eadem (red.): Ustréj administra-
¢ji publicznej. Warszawa 2000, s. 193 i nast.

20 W ustawie wystepuja liczne nieScistosci terminologiczne, oprocz pojecia ,,kompe-
tencji” wystepujg rownoczesnie ,,zadania” i ,,sprawy”. Por. na ten temat K. Podgorski:
Zadania samorzgdu terytorialnego (czes¢é ogolna). Katowice 1990, s. 5-8; Z. Leonski:
Ustroj samorzgdu terytorialnego w RP. Poznan 1991, s. 28-31.



7.1. Struktura organizacyjna gminy

235

Interpretacja rozwigzan ustawowych powinna wiec zmierza¢ w kie-
runku stanowiska, ze przez fakt przekazania zadan z istoty swej panstwo-
wych organom samorzadu terytorialnego zadania te staja si¢ zadania-
mi samorzadowymi. A zatem ingerencje w sfere ich wykonywania przez
gmine powinny by¢ oparte na takich samych zasadach, jak w wypadku
zadan wtasnych samorzadu.

Ingerencje organéw panstwowych w sfere samodzielnosci gminnej
maja posta¢ nadzoru. Nadzor, zarowno nad zadaniami wiasnymi gmi-
ny, jak i zleconymi, wykonywany jest zgodnie z ustawa z dnia 8 marca
1990 r. na podstawie kryterium zgodnosci z prawem. Ustawa o samorz3-
dzie gminnym przy okreslaniu zadan wtasnych gminy stanowi, Ze maja
one na celu zaspokojenie zbiorowych potrzeb wspolnoty.

Z brzmienia art. 4 i 4a u.s.g. mozna wyciaggna¢ wniosek, ze wystepuja
dwa typy gmin: gmina wiejska i gmina miejska. Rozr6znienie ma przede
wszystkim charakter formalny — nadanie gminie lub miejscowosci statu-
su miasta. Natomiast nie wynika z ustawy, jakie elementy powinny od-
réznia¢ gmine wiejska od miejskiej. Podziat gmin na wiejskie i miejskie
w sposob bezposredni wplywa na nazewnictwo organéw gminy (np. rada
gminy i rada miejska — art. 15 u.s.g.) oraz organéow jednostek pomoc-
niczych, cho¢ tu juz trudno moéwi¢ o konsekwencji ustawodawcy (por.
art. 5 ust. 1 oraz art. 36 i 37 u.s.g.).

Rozdziat 3 u.s.g. zatytutowany zostal Wiadze gminy, w art. 11 zas
okreslono te wtadze jako mieszkancéw gminy podejmujacych rozstrzy-
gniecia w gtosowaniu powszechnym (przez wybory i referendum) lub za
posrednictwem organow gminy. A zatem ustawodawca jako pierwsze wy-
mienia formy demokracji bezpos$redniej, jako drugie za$ formy demokra-
cji posredniej — przedstawicielskiej. Jednakze wspoétczesnie skomplikowa-
ne warunki administrowania sprawity, ze wyjatkiem stata si¢ demokracja
bezposrednia, natomiast gwarancja sprawnego, a zarazem demokratycz-
nego zarzadzania — wtasciwie uksztalttowane przedstawicielstwo.

Do form demokracji bezposredniej wynikajacych z ustawy o samo-
rzadzie gminnym zaliczy¢ mozna: konsultacje z mieszkancami (art. 5a),
referendum gminne (art. 12), wybory (art. 11), zebranie wiejskie (art. 36),
w miastach, na zasadzie wyjatku, ogolne zebranie mieszkancéw osiedla
(art. 37 ust. 4). Problematyka wyboréw samorzgdowych wykracza poza
ramy tej pracy, natomiast o zebraniach wiejskich i zebraniach mieszkan-
cow osiedli bedzie mowa podczas omawiania organow jednostek pomoc-
niczych.

Konsultacje. Z brzmienia art. 5a wynika, ze konsultacje moga miec
charakter obligatoryjny lub fakultatywny.
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Obligatoryjne konsultacje z mieszkancami gminy beda przeprowa-
dzone w przypadkach przewidzianych ustawa. Natomiast konsultacje
fakultatywne beda mogty by¢ przeprowadzone ,,w innych sprawach
waznych dla gminy”. Ustawa o samorzadzie gminnym nie definiuje
jednak, jakie sprawy nalezy uznac za ,,wazne dla gminy”. Decydujace
znaczenie bedzie tu zatem miata rada gminy, ktéra ponadto powinna
okresli¢ w drodze uchwaty zasady i tryb przeprowadzania konsultacji
z mieszkancami.

Konsultacje to forma zasiegania opinii mieszkancow. Wyniki tej
opinii nie s3 wigzace — w odréznieniu od referendum - dla organéw gmi-
ny, cho¢ z opinig t3 rada i jej organy powinny sie liczy¢, skoro ma to by¢
forma demokracji lokalnej. Natomiast tam, gdzie warunkuje si¢ dziatanie
rady (innego organu) od przeprowadzenia konsultacji, brak takiej konsul-
tacji powodowalby niewaznos$¢ podjetego aktu?'.

Okreslenie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami
powierzono radzie gminy. Ustawa nie narzuca tu zadnych form. Wydaje
sie zatem celowe skorzystanie z dotychczasowej praktyki i do§wiadczen.
Czesto jako forma konsultacji stosowane sg ankiety lub tez Srodki ma-
sowego przekazu. Wobec braku regulacji ustawowej, rada gminy w swej
uchwale powinna szczegétowo okresla¢ forme konsultacji, sposob, czas
i miejsce jej przeprowadzenia, reguty ustalania wynikéw oraz sposob ich
przekazania spotecznosci lokalne;j.

Obligatoryjne konsultacje z mieszkancami gminy wystepuja w proce-
sie tworzenia, 13czenia, podzialu i znoszenia gmin, ustalania ich granic
i nazw oraz siedzib wtadz przed wydaniem rozporzadzenia Rady Mini-
strow (art. 4a ust. 1), przy zmianie granic miasta (art. 4a ust. 2), przed
podjeciem przez rade gminy uchwaly o utworzeniu jednostki pomocni-
czej (art. 5 ust. 2).

Swego rodzaju procedury konsultacyjne znalez¢ mozna rowniez w in-
nych ustawach. Przyktadem moze tu by¢ ustawa z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym??, okreslajagca sposdb
informowania spoteczenstwa o projektach planéw zagospodarowania
przestrzennego oraz wnoszenia uwag dotyczacych projektu.

Referendum gminne. Konstytucja RP z 1997 r.>* w art. 170 stanowi:
,Cztonkowie wspolnoty samorzagdowej moga decydowac, w drodze refe-
rendum, o sprawach dotyczacych tej wspolnoty, w tym o odwotaniu po-

21 Z. Leonski: Samorzqd terytorialny w RP. Warszawa 1998, s. 71.

2 Dz.U. nr 80, poz. 717 z pbézn. zm.

2 W polskim ustawodawstwie i praktyce politycznej instytucja referendum pojawita
si¢ dopiero po drugiej wojnie §wiatowej, gdyz w okresie miedzywojennym nie zastosowa-
no takiego rozwigzania. Na temat historycznych uregulowan zob. E. Zielinski: Referen-
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chodzacego z wyboré6w bezposrednich organu samorzadu terytorialnego.
Zasady i tryb przeprowadzania referendum lokalnego okresla ustawa”.
Norme konstytucyjna rozwijajg art. 12 u.s.g. oraz ustawa z dnia 15 wrzes-
nia 2000 r. o referendum lokalnym?*. W pewnych kwestiach ustawa o re-
ferendum przewiduje takze mozliwos$¢ stosowania positkowo przepisow
ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy®.

Ustawa o referendum lokalnym przewiduje referendum obligatoryjne
i fakultatywne?*. Referendum obligatoryjne zwotywane jest w dwoch
kategoriach spraw:

e samoopodatkowania si¢ mieszkafnncow na cele publiczne,
¢ odwotania rady gminy przed uptywem kadencji, a takze wojta (burmi-
strza, prezydenta miasta).

W gminnym referendum fakultatywnym mieszkancy wyrazajg swoja
wole: ,,[...] co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspolnoty,
mieszczgcej sie w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki;
w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych, gospodarczych
lub kulturowych wiezi taczacych te wspolnote” (art. 2 ust. 1 pkt 2 i 3
u.rl).

Referendum, bez wzgledu na jego rodzaj, przeprowadza sie z inicjaty-
wy rady lub na wniosek 10% mieszkanicow uprawnionych do glosowa-
nia. W referendum gminnym maja prawo bra¢ udziat mieszkancy gminy
stale zamieszkujgcy na jej obszarze i posiadajacy czynne prawo wyborcze
do rad gmin. Referendum jest wazne, jezeli wzieto w nim udziat co naj-
mniej 30% uprawnionych do gtosowania.

Jednakze art. 3 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o sa-
morzgdzie gminnym oraz niektorych innych ustaw znowelizowany zostat
art. 55 u.rl. Zgodnie z jego nowym brzmieniem, referendum lokalne be-
dzie wazne (co do zasady), jezeli weZmie w nim udziat co najmniej 30%
mieszkancow uprawnionych do glosowania. Wyjatek od tej reguty stano-
wié bedzie referendum w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu
terytorialnego pochodzacego z wyboréw bezposrednich, ktére do swej
waznoS$ci wymagaé bedzie udziatu nie mniej niz 3/5 liczby mieszkancow

dum w Polsce. W: E. Zielinski, I. Bokszczanin, J. Zielinski: Referendum w paristwach
Europy. Warszawa 2003, s. 213; E. Sekowska: Referendum gminne — uregulowania i prak-
tyka. W: Referendum w Polsce i w Europie Wschodniej. Red. M.T. Staszewski, D. Waniek.
Warszawa 1996, s. 134; a takze A. Piekara, Z. Niewiadomski: Samorzqd terytorialny
i rozwoj lokalny. Warszawa 1996, s. 179; A. Piasecki: Ewolucja referendalnego prawa
w III RP. ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 1-2, s. 64 i nast.

2 Dz.U. nr 88, poz. 985 z pdzn. zm. [dalej: u.r.l.]. Por. tez Ustawa o referendum lo-
kalnym. Wprowadzenie W. Krecisz, W. Taras. Krakow 2001.

% Dz.U nr 21, poz. 112 z p6zn. zm.

26 Inaczej A. Agopszowicz, w: A. Agopszowicz, Z. Gilowska: Ustawa o samo-
rzqdzie terytorialnym. Komentarz. Warszawa 1997, s. 104.
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bioragcych udziat w wyborze odwolywanego organu. Referendum prze-
prowadza sie¢ w obwodach gtosowania ustalonych dla wyboréw do rad
gmin. Koszty zwigzane z referendum ponosi gmina. Referendum prze-
prowadzaja i ustalaja jego wynik powotane w tym celu komisje tery-
torialne i obwodowe. Polega ono na udzieleniu na urzedowej karcie do
glosowania pozytywnej lub negatywnej odpowiedzi na postawione pyta-
nie albo na dokonaniu wyboru miedzy zaproponowanymi wariantami.
Po zakonczeniu gltosowania sporzadza sie protokoét, ktéry winien ustalic
jego wyniki. Wyniki te podlegaja ogtoszeniu.

Wynik referendum jest rozstrzygajacy, jezeli za jednym z rozwigzan
w sprawie poddanej pod referendum oddano wigcej niz potowe waznych
glosow, a za samoopodatkowaniem sie¢ mieszkancoéw na cele publiczne —
co najmniej 2/3 waznych glosow (art. 56 u.r.l.).

W terminie 7 dni od dnia podania wynikéw referendum do wiadomo-
$ci publicznej kazdy uprawniony do wzigcia w nim udziatu mieszkaniec
gminy moze wnies$C protest, jezeli naruszono przepisy ustawy, a narusze-
nie to mogto wywrzec istotny wplyw na wynik referendum. W sprawie
wiasciwe sg sady okregowe.

Jezeli referendum zakonczy sie¢ wynikiem rozstrzygajacym w sprawie
poddanej pod referendum, to wiasciwy organ jednostki samorzadu tery-
torialnego zobowiazany jest do podjecia czynnosci w celu jej realizacji
(art. 65 u.r.l.).

7.1.1. Organy gminy

Konstytucja RP z 1997 r. w art. 169 ust. 1 stanowi: ,,Jednostki samo-
rzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania za posrednictwem organow
stanowigcych i wykonawczych”. Ustawa o samorzadzie gminnym do or-
ganoéw gminy zalicza rade gminy i wojta (burmistrza, prezydenta miasta;
art. 11a). Dziatalno$¢ organoéw gminy jest jawna. Ograniczenia jawnosci
moga wynika¢ wylacznie z ustaw. Jawnos¢ dziatania organéw gminy obej-
muje w szczegbdlnosci prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu
na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji, a takze dostepu do doku-
mentéw wynikajacych z wykonywania zadan publicznych, w tym proto-
kotow posiedzen organéw gminy i komisji rady gminy. Zasady dostepu
do dokumentoéw i korzystania z nich okresla statut gminy (art. 11b).

Rada gminy jest organem stanowigcym i kontrolnym w gminie,
ktory moze rozstrzyga¢ o wszystkich sprawach pozostajacych w zakresie
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dziatania gminy, a niezastrzezonych dla referendum. Jezeli siedziba rady

gminy znajduje si¢ w miescie potozonym na terytorium tej gminy, to

rada nosi nazwe rady miejskiej. Kadencja rady gminy trwa 4 lata, liczac
od dnia wyboru.

Ustawa o samorzadzie gminnym ustala liczbe radnych odpowiednio
do liczebnosci mieszkancéw gminy (art. 17). Najmniejsza rada, w gmi-
nach do 20 tys. mieszkancéw, moze liczy¢ 15 radnych, najwieksza, w gmi-
nach do 200 tys. mieszkancow, 25 radnych. Na kazde dalsze rozpoczete
100 tys. mieszkancoéw po 3 radnych, nie wiecej jednak niz 45 radnych.

Radny nie jest organem gminy, lecz jako cztonek organu kolegialnego
ma okreslone prawa i obowiazki?’. Obowigzany jest kierowac si¢ dobrem
wspolnoty samorzagdowej. Podstawowymi dwiema grupami obowigzkow
radnego s3:

e utrzymywanie statej wiezi z mieszkancami oraz ich organizacjami
(przyjmowanie zgtaszanych postulatow i przedstawienie ich organom
gminy do rozpatrzenia), radny nie jest jednak zwigzany instrukcjami
wyborcow (art. 23 ust. 1);

* branie udziatu w pracach rady gminy i jej komisji oraz innych instytu-
¢ji samorzgdowych, do ktorych zostat on wybrany lub desygnowany
(art. 24).

W sposéb syntetyczny obowigzki radnego opisane zostaty w rocie
slubowania, ktore radni sktadaja przed przystapieniem do wykonywania
mandatu: ,Wierny Konstytucji i prawu Rzeczypospolitej Polskiej, slubu-
je uroczysScie obowigzki radnego sprawowac godnie, rzetelnie i uczciwie,
majac na wzgledzie dobro mojej gminy i jej mieszkancow” (art. 23a
ust. 1).

Z ustawy nie wynikajg dla radnego uprawnienia do sktadania wnio-
skow lub interpelacji kierowanych do organoéw panstwowych lub instytu-
cji dziatajgcych na obszarze gminy. W praktyce stosowane sg interpelacje
i wnioski radnych. Kwestie te powinny zosta¢ rozstrzygniete w statucie
gminy.

Radni moga tworzy¢ réwniez kluby radnych. W kwestiach organi-
zacyjnych ustawa odsyta do statutu gminy. Wydaje si¢ zatem, ze statuty
gmin powinny rozstrzygna¢ kwestie minimalnego sktadu klubu (nie po-
winno by¢ chyba mniej niz 3 radnych), kryterium przynaleznosci do klubu
(np. polityczne, wyznaniowe itp.) oraz zasady organizacji i dziatania klu-
bu. Przynalezno$¢ radnych gminnych do klubu powinna by¢ dobrowolna.
Bez watpienia klubom przystugiwa¢ beda jedynie uprawnienia wniosko-
dawcze i opiniodawcze w zakresie organizacji i trybu dziatania rady. Kluby
moga przedstawia¢ na sesji rady uzgodnione wcze$niej stanowisko.

27 Por. Z. Sypniewski, M. Szewczyk: Status prawny radnego. Zielona Goéra 1999.
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Oprocz obowigzkéw, radnemu przystuguja réwniez pewne przywi-
leje, jak na przykitad nalozony na pracodawce obowigzek zwolnienia
radnego od pracy zawodowej w celu umozliwienia mu brania udziatu
w pracach organéw gminy (art. 25 ust. 3).

Radnemu przystuguja roszczenia o zwrot kosztow podrdzy oraz diety.
Wysokos¢ diet ustala rada gminy w spos6b w zasadzie dowolny. Mozna
tu stosowac zasade zryczattowania diet i zwrotu kosztow podrozy. Wyso-
kos¢ diet przystugujacych radnemu nie moze przekroczy¢ w ciggu miesigca
tacznie pottorakrotnie kwoty bazowej okreSlonej w ustawie budzetowej
dla os6b zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe na podstawie
przepiséw ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzen
w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U.
nr 110, poz. 1255 z pézn. zm.). Rada Ministrow okresla, w drodze rozpo-
rzadzenia, maksymalng wysokos¢ diet przystugujacych radnemu w ciagu
miesigca, uwzgledniajgc liczbe mieszkanicow gminy. Rada gminy, ustalajac
wysokos¢ diet radnych, bierze pod uwage funkcje petnione przez radnego.

Radnemu w zwigzku z wykonywaniem mandatu przystuguje ochro-
na prawna. Ochronie tej podlegaja:
® osoba radnego — radny bowiem korzysta z ochrony prawnej przewi-

dzianej dla funkcjonariuszy publicznych (art. 25 ust. 1); oznacza to,
ze osoba, ktora dopuscitaby sie czynnej napasci na radnego w zwiazku
z petnieniem przez niego obowigzkow stuzbowych, bedzie w mysl ko-
deksu karnego podlegata wyzszej, surowszej karze niz sprawca napasci
na ,,zwyktego” cztowieka;

* stosunek pracy radnego — rozwigzanie z radnym stosunku pracy wyma-
ga uprzedniej zgody rady gminy, ktorej ten jest cztonkiem; rada gminy
musi odmowi¢ zgody na rozwigzanie stosunku pracy z radnym, jezeli
podstawg rozwigzania tego stosunku sa zdarzenia zwigzane z wykony-
waniem przez radnego mandatu (art. 25 ust. 2).

Jak z tego wynika, i w jednym, i w drugim przypadku radny korzysta
ze szczegOlnej ochrony z uwagi na petnienie swojej funkcji. Chodzi o to,
ze radny powinien reprezentowac zawsze interes swojej gminy. Powinien
przy tym dziata¢ w sposéb bezkompromisowy, bez obawy, ze spotkaja go
za to jakies przykre konsekwencje, na przyktad ze strony pracodawcy.

Ochrona stosunku pracy radnego nie jest jednak bezwzgledna. Rad-
ny narazony jest, jak kazdy obywatel, na skutki upadtosci lub likwidacji
zaktadu pracy, w ktorym jest zatrudniony:

Radny nie moze prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej na wtasny ra-
chunek lub wspoélnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia ko-
munalnego gminy, w ktérej uzyskat mandat, a takze nie moze zarzadzac
taka dziatalnoscig lub by¢ przedstawicielem czy petnomocnikiem w pro-
wadzeniu takiej dziatalnosci. Nie moze by¢ réwniez cztonkiem wtadz
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zarzadzajacych lub kontrolnych i rewizyjnych ani pelnomocnikiem sp6-
tek z udziatem gminnych oséb prawnych lub przedsiebiorcow, w ktérych
uczestniczg takie osoby. Zakazy te dotycza réwniez matzonkéw radnych
(art. 24f ust. 2). Osoby te nie moga takze posiada¢ w tych spoétkach kon-
trolnych udziatéw lub pakietéw akcji*® (art. 24f ust. 5).

W art. 24a-24d zawarto wiele postanowien, ktore ograniczajg zatrud-
nienie radnego w urzedzie gminy i jednostkach samorzadu terytorialnego
ze wzgledu na mozliwo$¢ powstawania powigzan o charakterze majatko-
wym i naduzywania stanowiska radnego.

Ponadto radny nie moze bra¢ udziatu w glosowaniu w radzie ani
w komisji, jezeli dotyczy ono jego interesu prawnego (art. 25a).

Mandatu radnego gminy nie mozna réwniez tgczyc z:

e mandatem posta lub senatora,

¢ wykonywaniem funkcji wojewody lub wicewojewody,

e cztonkostwem w organie innej jednostki samorzadu terytorialnego
(art. 25b).

Radni nie moga by¢ odwotani przed uptywem kadencji z pelnionych
czynnosci (z wyjatkiem przypadkoéw, gdy rozwigzaniu lub odwotaniu
ulega rada gminy).

Rada gminy wybiera ze swego grona przewodniczacego i 1-3 wice-
przewodniczacych w gltosowaniu tajnym. Funkgji tych nie mozna taczy¢
ze stanowiskiem wojta, burmistrza lub prezydenta.

Zadaniem przewodniczgcego jest wytgcznie organizowanie pracy
rady oraz prowadzenie obrad rady. Przewodniczgcy moze wyznaczy¢ do
wykonywania swoich zadan wiceprzewodniczacego. W przypadku nie-
obecnosci przewodniczacego i niewyznaczenia wiceprzewodniczacego
zadania przewodniczacego wykonuje wiceprzewodniczacy najstarszy
wiekiem (art. 19 ust. 2). Zadania przewodniczacego rady maja wiec cha-
rakter czynnosci materialno-technicznych. Nie ma on zatem uprawnien
do reprezentowania gminy na zewnatrz, chyba ze rada gminy dziata wy-
jatkowo jako organ wykonawczy (np. referendum)®.

Wybér przewodniczacego rady i wiceprzewodniczacych dokonywany
jest przez rade gminy w gltosowaniu tajnym, bezwzgledng wigkszoscig
gloséw?, w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady.

28 Por. M. Pyziak-Szafnicka: Zakaz tqczenia funkcji w spétkach kapitatowych i or-
ganach gmin. ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 6, s. 11 i nast.

» Tak A. Agopszowicz, w: A. Agopszowicz, Z. Gilowska: Ustawa o samorzg-
dzie..., s. 161.

30 Trybunat Konstytucyjny w uchwale z dnia 20 wrzesnia 1995 r. (Dz.U. nr 114,
poz. 556), stwierdzit, ze bezwzgledna wiekszos¢ gtoséw oznacza: ,,[...] co najmniej o je-
den glos wiecej od sumy pozostatych waznie oddanych gloséw, to znaczy przeciwnych
i wstrzymujacych sie”.
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Szczegbtowa organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy rady i jej orga-
néw okresla sama rada w uchwalonym przez siebie statucie gminy.

Podstawowg formg pracy rady gminy sa sesje. Ustawa dzieli sesje na:
* zwyczajne — zwolywane przez przewodniczacego rady w miare potrze-

by, nie rzadziej jednak niz raz na kwartal; pierwsza sesje nowo wybra-
nej rady zwotuje komisarz wyborczy na dzien przypadajacy w ciagu
7 dni po ogtoszeniu zbiorczych wynikéw wyboréow lub w przypadku
wyboréow przedterminowych — osoba, ktérg Prezes Rady Ministrow
wyznaczyl do pelnienia funkcji organéw jednostki samorzadu teryto-
rialnego na dzien przypadajacy w ciggu 7 dni po ogloszeniu wynikow
tych wyborow (art. 20 ust. 2 i 2b u.s.g.);

e nadzwyczajne — zwolywane przez przewodniczacego na wniosek wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) lub co najmniej 1/4 ustawowego skta-
du rady gminy; sesja taka musi by¢ zwotana na dzien przypadajacy
w ciggu 7 dni od dnia zlozenia wniosku (art. 20 ust. 3).

Do zawiadomienia o zwotaniu sesji dotacza si¢ porzadek obrad wraz
z projektami uchwat.

Ustawa nie przewiduje uchwalenia odrebnego regulaminu rady gmi-
ny. Wszelkie kwestie dotyczgce sposobu obradowania na sesji powinien
rozstrzygaC statut gminy. Jedynie sposéb gtosowania zostat okreslony
ustawowo. Artykut 14 ustawy stanowi bowiem, ze uchwaly rady gminy
zapadaja zwykta wigkszoscig gtoséw, w obecnosci co najmniej potowy
ustawowego sktadu organu, w glosowaniu jawnym, chyba ze przepis
szczegOlny stanowi inaczej.

Jezeli w przepisach przewidziano, ze uchwaty organu zapadajg zwy-
kta wiekszoscig gtosow, to oznacza to, ze za uchwaty gtosowalo wiecej
czlonkéw organu kolegialnego niz za jej odrzuceniem. Gloséw wstrzy-
mujacych nie bierze si¢ pod uwage. Natomiast gdy przedmiotem gtoso-
wania jest wybor jednego sposrod kilku rozwigzan, wowczas przez zwy-
kta wiekszos¢ nalezy rozumie¢ taka liczbe gtoséw optujacych za jednym
z nich, ktoéra jest wigksza od liczby gltosow przypadajacych osobno na
kazda jego alternatywe?'.

Waznos¢ uchwaly nie zalezy tylko od liczby oddanych gtosow. Ko-
nieczne jest rowniez odpowiednie kworum. Przez kworum rozumie si¢
absolutng, matematycznie okre§long liczbe cztonkéw organu kolegialne-
go, ktorych obecnos¢ jest konieczna, by podmiot ten mogt podejmowac
skuteczne uchwaty*.

31 Wyrok NSA z dnia 20 grudnia 1994 r., SA/Kr 2423/94. ONSA 1995, nr 4,
poz. 182.
32 Por. A. Piskorz-Ryn: Rodzaje wigkszosci. ,\Wspo6lnota” 1999, nr 12, s. 16.
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Organami wewnetrznymi rady s3 komisje. Ustawa poswiecita komi-
sjom jedynie jeden artykut (art. 21), z czego nalezy wnosic, ze wszystkie
szczegotowe kwestie dotyczgce organizacji, funkcjonowania i zadan ko-
misji okresla¢ bedzie statut gminy:.

Komisje sa organami o charakterze pomocniczym. Moga, cho¢ nie
musza, by¢ powolywane. O celowosci ich powolywania decyduje rada
gminy, ustalajgc rownoczes$nie przedmiot dziatania i sktad osobowy ko-
misji.

Rada moze powotywa¢ komisje:

e state — dzialajace przez caty okres kadencji rady,
e dorazne — w celu rozwigzywania okre§lonych zadan, wykraczajacych
poza zakres dziatania statych komisji.

Komisje powinny by¢ organami fachowymi, majacymi stuzy¢ radzie
pomoca przy wykonywaniu jej zadan, na przyktad przez opiniowanie
projektow uchwatl przygotowanych przez wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta). Komisje podlegaja radzie gminy, przedktadaja jej plan pracy oraz
sprawozdania z dziatalnosci. W posiedzeniach komisji mogg uczestniczyc
radni niebedacy jej cztonkami. Mogg oni zabiera¢ glos w dyskusji i sktadac
wnioski bez prawa udziatu w glosowaniu. Szczegdlng pozycje ma komisja
rewizyjna. W sktad komisji rewizyjnej wchodza wytacznie radni, w tym
przedstawiciele wszystkich klubéw, z wyjatkiem radnych petnigcych funk-
cje przewodniczacego lub wiceprzewodniczacego rady gminy. Komisja re-
wizyjna ma szczegbdlne zadania: wykonuje zlecone przez rade kontrole,
w tym zwtaszcza organu wykonawczego, gminnych jednostek organizacyj-
nych oraz jednostek pomocniczych gminy; opiniuje wykonanie budzetu
i wystepuje z wnioskiem do rady gminy w sprawie udzielenia lub nieudzie-
lenia absolutorium woéjtowi (art. 18a); udziela rowniez innych opinii.

Zasady i tryb dziatania komisji rewizyjnej okreSla statut gminy
(art. 18a ust. 5).

Wojt (burmistrz, prezydent miasta) jest monokratycznym organem
gminy*. Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze woj-
ta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U. nr 113, poz. 984 z p6zn. zm.)
wprowadzita istotne zmiany w przepisach dotyczacych ustroju gminy. Oto
kolegialny zarzad jako organ wykonawczy gminy, wytaniany w drodze
wyboru dokonywanego przez organ stanowiacy — rade, zastapiony zostat
wybieranym bezposrednio przez mieszkancow gminy wojtem, burmi-
strzem lub prezydentem. Organem wykonawczym jest zatem w obecnym
stanie prawnym monokratyczny wojt, burmistrz lub prezydent miasta.

3 Na ten temat szerzej D. Dabek: Pozycja prawna wojta (burmistrza, prezydenta)
w zreformowanym samorzqdzie gminnym. W: Samorzqd lokalny w Polsce. Red. S. Micha-
towski, A. Pawlowska. Lublin 2004, s. 39-46; M.K. Podgoérski: Pozycja ustrojowa
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W gminie, w ktorej siedziba wtadz znajduje sie w mieScie potozonym
na terytorium tej gminy, organem wykonawczym jest burmistrz. W mia-
stach liczgcych powyzej 100 tys. mieszkanicow organem wykonawczym
jest prezydent miasta. Dotyczy to rowniez miast, w ktorych do dnia wej-
Scia w zycie ustawy prezydent miasta byl organem wykonawczo-zarza-
dzajacym.

Zgodnie z ustawa — Kodeks wyborczy, wojt (burmistrz, prezydent)
jest wybierany w powszechnych, réwnych, bezposrednich wyborach,
w glosowaniu tajnym. Prawo wybieralnosci (bierne prawo wyborcze) ma
kazdy obywatel polski posiadajacy prawo wybierania w wyborach wojta
(czynne prawo wyborcze), ktory najpdzniej w dniu glosowania konczy
25 lat (art. 11 § 1 pkt 6 Kodeksu wyborczego). Kandydat na wojta, inaczej
niz kandydat na radnego, nie musi stale zamieszkiwa¢ na obszarze gmi-
ny, w ktoérej kandyduje. Nie moze jednak kandydowa¢ jednocze$nie na
woéjta w innej gminie. Prawo zgtaszania kandydatow na wojta przystu-
guje komitetom wyborczym partii politycznych, koalicyjnym komitetom
wyborczym, komitetom wyborczym organizacji, komitetom wyborczym
wyborcow (art. 478 § 1). Kandydatow mozna zgtasza¢ do gminnej komi-
sji wyborczej najpozniej w 30. dniu przed dniem wyborow, do godziny
24.00 (art. 378 § 3 Kodeksu wyborczego).

Wybory odbywaja si¢ w jednej lub dwoch turach, w zaleznosci od wy-
nikow pierwszego gtosowania. Gtosowacé moze kazdy, kto posiada prawo
wybierania do rady gminy (czynne prawo wyborcze). Za wybranego na
wojta uwaza sie tego kandydata, ktory w gtosowaniu otrzymat wiecej niz
potowe waznie oddanych gloséw (bezwzgledna wiekszos¢). Jezeli zaden
z kandydatow nie otrzymat takiej liczby gloséw, czternastego dnia po
pierwszym glosowaniu przeprowadza si¢ ponowne gtosowanie. Wyboru
dokonuje si¢ sposrod dwoch kandydatow, ktérzy w pierwszym gtosowa-
niu otrzymali najwieksza liczbe waznie oddanych gtoséw. W przypadku
gdy wiecej niz dwoch kandydatéw otrzyma te sama liczbe gtoséw upraw-
niajaca do udziatu w ponownym glosowaniu, o dopuszczeniu kandy-
data do wyborow w ponownym gtosowaniu rozstrzyga wieksza liczba

organéw samorzqdu gminnego po reformie 2002 roku. W: ,Miscellanea Iuridica”. T. 4:
Wspotczesne problemy samorzqdu terytorialnego — dostep do informacji publicznej. Red.
A. Drogon, A. Litynski, G. Sibiga. Tychy 2004, s. 9-22; M. Pogtédek: Prawnoustro-
jowa pozycja wojta (burmistrza, prezydenta) oraz starosty powiatowego i marszatka woje-
wodztwa. W: Samorzqd lokalny w Polsce. Red. S. Michatowski, A. Pawtowska. Lublin
2004, s. 47-62; Idem: Pozycja prawna wojta, burmistrza, prezydenta miasta w Swietle
obowigzujgcych przepisow. W: ,Miscellanea Turidica”. T. 4..., s. 82-96; M. Stanko: Po-
zycja prawna wojta (burmistrza i prezydenta miasta) w obrocie cywilnoprawnym — wybrane
zagadnienia. W: ,,Miscellanea Iuridica”. T. 4..., s. 73-81; J. Kowalik: Wybrani w wybo-
rach bezposrednich. ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 6, s. 5.
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obwodéw gtosowania, w ktérych jeden z kandydatow otrzymat wieksza
liczbe gtoséw, a jezeli liczba tych obwodow bytaby réwna — rozstrzyga
losowanie przeprowadzone przez gminng komisje wyborcza.

Za wybranego w ponownym glosowaniu uwaza si¢ tego kandydata,
ktory otrzymat wigksza liczbe waznie oddanych gloséw. W przypadku
gdy dwoch kandydatow w ponownym glosowaniu otrzyma te samg licz-
be glosow, za wybranego uwaza sie tego kandydata, ktory w wigkszej
liczbie obwodow gltosowania otrzymat wiecej gtosow niz drugi kandydat.
W przypadku gdy obaj kandydaci w ponownym gtosowaniu otrzymaja
te sama liczbe glosow i w tej samej liczbie obwodéw gtosowania otrzy-
maja wiekszg liczbe gtoséw, o wyborze wojta rozstrzyga losowanie prze-
prowadzone przez gminng komisje wyborcza.

Jednakze w przypadku gdy nie zgtoszono zadnego kandydata lub
zgltoszono tylko jednego kandydata, gminna komisja wyborcza nie-
zwlocznie wzywa, przez rozplakatowanie obwieszczen, do dokonania
dodatkowych zgloszen. W takim przypadku termin zglaszania kan-
dydatow ulega przedtuzeniu o 5 dni, liczagc od dnia rozplakatowania
obwieszczen. Jezeli nadal nie zostanie zarejestrowany zaden kandydat,
wyboru woéjta dokonuje rada gminy bezwzgledng wiekszoscig gtosow
ustawowego sktadu rady, w gtosowaniu tajnym. Natomiast w razie zgto-
szenia tylko jednego kandydata wybory przeprowadza sig, z tym ze kan-
dydata uwaza si¢ za wybranego woéwczas, gdy w gtosowaniu uzyskat
wiecej niz potowe waznie oddanych gltoséw. W przeciwnym bowiem
razie wyboru dokona, takze i w tym przypadku, rada gminy bezwzgled-
nga wiekszoscig gtosow ustawowego sktadu rady w glosowaniu tajnym.
W sytuacji gdy rada dokonuje wyboru wojta, prawo zgtoszenia kan-
dydata przystuguje grupie radnych stanowiacej co najmniej 1/3 usta-
wowego sktadu rady, samo za$ zgtoszenie musi mie¢ forme¢ pisemna.
Kazdemu radnemu natomiast przystuguje prawo poparcia w zgtoszeniu
tylko jednego kandydata.

Jezeli jednak rada gminy nie dokona wyboru wojta w terminie 2 mie-
siecy od dnia wyborow, to obowigzki wojta do konca kadencji petni
osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministréw, na wniosek ministra
wiasciwego do spraw administracji publiczne;j.

Kadencja woéjta rozpoczyna sie¢ w dniu rozpoczecia kadencji rady
gminy lub wyboru go przez rade gminy i uptywa z dniem uptywu kaden-
cji rady gminy:.

Wojt wybierany jest w wyborach powszechnych, rownych, bezposred-
nich, w glosowaniu tajnym, przez mieszkancéw gminy posiadajacych
czynne prawo wyborcze w wyborach do rady gminy. W konsekwencji,
przyjecie takiego rozwigzania doprowadzito do ograniczenia roli rady
gminy w zakresie mozliwosci odwotania organu wykonawczego przed
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uptywem kadencji**. Obecnie jedynie mieszkancy gminy moga pozbawic
wojta mandatu, ktéry mu uprzednio sami przyznali. W zwiagzku z tym
jedynym sposobem podjecia rozstrzygniecia w tej sprawie jest referen-
dum.

Wojt w drodze zarzadzenia powotuje swojego zastepce lub zastepcow
i okresla ich liczbe, ktora uzalezniona jest od liczby mieszkaficow gminy
(przy czym nie moze ich by¢ wiecej niz czterech).

W mysl art. 26a ust. 3 u.s.g., wojt w zarzadzeniu o powotaniu zastep-
cow (jesli liczba ich jest wieksza niz jeden) wskazuje imiennie pierwszego
i kolejnych zastepcow. Z zastepca (zastgpcami) wojta nawigzywany jest
stosunek pracy w urzedzie gminy na podstawie powotania.

Woijt jest funkcjonariuszem publicznym w rozumieniu przepisow ko-
deksu karnego i podlega ochronie prawnej przewidzianej dla tych funk-
cjonariuszy (art. 115 k.k.).

Funkcji wojta, a takze jego zastepcy nie mozna taczy¢ z funkcjg wojta
lub jego zastepcy w innej gminie, cztonkostwem w organach jednostek
samorzadu terytorialnego, w tym w gminie, w ktorej jest wojtem lub za-
stepca wojta, zatrudnieniem w administracji rzagdowej, a takze mandatem
posta lub senatora. Wojt nie moze podejmowa¢ dodatkowych zaje¢ ani
otrzymywac¢ darowizn mogacych podwazy¢ zaufanie wyborcow do wy-
konywania przez niego mandatu zgodnie ze ztozonym $lubowaniem.

Wojta obejmuja dodatkowo zakazy okreslone w ustawie z dnia
21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej przez osoby pelnigce funkcje publiczne®. Zakazem objete zostato
petnienie funkcji w radach nadzorczych, zarzadach i komisjach rewi-
zyjnych fundacji prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza i spotek prawa
handlowego oraz posiadanie pakietow akgcji i udziatow.

Kompetencje wojta reguluje w sposob generalny art. 30 u.s.g. Wyni-
ka z niego, ze wojt wykonuje uchwaty rady gminy i zadania gminy okre-
Slone przepisami prawa. A zatem jest przede wszystkim organem wyko-
nawczym rady. Wojt nie tylko wykonuje uchwaty rady gminy, ale rowniez
przygotowuje projekty uchwat oraz okresla sposoby wykonywania tych
uchwat. Ponadto, w ramach zadan gminy okre$lonych przepisami prawa,
wojt gospodaruje mieniem komunalnym, wykonuje budzet, zatrudnia
i zwalnia kierowniko6w gminnych jednostek organizacyjnych.

Dodatkowe zadania i kompetencje wynikaja ze szczegdlnych przepi-
sOw ustawy gminnej, na przyktad wydawanie zarzgdzen zawierajacych
przepisy porzadkowe (art. 41 ust. 2—4), informowanie mieszkancéw gmi-

34 P. Raczka: Referendum lokalne w sprawie odwotania wojta (burmistrza, prezydenta
miasta). W: Jednostka, paristwo, administracja — nowy wymiar. Red. E. Ura. Rzeszow 2004,
s. 413-425.

35 Tekst jedn. Dz.U. 2006, nr 216, poz. 1584 z pdzn. zm.



7.1. Struktura organizacyjna gminy

247

ny o zatozeniach projektu budzetu, kierunkach polityki spotecznej i gos-
podarczej oraz wykorzystywaniu srodkéw budzetowych (art. 61 ust. 3).

W trakcie realizacji zadan wtasnych gminy wojt podlega wytacznie
radzie gminy (art. 30 ust. 3). Rada gminy moze podejmowaé w tym
zakresie uchwaly zawierajace wytyczne dla organéow wykonawczych
gminy>°.

Wojt kieruje biezacymi sprawami gminy oraz reprezentuje ja na ze-
wnatrz jednoosobowo. Do kompetencji wojta trzeba tez zaliczy¢ prawo
do wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administra-
¢ji publicznej (art. 39 ust. 1).

Skarbnika gminy powotuje i odwotuje rada gminy na wniosek woj-
ta (art. 18 ust. 2 pkt 3 u.s.g.). Statut gminy moze przewidywac obo-
wigzek uczestniczenia skarbnika w pracach rady gminy. Uczestnictwo to
powinno mie¢ na celu wykonywanie funkcji doradczej. Skarbnik gminy
petni zadania gtéwnego ksiegowego budzetu. Zakres tej funkcji regulujg
przepisy finansowe. Szczegbélne uprawnienie skarbnika wynika z art. 46
ust. 3 i 4 u.s.g. Do skutecznosci czynnosci prawnej, ktéra moze spowodo-
wacé powstanie zobowigzan pienieznych, ,,potrzebna jest kontrasygnata
skarbnika gminy lub osoby przez niego upowaznionej”. Skarbnik gminy,
ktory odmowit kontrasygnaty, musi jej dokonaé na pisemne polecenie
zwierzchnika i rownocze$nie powiadomic¢ o tym rade gminy oraz regio-
nalng izbe obrachunkows.

Woijt (burmistrz, prezydent miasta) wykonuje swoje zadania z pomo-
c3 urzedu gminy. Urzad gminy jest aparatem pomocniczym wojta (bur-
mistrza, prezydenta miasta), tj. mozna go okresli¢ jako zesp6t srodkow
materialnych i osobowych stuzgcych do wykonywania kompetencji i za-
dan organoéw?®. De facto urzad stuzy rowniez pomoca radzie gminy oraz
jej organom, poniewaz ustawa nie przewiduje odrebnego ,,biura rady”.

Pracownicy urzedu nie maja wtasnych kompetencji, a jedynie dzia-
taja w imieniu i z upowaznienia wojta. Strukture organizacyjng i zasa-
dy funkcjonowania urzedu okresla regulamin organizacyjny, nadawany
przez wojta w drodze zarzadzenia (art. 33 ust. 2). W regulaminie nalezy
okresli¢c wykaz komoérek organizacyjnych i stanowisk pracy oraz zakres
ich dziatania. Na mocy art. 40 ust. 2 pkt 2 u.s.g. regulamin zalicza si¢ do
przepisow gminnych. Kazda gmina moze w zasadzie swobodnie ksztal-
towa¢ wewnetrzng organizacje urzedu.

Z mocy ustawy kierownikiem urzedu jest wojt, burmistrz lub prezy-
dent miasta. Wykonuje on zatem uprawnienia zwierzchnika stuzbowego
pracownikow urzedu. Nawigzuje, zmienia i rozwigzuje stosunek pracy

36 Wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 1991 r., SA/Gd 23/91. OSP 1991, nr 11, poz. 267.
% Por. Z. Leonski: Samorzqd..., s. 93-94 i podana tam literatura.
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oraz wykonuje inne czynnosci zwigzane z funkcjg kierownika urzedu, jak
nagradzanie, stosowanie kar porzagdkowych (art. 33 ust. 5).

Artykut 33 ust. 4 u.s.g. stanowi: ,Wojt moze powierzy¢ prowadzenie
okreslonych spraw gminy w swoim imieniu zastepcy wojta lub sekre-
tarzowi gminy”. Na podstawie tego przepisu w praktyce bardzo czesto
powierza sie sekretarzowi funkcje kierownika urzedu gminy.

W celu wykonywania zadan gmina moze tworzy¢ takze inne jed-
nostki organizacyjne (art. 9 ust. 1). Beda to gtéwnie zaktady administra-
cyjne* oraz podmioty gospodarcze tworzone i dziatajace na podstawie
ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej*. Ponadto
wystepowac moga inne jednostki organizacyjne, jak na przyktad gminne
(miejskie) zawodowe straze pozarne (art. 15 ustawy z dnia 24 sierpnia
1991 r. o ochronie przeciwpozarowej)*! lub straze gminne, dziatajace
zgodnie z ustawg z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych*2.

Gmina moze tworzy¢ jednostki pomocnicze: sotectwa oraz dzielnice,
osiedla i inne. Jednostka pomocniczg moze by¢ rowniez potozone na te-
renie gminy miasto (art. 5 ust. 1 u.s.g.). Katalog jednostek pomocniczych
jest otwarty, tzn. mozna utworzy¢ jednostki nienazwane przez ustawe.
Ponadto, na podstawie art. 35 ust. 2 ustawy gminnej, mozna powotac
jednostke nizszego rzedu w ramach jednostki pomocniczej.

Organizacje¢ i zakres dziatania jednostki pomocniczej okresla rada
gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkan-
cami. Statut jednostki pomocniczej okresla w szczegblnosci:

* nazwe i obszar jednostki pomocniczej,

e zasady i tryb wyboréw organéw jednostki pomocniczej,

* organizacje i zadania organ6ow jednostki pomocniczej,

e zakres zadan przekazywanych jednostce przez gmine oraz sposob ich
realizacji,

e zakres i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dziatalnoscia
organow jednostki pomocniczej (art. 35 ust. 3).

38 T. Szewc: Pojecie pracodawcy samorzgdowego i osoby dokonujgcej czynnosci w spra-
wach z zakresu prawa pracy. ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 9, s. 45.

3 Na temat pojecia zaktadu administracyjnego por. np. E. Ochendowski: Zaktad
administracyjny jako podmiot administracji paristwowej. Poznan 1969; Idem: Prawo ad-
ministracyjne, czes¢é ogolna. Torun 1997, s. 163-167; J. Lang, J. Stuzewski, M. Wierz-
bowski, A. Wiktorowska: Polskie prawo administracyjne. Warszawa 1995, s. 56-59.

40 Tekst jedn. Dz.U. 2011, nr 45, poz. 236.

4 Tekst jedn. Dz.U. 2009, nr 178, poz. 1380 z p6zn. zm.

4 Dz.U nr 123, poz. 779 z p6ézn. zm.
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Artykut 164 ust. 2 Konstytucji RP dopuscit mozliwos¢ tworzenia,
oprocz gminy, innych jednostek samorzadu terytorialnego. Odsyta w tym
zakresie do ustawodawstwa zwyktego. W drodze ustawy z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzadzie powiatowym utworzono powiat*’. Przez po-
wiat nalezy rozumie¢ lokalng wspoélnote samorzadowg oraz odpowied-
nie terytorium. Lokalng wspoélnote samorzagdowg tworza z mocy prawa
mieszkancy powiatu (art. 1 u.s.p.). Osobowos¢ prawna powiatu ma
analogicznie do przypadku gmin charakter publiczny i prywatny. A za-
tem powiat, wykonujac zadania publiczne, moze korzysta¢ ze Srodkow
prawnych typowych dla wiadzy panstwowej (w tym takze witadczych).
Jako podmiot prawa prywatnego powiat posiada wtasny majatek i moze
samodzielnie nim rozporzadzac.

Wykonywane przez powiat zadania publiczne maja charakter po-
nadgminny. W ustawie o samorzadzie powiatowym przyjeto koncepcje
wyczerpujacego wyliczenia zadan powiatu (art. 4), zastosowanie klau-
zuli generalnej bowiem nie byto mozliwe. Wyliczenie to ma charakter
przedmiotowy, gdyz konkretne kompetencje organéw powiatu wynikaja
z przepiséw administracyjnego prawa materialnego, gtéwnie z tzw. ustaw
kompetencyjnych*. Zakres zadan i funkcje powiatu majg charakter uzu-
petniajacy i wyrownawczy w stosunku do funkcji gminy. Nalezy jednak
podkreslié, ze powiat nie ma zadnych uprawnien kierowniczych lub nad-
zorczych w stosunku do gminy. S3 to dwa niezaleznie od siebie dziatajace
szczeble samorzadu terytorialnego. Ta zasada ustrojowa wynika z normy
art. 4 ust. 6 u.s.p., stanowigcej, ze zadania powiatu nie mogg naruszac¢
zakresu dziatania gmin.

Przepisy ustawy nie przewiduja rOwniez mozliwosci przejmowania
przez powiat zadan gmin ani w drodze ustawowej, ani w drodze porozu-
mien miedzy gming a powiatem.

Elementami definiujacymi powiat sa wspolnota samorzadowa oraz
odpowiednie terytorium. Wspolnote samorzadowg tworza mieszkancy
powiatu, przy czym ich przynalezno$¢ do wspoélnoty wynika z samego
faktu zamieszkiwania na danym terenie. Ustawodawstwo nie przewidu-
je w tym zakresie jakichkolwiek obowigzkoéw przejawiania aktow woli
(przystapienia do wspolnoty badz zgody organéw powiatu).

4 Tekst jedn. Dz.U. 2013, poz. 595.

4 Por. K. Podgorski, C. Martysz: Powiat samorzgdowy. Praktyczny komentarz do
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. Katowice—Zielona Gora 1998, s. 21; Z. Leonski: Samo-
rzqd terytorialny w RP. Wyd. 3. Warszawa 2001, s. 31 i nast.
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Powiat jako jednostka zasadniczego podziatu terytorialnego obejmuje
cate obszary graniczacych z soba gmin albo caty obszar miasta na pra-
wach powiatu (art. 3 ust. 1). Wynika z tego, ze ustawa o samorzadzie
powiatowym wyrdznia dwa typy powiatow:

e powiat ziemski (cho¢ ustawa nazwy tej nie uzywa) — obejmujacy gra-
niczace z sobg gminy,
* miasto na prawach powiatu (powiat grodzki) — art. 91 i 92.

Ustalenie granic powiatu nastepuje przez wskazanie gmin wchodza-
cych w sktad powiatu, a zmiana jego granic dokonywana jest w sposob
zapewniajacy powiatowi terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na
uktad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospo-
darcze i kulturowe oraz zapewniajacy zdolnos¢ wykonywania zadan pu-
blicznych (art. 3 ust. 3).

W pozostatym zakresie przy definiowaniu istoty powiatu samorzado-
wego peing aktualno$¢ zachowuja rozwazania podejmowane wczesniej.

Rozdziat 3 u.s.p. zatytulowany jest Wtadze powiatu, w art. 8 za$ do
owych wtadz zaliczono mieszkancéw powiatu podejmujacych rozstrzy-
gniecia w gtosowaniu powszechnym — przez wybory i referendum lub za
posrednictwem organow powiatu. A zatem podobnie jak na poziomie
gminy, zarzadzanie powiatem odbywa si¢ z uzyciem form demokracji
bezposredniej oraz przedstawicielskiej.

W powiecie wystepuja trzy formy demokracji bezposredniej: konsul-
tacje, wybory i referendum.

Podobnie jak w gminie, w powiecie rozr6zniamy konsultacje:

e obligatoryjne — ,,w przypadkach przewidzianych ustaw3” — zaliczy¢
do nich mozna konsultacje z mieszkancami w sprawach tworzenia, 13-
czenia, dzielenia, znoszenia powiatéw badz ustalania i zmiany nazwy
powiatow oraz siedziby ich wtadz (art. 3-3c¢);

e fakultatywne — ,,w innych sprawach waznych dla powiatu”.

Zgodnie z art. 3d ust. 2 u.s.p., ,,zasady i tryb przeprowadzania kon-
sultacji z mieszkancami powiatu okresla uchwata rady powiatu”.

W pozostalym zakresie w pelni aktualne pozostaja uwagi dotyczace
konsultacji gminnych.

W drodze wyboréw bezposrednich powotywana jest jedynie rada
powiatu. Zasady i tryb przeprowadzania wyboréow do rady powiatu
oraz jej liczebno$¢ okresla ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks
wyborczy®. Wybory do rad powiatéw sa powszechne, rowne, bezpo-
Srednie i odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym. W wyborach gtosowac
mozna jedynie osobiscie i tylko jeden raz. Czynne prawo wyborcze do

4 Dz.U nr 212, poz. 112 z p6zn. zm.
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rady powiatu ma kazdy obywatel polski, ktéry najpézniej w dniu gtoso-
wania konczy 18 lat i stale zamieszkuje na obszarze powiatu. Ustalajac
fakt statego zamieszkania, stosuje sie art. 5 pkt 9 Kodeksu wyborczego
oraz przepisy kodeksu cywilnego. Mozna kandydowac¢ tylko do jednej
rady powiatu. Oznacza to, ze nie mozna jednocze$nie kandydowac¢ do
rady gminy czy tez sejmiku wojewodztwa. O wyborze radnego powia-
towego rozstrzyga liczba waznie oddanych gtoséw na poszczegolne listy
kandydatow.

Ustawa o samorzadzie powiatowym przewiduje referendum obligato-
ryjne i fakultatywne. Referendum obligatoryjne zwolywane jest wytacz-
nie w kwestii odwotania rady powiatu przed uptywem kadencji (art. 10
ust. 1). Natomiast referendum fakultatywne dotyczy¢ moze spraw z za-
kresu wtasciwosci powiatu. Podejmujac probe okreSlenia merytorycznej
zawarto$ci terminu ,sprawy z zakresu wlasciwosci powiatu”, nalezy
stwierdzi¢, ze nie moga by¢ rozstrzygane w drodze referendum powiato-
wego kwestie szczegbtowo uregulowane w ustawach lub mieszczace sie
w ramach wtasciwosci rzeczowej organéw powiatu.

Referendum, obligatoryjne i fakultatywne, przeprowadza si¢ z inicja-
tywy rady powiatu lub na wniosek co najmniej 10% uprawnionych do
glosowania mieszkancéw powiatu.

Z inicjatywa przeprowadzenia referendum na wniosek mieszkancow
powiatu wystgpi¢ moze:

e grupa co najmniej 15 obywateli uprawnionych do gtosowania,

e statutowa struktura terenowa partii politycznej dziatajacej w powie-
cie,

* organizacja spoteczna posiadajaca osobowos¢ prawng, ktorej statuto-
wym terenem dzialania jest co najmniej obszar danego powiatu.

Aby referendum byto uznane za wazne, musi wziag¢ w nim udziat co
najmniej 30% mieszkancoéw uprawnionych do gtosowania.

Wynik referendum jest rozstrzygajacy, jezeli za jednym z rozwigzan
w sprawie poddanej pod referendum oddano wigcej niz potowe waznych
glosow.

Szczegbtowe zasady i tryb przeprowadzania referendum powiatowego
okresla ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym.
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7.2.1. Organy powiatu

Ustawa o samorzadzie powiatowym do organéw powiatu zalicza rade
powiatu i zarzad powiatu (art. 8 ust. 2). Analogicznie do gminy, dziatal-
no$¢ organéw powiatu jest jawna. Ograniczenia jawnosci moga wynikac
wylacznie z ustaw (art. 8a).

Rada powiatu jest organem stanowigcym i kontrolnym powiatu.
Jako organ stanowigcy moze na podstawie upowaznien ustawowych po-
dejmowac uchwaty prawnie wigzace ich adresatow. Adresatami uchwat
moga by¢ mieszkancy powiatu, organy powiatu badz tez inne podmioty
dziatajgce na terenie powiatu. Natomiast jako organ kontrolny rada po-
wiatu moze kontrolowa¢ dziatalno$¢ zarzadu oraz powiatowych jedno-
stek organizacyjnych.

Kadencja rady trwa cztery lata, liczac od dnia wyborow. W sktad
rady powiatu wchodzg radni w liczbie 15 — w powiatach liczacych do
40 tys. mieszkancow, oraz po dwoch na kazde kolejne rozpoczete 20 tys.
mieszkancow, ale nie wiecej niz 29 radnych (art. 9 ust. 4). Radni sg wy-
bierani w okregach wyborczych bezposrednio sposrod zgtoszonych kan-
dydatow. O wyborze radnego powiatu rozstrzyga liczba waznie oddanych
glosow na poszczegolne listy kandydatow. Podziatu mandatow miedzy
listy kandydatow dokonuje sie proporcjonalnie do tacznej liczby gtosow
oddanych na kandydatow danej listy, przy czym w podziale mandatow
uczestniczg tylko te listy, ktore w skali powiatu uzyskaty co najmniej 5%
waznie oddanych glosow.

Uchwaly rady powiatu zapadaja zwykta wigkszoscig gtosow w obec-
nosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady, w gtosowaniu jaw-
nym, chyba ze przepisy ustawy nakazuja gtosowanie tajne (np. art. 31
ust. 3 — gtosowanie w sprawie odwotania zarzadu powiatu lub poszcze-
golnych jego cztonkow).

Radny nie jest organem powiatu, lecz jedynie cztonkiem organu ko-
legialnego. Przed objeciem mandatu ma obowiazek ztozenia slubowania.
Odmowa ztozenia Slubowania oznacza zrzeczenie si¢ mandatu. Zaré6wno
z roty Slubowania (,;Uroczyscie Slubuje rzetelnie i sumiennie wykonywacé
obowigzki wobec Narodu Polskiego, strzec suwerennosci i interesow Pan-
stwa Polskiego, czyni¢ wszystko dla pomyslnosci Ojczyzny, wspolnoty
samorzadowej powiatu i dobra obywateli, przestrzega¢ Konstytucji i in-
nych praw Rzeczypospolitej Polskiej”), jak i ze szczegétowych przepisow
ustawy wynika, ze radny obowigzany jest kierowac si¢ dobrem powiato-
wej wspolnoty samorzagdowej jako catosci. Zgodnie z brzmieniem art. 21
ust. 1: ,Radny nie jest zwigzany instrukcjami wyborcow”. Ma wpraw-
dzie obowiazek przyjmowania zgtaszanych przez mieszkafncow powiatu
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postulatoéw i przedstawiania ich organom powiatu do rozpatrzenia, lecz
nie moze przy tym preferowac okre$lonej grupy wyborcow.

Podobnie jak w gminie, radni powiatowi mogg tworzy¢ kluby radnych.
Ustawa nie okresla zadnych zasad tworzenia klubéw radnych, odsytajac
w tym zakresie do regulacji statutu (art. 19). Radny obowigzany jest do
brania udziatu w pracach organéw powiatu oraz powiatowych jednostek
organizacyjnych, do ktérych zostat wybrany lub desygnowany, tj. rady,
zarzadu, komisji rady itp. Obowigzek ten nie jest jednak obwarowany
zadna sankcjg. Nie mozna z powodu niewywigzywania sie z przyjetych
obowigzkoéw pozbawi¢ radnego mandatu.

W pozostatym zakresie regulacja prawna ustawy o samorzadzie po-
wiatowym okreslajaca pozycje prawng radnego pokrywa si¢ w petni
z rozwigzaniami przyjetymi w ustawie o samorzgdzie gminnym.

Rada powiatu wybiera ze swego grona przewodniczgcego i jedne-
go lub dwoch wiceprzewodniczacych bezwzgledna wiekszoscia gltosow,
w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady, w gtosowaniu
tajnym. Funkcji tych nie mozna 1aczy¢ z cztonkostwem w zarzadzie po-
wiatu. Odwotanie przewodniczacego i wiceprzewodniczacego rady moze
nastapi¢ na wniosek co najmniej 1/4 ustawowego sktadu rady powiatu
w powyzszym trybie.

Zadaniem przewodniczacego jest wylacznie organizowanie pracy
rady, zwotywanie sesji oraz przewodniczenie obradom. Przewodniczg-
cy rady oraz jego zastepcy nie sg organami powiatu. Mozna ich jedynie
uzna¢ za organy rady powiatu. Nie maja prawa reprezentowania powiatu
na zewnatrz.

Ustrdj powiatu, w tym organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy rady
i komisji powotywanych przez rade, okresla statut.

Rada powiatu jako organ kolegialny pracuje w trybie sesyjnym. Tryb
pracy rady powiatu oraz jej organizacje okresla statut.

Organami wewnetrznymi rady sa komisje. Z uwagi na lakoniczno$¢
brzmienia ustawy w tym zakresie nalezy przyjaé, ze wszelkie kwestie orga-
nizacyjne, kompetencyjne i funkcjonalne uregulowane zostang w statucie.

Szczegdlng pozycje zajmuje komisja rewizyjna. Jest to komisja ob-
ligatoryjna, powolywana w kazdym powiecie. W jej sktad wchodza wy-
tacznie radni, w tym przedstawiciele wszystkich klubéw, z wyjatkiem
radnych bedacych cztonkami zarzadu oraz petnigcych funkcje przewod-
niczacego badz wiceprzewodniczacego rady powiatu. Komisja rewizyjna
kontroluje w imieniu rady dziatalnos¢ zarzgdu oraz powiatowych jedno-
stek organizacyjnych, opiniuje wykonanie budzetu powiatu i wystepuje
z wnioskiem do rady powiatu w sprawie udzielenia lub nieudzielenia ab-
solutorium zarzadowi, a takze wykonuje inne zadania kontrolne zlecone
przez rade powiatu.
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Ponadto rada powiatu moze powolywac ze swego grona komisje:
e state — dziatajgce przez caly okres kadencji rady;
e dorazne - do okre§lonych zadan, wykraczajacych poza zakres dziatania
komisji statych.

Rada ustala przedmiot dziatania oraz sktad osobowy komisji, komi-
sje za$ podlegaja radzie powiatu w catym zakresie swojej dziatalnosci,
przedktadajg jej swoje plany pracy i sprawozdania z dziatalnosci.

Zarzad jest kolegialnym organem wykonawczym powiatu. W sktad
zarzadu powiatu wchodzg starosta jako jego przewodniczgcy, wicestarosta
i pozostali cztonkowie. Cztonkiem zarzadu powiatu nie moze by¢ osoba,
ktéra nie jest obywatelem polskim. Cztonkostwa w zarzadzie powiatu
nie mozna t3czy¢ z cztonkostwem w organie innej jednostki samorza-
du terytorialnego, z mandatem posta albo senatora oraz z zatrudnieniem
w administracji rzgdowe;j.

Rada powiatu wybiera staroste¢ oraz na jego wniosek pozostalych
cztonkéw zarzadu powiatu w liczbie 3-5 0séb (w tym staroste i wicestaro-
ste), w ciagu trzech miesiecy od dnia ogtoszenia wynikow wyboréw przez
wiasciwy organ wyborczy. Wyboru dokonuje si¢ bezwzgledna wiekszoscia
gloséw ustawowego sktadu rady, w gtosowaniu tajnym (art. 27 ust. 2).

Zarzad powiatu dziala do dnia wyboru nowego zarzadu (art. 28).
Przepis ten ma za zadanie zapewnienie ciggtosci dziatania organu wyko-
nawczego powiatu. Ponadto gwarantuje, ze nowo wybrana rada bedzie
mogta dokona¢ wyboru swego organu wykonawczego.

Jezeli jednak rada powiatu nie dokona wyboru zarzagdu w terminie
trzech miesiecy od dnia ogtoszenia wynikoéw wyboréw, ulega rozwigza-
niu z mocy prawa. Informacje o rozwigzaniu rady powiatu wojewoda
niezwlocznie podaje do wiadomosci w sposdb zwyczajowo przyjety na
obszarze powiatu oraz ogtasza w formie obwieszczenia w wojewodzkim
dzienniku urzedowym. Nastepnie, w terminie trzech miesiecy, wojewo-
da zarzadza przeprowadzenie wyborow przedterminowych. Szczegétowa
procedure reguluje art. 29 u.s.p. W przypadku dwukrotnego rozwigzania
rady powiatu z powodu niedokonania wyboru zarzagdu w terminie usta-
wowym - Prezes Rady Ministrow, na wniosek ministra wlasciwego do
spraw administracji publicznej, ustanawia komisarza rzagdowego, ktory
przejmuje kompetencje rady i zarzagdu powiatu.

Kompetencje zarzadu reguluje art. 32 u.s.p. Wynika z niego, ze: ,,Za-
rzagd powiatu wykonuje uchwaty rady powiatu i zadania powiatu okre-
Slone przepisami prawa”. Zadania te na przyktad wymienione zostaty
w art. 32 ust. 2 i s3 nimi: przygotowywanie projektow i wykonywanie
uchwat rady, gospodarowanie mieniem powiatu, wykonywanie budzetu
powiatu, zatrudnianie i zwalnianie kierownikow jednostek organizacyj-
nych powiatu. Dodatkowe zadania zarzadu mogg wynikac¢ z przepisow
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szczeg6lnych, na przyktad: wydawanie decyzji administracyjnych (art. 38
ust. 1 u.s.p.); wydawanie powiatowych przepisow porzadkowych (art. 42
ust. 2 u.s.p.); sktadanie oSwiadczen woli w sprawach zarzagdu mieniem

(art. 48 u.s.p.); wykonywanie budzetu oraz dyspozycje srodkami majat-

kowymi (art. 60 u.s.p.).

Zadania starosty okresla w sposéb generalny art. 34 ust. 1 u.s.p.: ,,Sta-
rosta organizuje prace zarzagdu powiatu i starostwa powiatowego, kieruje
biezacymi sprawami powiatu oraz reprezentuje powiat na zewnatrz”.

Do zadan starosty w zakresie organizowania pracy zarzgdu powiatu
nalezy w szczeg6lnosci:
przygotowanie projektu porzadku obrad zarzadu,
okreslanie czasu i miejsca posiedzenia zarzadu,
przygotowywanie materiatow do projektowanego porzadku obrad,
zapewnienie obstugi posiedzenia zarzadu,
zwotywanie posiedzen zarzadu,
przewodniczenie obradom zarzadu.

Ponadto starosta opracowuje plan operacyjny ochrony przed powo-
dzig oraz ogtasza i odwotuje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy
(art. 34 ust. la u.s.p.), a takze w przypadku wprowadzenia stanu kle-
ski zywiotowej dziata na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach
(tj. na podstawie ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zy-
wiotowej, Dz.U. nr 62, poz. 558 z p6zn. zm.).

Starosta jest kierownikiem starostwa powiatowego oraz zwierzchni-
kiem stuzbowym pracownikoéw starostwa i kierownikéw jednostek orga-
nizacyjnych powiatu oraz zwierzchnikiem powiatowych stuzb, inspekcji
i strazy.

Starosta, sprawujac zwierzchnictwo w stosunku do powiatowych
stuzb, inspekgji i strazy:

e powotuje i odwotuje kierownikéw tych jednostek, w uzgodnieniu z wo-
jewoda, a takze wykonuje wobec nich czynnosci w sprawach z zakresu
prawa pracy, jezeli przepisy szczegolne nie stanowia inaczej;

e zatwierdza programy ich dziatania;

¢ uzgadnia wspoélne dziatanie tych jednostek na obszarze powiatu;

e w sytuacjach szczeg6lnych kieruje wspolnymi dziataniami tych jedno-
stek;

e zleca w uzasadnionych przypadkach przeprowadzenie kontroli (art. 35
ust. 21 3 u.s.p.).

Organizacje i zasady funkcjonowania starostwa powiatowego okresla
regulamin organizacyjny uchwalony przez rade powiatu na wniosek za-
rzadu powiatu. Natomiast organizacje i zasady funkcjonowania jednostek
organizacyjnych powiatu okreslaja regulaminy organizacyjne uchwalane
przez zarzad powiatu.
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Opisane funkcje kierownicze starosty stanowig wyjatek od zasady
przyznajacej zarzadowi uprawnienia do wykonywania zadan powiatu.
Zgodnie bowiem z art. 33 u.s.p.: ,,Zarzad wykonuje zadania powiatu
przy pomocy starostwa powiatowego oraz jednostek organizacyjnych po-
wiatu, w tym powiatowego urzedu pracy”.

W sprawach niecierpigcych zwtoki, zwigzanych z zagrozeniem in-
teresu publicznego, zagrazajacych bezposrednio zdrowiu i zyciu oraz
w sprawach mogacych spowodowac znaczne straty materialne — sta-
rosta podejmuje niezbedne czynnosci nalezgce do wtasciwosci zarzadu
powiatu (z wyjatkiem wydawania przepiséw porzadkowych). O tym,
czy wymienione wcze$niej przestanki nastapilty, decydowat bedzie sta-
rosta.

Starosta nie ma rowniez prawa do sktadania jednoosobowo oSwiad-
czen woli w imieniu powiatu w sprawach majatkowych. Artykut
48 ust. 2 u.s.p. wprowadza tu bezwzgledng zasade reprezentacji tacznej.
Oswiadczenia woli w sprawach majatkowych w imieniu powiatu sktada-
ja dwaj cztonkowie zarzadu lub jeden cztonek zarzadu i osoba upowaz-
niona przez zarzad.

Watpliwosci wigzg sie z brzmieniem art. 48 ust. 2 u.s.p.: ,,Zarzad
moze upowazni¢ pracownikéw starostwa, kierownikéw powiatowych
stuzb, inspekc;ji i strazy oraz jednostek organizacyjnych powiatu do skta-
dania o$wiadczen woli zwigzanych z prowadzeniem biezacej dziatalnosci
powiatu”.

Starosta ma réwniez wtasne kompetencje. Dotycza one wydawania
decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej
nalezacych do witasciwosci powiatu. Chodzi tu bez watpienia o decyzje
administracyjne w rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a. oraz o akty indywidual-
ne wydawane wedtug procedur odrebnych.

Sekretarz powiatu jest pracownikiem starostwa powiatowego zatrud-
nionym na podstawie umowy o prace. Skarbnika powiatu powotuje
i odwotuje rada powiatu na wniosek starosty. Uczestniczg oni w pracach
zarzadu powiatu oraz moga uczestniczy¢ w obradach rady powiatu i jej
komisji z glosem doradczym (art. 37 u.s.p.).

Sekretarz powiatu, w imieniu starosty, sprawuje nadzér nad wy-
konywaniem biezgcych zadan przez komorki organizacyjne starostwa,
w szczeg6lnosci nad terminowym i prawidlowym zatatwianiem spraw,
przestrzeganiem regulaminu organizacyjnego starostwa i instrukcji kan-
celaryjnej. Ponadto sekretarz powiatu zapewnia merytoryczng i technicz-
no-organizacyjng obstuge posiedzen organoéw kolegialnych powiatu oraz
wykonuje inne zadania w ramach upowaznien udzielonych przez zarzad
powiatu i staroste.
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Skarbnik powiatu jest gtbwnym ksiegowym budzetu powiatu. Jego
zadania okreslaja odrebne przepisy. Szczegbdlne uprawnienie skarbnika
wynika z art. 48 ust. 3 u.s.p.: ,,Jezeli czynnos$¢ prawna moze spowodowac
powstanie zobowigzan majatkowych, do jej skutecznosci potrzebna jest
kontrasygnata skarbnika powiatu lub osoby przez niego upowaznionej”.
Skarbnik, ktory odmowit kontrasygnaty, ma obowiazek jej dokonania na
pisemne polecenie starosty i rOwnoczesnego powiadomienia o tym rady
powiatu i regionalnej izby obrachunkowe;j.

Zarzad wykonuje zadania powiatu przy pomocy starostwa powia-
towego. Organizacje i zasady funkcjonowania starostwa powiatowego
okresla regulamin organizacyjny uchwalony przez rade powiatu na wnio-
sek zarzadu. Starosta jest kierownikiem starostwa powiatowego. Staro-
stwo powiatowe jest tylko i wyltgcznie aparatem pomocniczym samego
powiatu, stuzacym obstudze organéw powiatu i jako takie nie ma odreb-
nego bytu prawnego (jest jedynie strukturg pracowniczg).

Artykut 33b u.s.p. stanowi, ze powiatowa administracj¢ zespolona
tworza:
® starostwo powiatowe,

e powiatowy urzad pracy, bedacy jednostka organizacyjng powiatu,
* jednostki organizacyjne stanowigce aparat pomocniczy kierownikéw
powiatowych stuzb, inspekgji i strazy.

Kierownicy powiatowych stuzb, inspekcji i strazy wykonujg okreslo-
ne w ustawach zadania i kompetencje przy pomocy jednostek organiza-
cyjnych: komend i inspektoratow. Jednostki organizacyjne, stanowigce
aparat pomocniczy kierownikéw powiatowych stuzb, inspekcji i strazy,
moze tworzy¢, przeksztatcac i likwidowaé wojewoda na wniosek starosty,
zaopiniowany przez wiasciwego kierownika zespolonej stuzby, inspekciji
lub strazy wojewoddzkiej, chyba ze przepisy odrebne stanowiag inaczej.
Jednostki te, z wyjatkiem jednostek organizacyjnych policji, s3 powiato-
wymi jednostkami budzetowymi w rozumieniu przepisow ustawy o fi-
nansach publicznych.

Szczegblne warunki lub zasady powotywania, odwotywania oraz tryb
zatrudniania i zwalniania kierownikéw i pracownikéw powiatowych
stuzb, inspekcji i strazy okreslaja odrebne ustawy.

Konstrukcja zespolenia aparatu administracyjnego oznacza w swym
modelowym, pelnym ksztatcie skoncentrowanie catego administracyjnego
aparatu pomocniczego w jednym urzedzie i pod jednym zwierzchnikiem®*.

4 Por. M. Stec: Ustroj terytorialnej administracji publicznej w Polsce. W: Ustréj samo-
rzqdu terytorialnego w Polsce. Reforma Administracji Publicznej. Z.. 2. Warszawa, Kancelaria
Prezesa Rady Ministrow, wrzesien 1988, s. 18, a takze S. Czarnow: Zespolenie stuzb,
inspekcji i strazy powiatowych w kontekscie zadan powiatu. ,,Samorzad Terytorialny” 2003,
nr 3, s. 28—42.
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Zasada zespolenia nie musi jednak wystepowaé zawsze w pelnej po-
staci. Na poszczegolnych szczeblach podziatu terytorialnego nie wystepuja
niektore elementy zespolenia. Na przyktad poza starostwem powiatowym
pozostaja niektore jednostki policji, strazy pozarnej, inspektoraty sanepi-
du itd. Takze nie jest elementem koniecznym zespolenie finansowe (w za-
sadzie bedace pochodng kwestii organizacyjnej), czyli wiaczenie budzetu
danej stuzby czy inspekcji do budzetu powiatu. Natomiast elementami
najistotniejszymi, tworzacymi te konstrukcje, sg zespolenie osobowe
i kompetencyjne. Osobowy aspekt zespolenia oznacza uzyskanie przez
staroste (art. 35 ust. 3 u.s.p.) stanowczego wptywu na obsade najwazniej-
szych stanowisk w powiatowej administracji zespolonej przez powotywa-
nie kierownikéw powiatowych stuzb, inspekcji lub strazy albo uzgadnia-
nie tych decyzji, jesli podmiotem powotujacym jest organ wojewodzki.

Zespolenie kompetencyjne w przypadku starosty przybiera postaé
stabsza, gdyz starosta nie jest organem catej powiatowej administracji
zespolonej, poniewaz kierownicy powiatowych stuzb i inspekcji dzia-
taja zawsze we wilasnym imieniu, natomiast przystugujg mu okreslone
w art. 35 ust. 3 u.s.p. kompetencje (np. zatwierdzanie programoéow dzia-
tania, uzgadnianie wspoélnych dziatan i kierowanie nimi w sytuacjach
szczegOlnych, zlecanie przeprowadzenia kontroli) umozliwiajace ksztat-
towanie polityki powiatu w danym zakresie, co wzmacniaja dodatko-
we uprawnienia rady powiatu wzgledem tych stuzb i inspekcji zawarte
w ustawie kompetencyjnej*’.

Do jednostek organizacyjnych powiatu nalezg w szczegdlnosci:
powiatowe centrum pomocy rodzinie,
domy pomocy spotecznej,
zaktady opieki zdrowotnej,
szkoty ponadgimnazjalne i placéwki oSwiatowe,
instytucje kultury, w tym biblioteki publiczne,
powiatowy osrodek dokumentacji geodezyjnej i kartograficznej i inne.
Jednostki organizacyjne powiatu tworzy, przeksztatca i likwiduje oraz
wyposaza w majatek rada powiatu.

Organizacje i zasady funkcjonowania jednostek organizacyjnych po-
wiatu okreslaja regulaminy organizacyjne uchwalone przez zarzad powia-
tu (art. 36 ust. 1 u.s.p.).

Do powiatowych stuzb, inspekgji i strazy zaliczane s3:
komenda powiatowa policji,
komenda powiatowa Panstwowej Strazy Pozarnej,
powiatowy inspektorat sanitarny;,
powiatowy inspektorat nadzoru budowlanego.

47 Ibidem, s. 19.
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Szczegbdlne warunki lub zasady powotywania, odwotywania oraz tryb
zatrudniania i zwalniania kierownikéw i pracownikéw powiatowych
stuzb, inspekgji i strazy oraz jednostek organizacyjnych powiatu okreslajg
odrebne ustawy (art. 33a ust. 4 u.s.p.).

7.3. Struktura organizacyjna wojewodztwa samorzadowego

Zasadniczy dylemat — w jaki sposéb uksztattowac ustr6j organéow
administracji publicznej w wojewodztwie — rozstrzygniety zostat w mo-
mencie uchwalenia w dniu 5 czerwca 1998 r. ustaw o samorzgdzie woje-
wodztwa i o administracji rzgdowej w wojewodztwie (tekst jedn. Dz.U.
2001, nr 142, poz. 1590 z pbézn. zm. oraz tekst jedn. Dz.U. 2001, nr 80,
poz. 872 z p6in. zm.). Przyjeto dualistyczny model zarzadzania woje-
wodztwem przez dwie odrebne struktury: administracje samorzgdowa
z marszatkiem wojewddztwa jako organem tej administracji i admini-
stracje rzgdowa z wojewoda na jej czele.

Nalezy postawi¢ pytanie, czy wojewodztwo mozna uznaé za jed-
nostke samorzadu terytorialnego. Zgodnie z brzmieniem art. 1 ustawy
o samorzadzie wojewodztwa: ,,Mieszkancy wojewodztwa tworza z mocy
prawa regionalng wspolnote samorzadowa”. A zatem wojewddztwo jest
traktowane jako zwigzek mieszkanicow danego obszaru — korporacja tere-
nowa. Ustawa o samorzadzie wojewodztwa charakteryzuje te¢ wspolnote
jako wspolnote regionalng, nawigzuje przy tym do postanowien Konsty-
tucji, ktora odrebnie traktuje lokalne i regionalne wspolnoty samorzado-
we (art. 164 ust. 2).

Wojewodzka wspoélnota samorzagdowa powstaje z mocy prawa.
,yUpodmiotowienie” spotecznosci wojewddztwa jest tu zatem rozumiane
nie socjologicznie czy politycznie, lecz przede wszystkim prawnie. Przy
czym upodmiotowienie to jest dokonywane przez panstwo w celu reali-
zacji jego zadan.

Pojawia si¢ pytanie, czy mozna mowic o istnieniu kategorii ,,interesu
regionalnego”. Wystepujace dotychczas w doktrynie watpliwosci zostaty
rozstrzygniete na korzys$¢ tezy, ze istniejg obiektywnie interesy — ,,lokal-
ny” i ,regionalny” — samorzadu terytorialnego. W aspekcie prawnoustro-
jowym (organizacyjnym) wiadza samorzadowa jest zawsze fragmentem
ustroju panstwowego. Rozréznienie kategorii intereséw ogoélnopanstwo-
wego, regionalnego i lokalnego wigze si¢ bardzo scisle z problematyka
decentralizacji administracji publiczne;j.
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Uznanie samorzadu wojewodzkiego za element struktury zdecentrali-
zowanej oznacza, ze jednostka tego samorzgdu — wojewo6dztwo — zostata
wydzielona z catoSci administracji panstwowej. Wydzielenie to dokonu-
je sie przez uznanie odrebnosci prawnej interesu regionalnego, a co za
tym idzie — przyznanie swobody realizacji i ochrony tego interesu. Oczy-
wiscie, proces ten odbywa si¢ na podstawie konkretnej normy prawnej
i wlasnie owa norma stanowi granice samodzielnosci dziatania jednostki
samorzgdowej. Samodzielno$¢ ta zatem nie jest bezwzgledna, bezwzgled-
na jest jedynie w ramach prawa i do granic tym prawem okreslonych
(art. 2 u.s.w; por. tez art. 163 Konstytucji RP).

Ustawa o samorzadzie wojewodztwa, moéwiac o podmiocie samorza-
du, postuguje sie pojeciem ,,regionalna wspélnota samorzagdowa”. Ozna-
cza ono, ze samorzad to sprawowanie administracji przez zbiorowosc¢
zainteresowanych os6b. W przypadku samorzadu wojewddzkiego chodzi
o osoby zamieszkale na terenie danego wojewo6dztwa. Przynaleznos¢ do
wspolnoty samorzgdowej nie zalezy od aktu przystapienia. Powstaje ona
z mocy prawa, na skutek nabycia przez osobe fizyczng okre$lonej cechy,
tj. miejsca zamieszkiwania na obszarze wojewo6dztwa.

Nie mozna rowniez uznac przynaleznosci do wspolnoty samorzado-
wej jako przymusowej. Skoro bowiem przystgpienie do spotecznosci nie
jest aktem woli, zainteresowana osoba nie moze praktycznie odmowic
przystapienia. Jezeli nawet czlonek spotecznosci samorzadowej zacho-
wuje sie catkowicie biernie, to nie ma to zadnego wplywu na jego powig-
zania ze spotecznoscia.

Jednakze mieszkancy danego terytorium nie maja mozliwosci samo-
dzielnego podejmowania decyzji o nadaniu mieszkaficom z danego tery-
torium charakteru wojewodzkiej wspolnoty samorzadowej.

Oczywiscie, mozliwe s3 inicjatywy mieszkancéw co do tworzenia
wojewodztwa jako wspolnoty samorzadowej, jej znoszenia lub tez zmia-
ny granic wojewodztwa jako najwiekszej jednostki zasadniczego podzia-
tu terytorialnego kraju. Zagadnienie to regulowane jest przez ustawe
z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego
podziatu terytorialnego panstwa (Dz.U. nr 96, poz. 603 z p6zn. zm.).
W sprawie tworzenia lub znoszenia nie przewiduje ona wyodrebnienia
specjalnej procedury, podobnej co do zasad i trybu do okreslonych dla
gmin w ustawie o samorzadzie gminnym oraz w ustawie o samorzadzie
powiatowym.

Niezmiernie istotnym elementem sktadajgcym si¢ na pojecie podmio-
tu samorzadu jest przyznawana terytorialnym zwigzkom samorzadowym
przez prawo osobowos¢ prawna. Obecnie w literaturze, a przede wszyst-
kim w Konstytucji (art. 165 i 166) i w ustawodawstwie samorzagdowym
uznane jest znaczenie tej osobowosci. Przy czym osobowos¢ ta dzieli sie
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na publiczng i prywatng. Wojewodztwo samorzgdowe zostato wyposazo-
ne w taka osobowos¢, podobnie jak gminy i powiaty.

Zasadniczym polem dziatania wtadzy regionalnej jest gospodar-
ka, rozwdj ekonomiczny i cywilizacyjny, takze przez miedzynarodowa
wspotprace gospodarcza, promocje regionu czy planowanie przestrzenne.
O ile zatem dla systemu lokalnego gtébwnym pojeciem i osig dziatania jest
jednostka (obywatel), o tyle w uktadzie regionalnym centralng funkcje
spetnia pojecie przedsigbiorcy czy szerzej — gospodarki.

Na podmioty gospodarcze nastawiona jest bowiem w szczegdlno-
Sci aktywnos$¢ wojewddzkich wiadz publicznych, prowadzacych aktyw-
na polityke regionalna. Dlatego w ustawie o samorzadzie wojewo6dz-
twa (w szczeg6lnosci w rozdziale 2) tak dobitnie akcentuje sie zadania
zwigzane z t3 funkcja samorzadu, w tym miedzy innymi: pobudzanie
aktywnosci gospodarczej, podnoszenie konkurencyjnosci i innowacyj-
nosci gospodarki, tworzenie warunkéw rozwoju gospodarczego, w tym
kreowanie rynku pracy, pozyskiwanie i taczenie Srodkéw finansowych
w celu realizacji zadan*®.

Mozna takze wyodrebni¢ grupe zadan o charakterze regionalnym,
mieszczacych sie w ramach administracji Swiadczacej. Adresatem tych
Swiadczen bedg grupy lub kategorie osoéb o charakterze ponadlokal-
nym. Takze zasieg terytorialnego dziatania zaktadow administracyjnych
Swiadczacych tego typu ustugi okresli¢c mozna mianem regionalnego, na
przykiad wymieni¢ tu mozna: szkolnictwo wyzsze, specjalistyczng stuzbe
zdrowia, opery, filharmonie, muzea, teatry itp.

Za zadanie lub za przedmiot samorzgdu wojewo6dztwa nalezy uznaé
okreslenie strategii wszechstronnego rozwoju wojewddztwa (z uwzgled-
nieniem celéw okreslonych w art. 11 u.s.w.) oraz prowadzenie polity-
ki rozwoju wojewddztwa (art. 11 ust. 2 u.s.w.). Forma wyrazenia owej
strategii rozwoju wojewodztwa beda programy wojewddzkie i regionalne
programy operacyjne®.

Strategia rozwoju wojewodztwa okreSlana jest w literaturze jako wyraz
wspolnego dazenia do zaspokajania potrzeb i aspiracji spotecznych oraz
jako dokument gwarantujgcy niezbedny zakres wspoétdziatania wszyst-
kich uczestnikéw zaangazowanych w proces rozwoju’. Strategia rozwoju
przygotowywana jest na okres co najmniej kilku lat. W art. 11 u.s.w.
wymienione s3 przyktadowo cele, jakie powinna osiggnag¢ opracowana
strategia, i s3 to miedzy innymi: pielegnowanie polskosci, ksztaltowanie

# Tak M. Stec: Ustrdj terytorialnej administracji publicznej..., s. 9-10.

4 Przewidziane w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju (Dz.U. nr 227, poz. 1658 oraz 2007, nr 140, poz. 984 z pé6zn. zm.).

50 Zob. E. Wysocka, J. Kozinski: Strategia rozwoju regionalnego i lokalnego po re-
formie administracyjnej paristwa. Warszawa 2000, s. 10.
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Swiadomosci narodowej, pobudzanie aktywnosci gospodarczej. Opraco-
wujac strategie, samorzad wojewo6dztwa wspotpracuje z administracjg rza-
dowa, samorzagdowa, organizacjami pozarzagdowymi, szkotami wyzszymi
oraz jednostkami naukowo-badawczymi. Dodatkowo moze wspotdziatac
z organizacjami miedzynarodowymi i regionami innych panstw.

Na tej podstawie nalezy stwierdzié, ze w ustawie o samorzadzie wo-
jewodztwa okreslono przedmiot jego dziatania jako sfere szeroko rozu-
mianego rozwoju regionu, klasyczne zas funkcje nadzorcze i policyjno-
-inspekcyjne przypisano organom administracji rzadowej°!.

W wojewoddztwie wystepuja trzy formy demokracji bezposredniej:
konsultacje, wybory i referendum. W przypadkach przewidzianych
ustawa oraz w innych sprawach waznych dla wojewodztwa mogg byc
przeprowadzane na jego terytorium konsultacje z mieszkancami wo-
jewodztwa. W ramach konsultacji mieszkancy formutujg swoje opinie
w sprawach waznych dla jednostek samorzadu terytorialnego. Moga to
by¢ jednak niewigzace opinie w tych sprawach, w ktorych organy tych
jednostek sg wtasciwe do podejmowania dziatan. Zasady i tryb przepro-
wadzania konsultacji okresla uchwata sejmiku wojewo6dztwa.

Mimo zapowiedzi, w ustawie o samorzadzie wojewddztwa nie ma
przepisow nakazujacych przeprowadzanie konsultacji z mieszkancami.
Wynika z tego, ze na poziomie wojewddztwa samorzadowego wystepuja
jedynie konsultacje fakultatywne.

Kwestie wyboréow reguluje ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks
wyborczy*?, totez wybory te przebiegajg analogicznie do gminy i powiatu.

Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa wyodrebnia dwie formy refe-
rendum:

* obligatoryjne — w sprawie odwotania sejmiku wojewoddztwa przed
uptywem kadencji (art. 17),

e fakultatywne — moze by¢ przeprowadzone w kazdej waznej dla woje-
wodztwa sprawie mieszczacej sie w zakresie jego zadan.

Warunki prawidtowosci przeprowadzenia referendum okresla ustawa
z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym.

Referendum to przeprowadza si¢ z inicjatywy sejmiku wojewodztwa
lub na wniosek co najmniej 5% mieszkanncoéw wojewddztwa uprawnio-
nych do gtosowania. Jest ono wazne, jezeli wzieto w nim udziat co naj-
mniej 30% uprawnionych do glosowania. Wyjatek stanowi referendum
w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu terytorialnego pocho-

St Por. M. Janowski: Podstawowe zatozenia reformy ustrojowej w Polsce. W: Podsta-
wowe wartosci i zatozenia reformy ustrojowej w Polsce. Reforma Administracji Publicznej.
Z. 1. Warszawa, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, wrzesien 1998, s. 19.

52 Dz.U. nr 21, poz. 112 z pézn. zm.
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dzacego z wyborow bezposrednich (w przypadku wojewoddztwa bedzie to
wylacznie organ stanowiacy), ktore jest wazne w przypadku, gdy wzieto
w nim udziat nie mniej niz 3/5 liczby bioracych udzial w wyborze od-
wotywanego organu. Nalezy jednak nadmienié, ze w wojewddztwie refe-
rendum obligatoryjne zwotywane jest jedynie na wniosek mieszkancow.
Natomiast referendum fakultatywne, czyli w waznej dla wojewodztwa
sprawie, moze by¢ zwotane na wniosek zarobwno mieszkancow, jak i or-
ganu stanowigcego wojewodztwa. Sposdb przeprowadzenia referendum
i ustalenia jego wynikow jest taki sam, jak w gminie i powiecie

7.3.1. Organy samorzadu wojewodztwa

Ustawa o samorzadzie wojewo6dztwa naktada na wspolnote samorza-
dowa obowigzek powotania organow:

e stanowigcego i kontrolnego — sejmiku wojewddztwa,

e wykonawczego — zarzagdu wojewodztwa.

Ponadto normatywnie okre$lony zostat katalog organéw pomocni-
czych. Oznacza to, ze samorzad wojewodztwa nie jest uprawniony do
tworzenia innych organéw poza wymienionymi w ustawie.

Sejmik wojewodztwa jest kolegialnym organem stanowigcym i kon-
trolnym. Jego kadencja trwa cztery lata. W sktad sejmiku wojewddztwa
wchodzg radni w liczbie 30 w wojewo6dztwach liczacych do 2 mln miesz-
kancow oraz po 3 radnych na kazde kolejne rozpoczete 500 tys. miesz-
kancow (art. 16 ust. 3).

Do wylacznej wlasciwosci sejmiku wojewddztwa nalezy:

e stanowienie aktéow prawa miejscowego, w szczegdlnosci:

— statutu wojewodztwa,

— zasad gospodarowania mieniem wojewo6dzkim,

— zasad i trybu korzystania z wojewoddzkich obiektow i urzadzen uzy-
tecznosci publicznej;

e uchwalanie strategii rozwoju wojewodztwa oraz wieloletnich progra-
mow wojewodzkich;

e uchwalanie planu zagospodarowania przestrzennego;

* podejmowanie uchwat w sprawie trybu prac nad projektem uchwaty
budzetowej;

e podejmowanie uchwaly w sprawie szczeg6towosci uktadu wykonaw-
czego budzetu wojewodztwa, z zastrzezeniem, ze szczegbtowos¢ ta nie
moze by¢ mniejsza niz okreSlona w odrebnych przepisach;

e uchwalanie budzetu wojewo6dztwa;
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okreslanie zasad udzielania dotacji przedmiotowych i podmiotowych

z budzetu wojewodztwa;

rozpatrywanie sprawozdan z wykonania budzetu wojewo6dztwa, spra-

wozdan finansowych wojewo6dztwa oraz sprawozdan z wykonywania

wieloletnich programéw wojewddztwa;

podejmowanie uchwaty w sprawie udzielenia absolutorium zarzagdowi

wojewodztwa z tytutu wykonania budzetu wojewodztwa;

uchwalanie, w granicach okreS§lonych ustawami, przepisow dotycza-
cych podatkow i optat lokalnych;

podejmowanie uchwatl w sprawie powierzenia zadan samorzadu woje-

wodztwa innym jednostkom samorzadu terytorialnego;

uchwalanie ,,priorytetéw wspotpracy zagranicznej wojewodztwa”;

podejmowanie uchwat w sprawie uczestnictwa w miedzynarodowych

zrzeszeniach regionalnych i innych formach wspotpracy regionalnej;
wybor i odwotywanie zarzadu wojewodztwa oraz ustalanie wynagro-
dzenia marszatka wojewo6dztwa;

rozpatrywanie sprawozdan z dziatalnosci zarzagdu wojewodztwa, w tym

gtownie z dziatalnosci finansowej i realizacji programéw, o ktorych

mowa w pkt. 2;

powotywanie i odwotywanie, na wniosek marszatka wojewo6dztwa,

skarbnika wojewddztwa, ktory jest gtownym ksiegowym budzetu wo-

jewodztwa,

podejmowanie uchwat w sprawie tworzenia stowarzyszen, fundacji

oraz ich rozwigzywania, a takze przystepowania do nich lub wystepo-

wania z nich;

podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych wojewodztwa doty-

czacych:

— zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich
wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dtuzszy niz
3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegblne nie stano-
wig inaczej; uchwata sejmiku wojewo6dztwa jest wymagana réwniez
w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat
strony zawierajg kolejne umowy, ktorych przedmiotem jest ta sama
nieruchomos¢; do czasu okreSlenia zasad zarzagd moze dokonywac
tych czynnosci wylacznie za zgoda sejmiku wojewoddztwa;

— emitowania obligacji oraz okreSlania zasad ich zbywania, nabywa-
nia i wykupu;

— zaciggania dtugoterminowych pozyczek i kredytow;

- ustalania maksymalnej wysokosci pozyczek i kredytow krotkotermi-
nowych zacigganych przez zarzad wojewodztwa oraz maksymalnej
wysokosci pozyczek i poreczen udzielanych przez zarzad wojewodz-
twa w roku budzetowym;
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— tworzenia spotek prawa handlowego i przystepowania do nich oraz
okreslania zasad wnoszenia wktadéw, a takze obejmowania, naby-
wania i zbywania udziatow i akgcji,

— tworzenia, przeksztatcania i likwidowania wojewddzkich samorzado-
wych jednostek organizacyjnych oraz wyposazania ich w majatek;

e podejmowanie uchwat w sprawie zasad udzielania stypendiow dla
uczniow i studentows;
e podejmowanie uchwal w innych sprawach zastrzezonych ustawami

i statutem wojewddztwa do kompetencji sejmiku wojewodztwa;

¢ uchwalanie przepisow dotyczacych organizacji wewnetrznej oraz trybu

pracy organow samorzadu wojewoddztwa (art. 18).

Przedstawiony katalog zadan sejmiku nie jest zamkniety. Moze by¢
rozszerzony przez przekazanie w drodze ustawowej nowych kompetencji.
Brakuje jednak, tak jak ma to miejsce w ustawie o samorzadzie gmin-
nym, generalnej klauzuli przypisujacej wtasciwos$¢ organu stanowigcego
dla spraw nieprzypisanych innym organom, a pozostajgcym w zakresie
dziatania wojewo6dztwa samorzadowego.

Zgodnie z art. 19 ust. 1 u.s.w., uchwaty sejmiku wojewoddztwa zapa-
dajg zwykla wiekszoscig gtosow, w obecnosci co najmniej potowy usta-
wowego sktadu sejmiku, w gtosowaniu jawnym lub jawnym imiennym.
Odmienny tryb gtosowania moze by¢ wprowadzony jedynie przepisem
ustawowym. Oznacza to, ze kwestii tych nie mozna obja¢ regulacjg sta-
tutowa.

Sejmik wybiera ze swego grona przewodniczacego oraz nie wiecej
niz trzech wiceprzewodniczacych sejmiku wojewodztwa, bezwzgledng
wiekszoscig gtosow, w obecnosci co najmniej potowy ustawowego skta-
du sejmiku, w gltosowaniu tajnym. Funkcji przewodniczacego i wiceprze-
wodniczacego sejmiku nie mozna taczy¢ z cztonkostwem w zarzadzie
wojewodztwa.

Sejmik wojewodztwa jako organ spoteczny nie moze dziata¢ stale.
Obraduje na sesjach zwotywanych przez przewodniczgcego sejmiku co
najmniej raz na kwartat. Ustawa o samorzadzie wojewoddztwa rozroéznia
sesje stale oraz doraZne, zwotywane przez przewodniczacego w ciagu 7
dni od dnia ztozenia wniosku przez zarzad wojewddztwa lub radnych
stanowigcych co najmniej 1/4 ustawowego sktadu sejmiku.

Sejmik wojewodztwa moze powotywac ze swojego grona state i do-
razne komisje do wykonywania okreslonych zadan. Przedmiot dziatania,
zakres zadan, zasady dotyczace sktadu, organizacje wewnetrzna i tryb
pracy komisji okresla statut wojewddztwa. Sa to komisje o charakterze
fakultatywnym. Komisje s3 organami pomocniczymi, opiniodawczo-do-
radczymi, totez sejmik nie moze przenie$¢ na nie swoich uprawnien sta-
nowigcych.
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Komisja o charakterze obligatoryjnym jest komisja rewizyjna,
w sktad ktorej wchodzg radni, w tym przedstawiciele wszystkich klubow.
Jej zadaniem jest kontrolowanie dziatalnosci zarzagdu wojewodztwa oraz
wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych, opiniowanie
wykonania budzetu i wystepowanie z wnioskiem w sprawie udzielenia
lub nieudzielenia absolutorium zarzagdowi wojewo6dztwa.

Radni mogg tworzy¢ kluby radnych dziatajace na zasadach okreslo-
nych w statucie wojewodztwa. Wydaje sie, ze na szczeblu wojewodztwa,
jeszcze silniej niz w powiecie i gminie, zarysuje sie dominacja kryteriow
politycznych przy tworzeniu klubéw radnych. Z tego wzgledu regulacje
statutowe, dotyczace na przyktad ustalenia limitu osobowego wymaga-
nego dla utworzenia klubu, nie powinny by¢ wykorzystywane do walki
politycznej z opozycja przez uniemozliwienie jej utworzenia klubu.

Istnienie klubow radnych na szczeblu wojewo6dzkim jest tym istot-
niejsze, ze przedstawiciele wszystkich klubow wchodzg z mocy prawa
w skiad komisji rewizyjnej. Ewentualne nieprawidtowosci wystepujace
w regulacjach statutu wojewodztwa usuwane beda w trakcie uzgadniania
tresci statutu z Prezesem Rady Ministrow (art. 7 ust. 1 u.s.w.).

Radny nie jest samodzielnym organem. Jako cztonek organéw ko-
legialnych obowigzany jest bra¢ udziat w pracach organéw samorzadu
wojewodztwa oraz wojewodzkich samorzadowych jednostek organiza-
cyjnych, do ktérych zostat wybrany lub desygnowany. Mandatu radnego
wojewodztwa nie mozna taczyc¢ z:

e mandatem posta lub senatora,
e wykonywaniem funkcji wojewody lub wicewojewody,
e cztonkostwem w organie innej jednostki samorzgdu terytorialnego.

Nie moze z nim by¢ nawiazany stosunek pracy w urzedzie marszat-
kowskim w tym wojewodztwie, w ktorym uzyskal mandat. Nie moze
on takze zajmowac stanowiska kierownika wojewodzkiej samorzadowej
jednostki organizacyjnej oraz jego zastepcy. Radnego wojewodztwa obej-
mujg takze zakazy wchodzenia w stosunki cywilnoprawne w sprawach
majatkowych z wojewddztwem lub wojewddzkimi samorzadowymi jed-
nostkami organizacyjnymi (art. 24 ust. 1 u.s.w.) oraz zakazy wynikajace
z art. 27a-27h u.s.w. Dodano do nich zakaz powierzania radnemu woje-
wodztwa przez zarzad lub marszatka wojewddztwa wykonywania pracy
na podstawie umowy cywilnoprawnej.

Osoba radnego korzysta z ochrony prawnej przewidzianej dla funk-
cjonariuszy publicznych. Ochronie prawnej podlega rowniez stosunek
pracy radnego na zasadach analogicznych do tych w gminie i powiecie
(art. 27 u.s.w.).

Radnemu przystuguja diety oraz zwrot kosztéw podrézy stuzbowych.
Wysokos$¢ diet radnego nie moze przekroczy¢ w ciaggu miesigca tgcznie



7.3. Struktura organizacyjna wojewddztwa samorzadowego

267

pottorakrotnej kwoty bazowej okreslonej w ustawie budzetowej dla os6b
zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe. Sejmik wojewddztwa
przy ustalaniu wysokosci diet radnych bierze pod uwage funkcje przez
nich petnione.

Dieta nie przystuguje radnemu petnigcemu odptatnie funkcje cztonka
zarzagdu w wojewddztwie, w ktérym uzyskat mandat.

Radny nie jest zwigzany instrukcjami wyborcow. Radny wojewddz-
twa w swojej dziatalnosci jest obowigzany kierowa¢ sie interesami wo-
jewodzkiej wspolnoty samorzadowej. Analogiczne obowigzki przyjmuje
na siebie radny, sktadajgc Slubowanie: ,Uroczyscie $lubuje rzetelnie i su-
miennie wykonywa¢ obowigzki wobec Narodu Polskiego, strzec suweren-
nosci i interesow Panistwa Polskiego, czyni¢ wszystko dla pomyslnosci
Ojczyzny, wspolnoty samorzadowej wojewddztwa i dobra obywateli,
przestrzega¢ Konstytucji i innych praw Rzeczypospolitej Polskie;j”.

W ustawie wojewodzkiej zamieszczono obowigzek utrzymywania
wiezi z wyborcami oraz przyjmowania zgtaszanych przez mieszkancow
wojewodztwa postulatow. Moze zatem wystgpi¢ kolizja miedzy zasa-
da wolnego mandatu a wpltywami politycznymi, wynikajgcymi z faktu
przynaleznosci do okreslonej partii politycznej oraz utworzonego wedtug
,»klucza” partyjnego klubu radnych.

Zarzad jest organem wykonawczym wojewddztwa. Ustawa w sposob
stanowczy okreslita jego sktad na pie¢ osob, w tym: marszatek woje-
wodztwa jako przewodniczacy zarzadu, wicemarszatek lub dwoch wice-
marszatkow oraz pozostali cztonkowie. Cztonkostwa w zarzadzie woje-
wodztwa nie mozna taczy¢ z cztonkostwem w organie innej jednostki sa-
morzgdu terytorialnego oraz z zatrudnieniem w administracji rzagdowej,
a takze z mandatem posta i senatora.

Marszatka wojewddztwa wybiera sejmik bezwzgledng wigkszos$cia
glosow ustawowego sktadu sejmiku w gltosowaniu tajnym, natomiast po-
zostatych cztonkoéw zarzadu, w tym nie wiecej niz dwoch wiceprzewodni-
czacych, na wniosek marszatka zwykta wiekszoscig gtosow, w obecnosci
co najmniej polowy ustawowego sktadu sejmiku. Sejmik nie moze zmie-
ni¢ liczby cztonkéw zarzadu wojewodztwa. Tylko wyboér petnego sktadu
zarzadu oznacza skuteczne powotanie organu wykonawczego. Marszatek,
wicemarszatkowie i pozostali cztonkowie zarzadu wojewoddztwa moga
by¢ wybrani spoza sktadu sejmiku wojewodztwa.

Jezeli sejmik wojewo6dztwa nie dokona wyboru zarzadu w ciggu trzech
miesiecy od daty ogltoszenia wynikéw wyboréw przez witasciwy organ
wyborczy, to ulega rozwigzaniu z mocy prawa. Po rozwigzaniu sejmiku
z powyzszej przyczyny przeprowadza sie wybory przedterminowe. Jezeli
nowo wybrany sejmik nie dokona ponownie wyboru zarzadu wojewo6dz-
twa w terminie trzech miesiecy od dnia gloszenia wynikoéw wyborow,
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ulega rozwigzaniu z mocy prawa. Nie przeprowadza si¢ wowczas kolej-

nych wyboréw przedterminowych. Do dnia wyboréw do sejmiku woje-

wodztwa na kolejng kadencje oraz wyboru zarzadu wojewddztwa zadania

i kompetencje sejmiku wojewddztwa i zarzadu wojewddztwa przejmuje

komisarz rzadowy ustanowiony przez Prezesa Rady Ministréow na wnio-

sek ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej.

Zarzad wojewodztwa wykonuje zadania nalezace do samorzadu wo-
jewodztwa, niezastrzezone na rzecz sejmiku wojewddztwa i wojewodz-
kich samorzadowych jednostek organizacyjnych.

Do zadan zarzadu wojewddztwa nalezy w szczeg6lnosci:

* wykonywanie uchwat sejmiku wojewd6dztwa;

e gospodarowanie mieniem wojewo6dztwa, w tym wykonywanie praw
z akgji i udziatow posiadanych przez wojewodztwo;

e przygotowywanie projektu i wykonywanie budzetu wojewo6dztwa;

e przygotowywanie projektow strategii rozwoju wojewoddztwa, planu za-
gospodarowania przestrzennego i programéw wojewodzkich oraz ich
wykonywanie;

* prowadzenie biezgcej polityki i zawieranie umoéw w zakresie wspotpra-
cy miedzynarodowej ze strukturami samorzadu regionalnego w innych
krajach i z miedzynarodowymi zrzeszeniami regionalnymi;

e kierowanie, koordynowanie i kontrolowanie dziatalnosci wojewddz-
kich samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym powotywanie
i odwotywanie ich kierownikows;

e uchwalanie regulaminu organizacyjnego urzedu marszatkowskiego.

Zasady i tryb dziatania zarzagdu wojewodztwa okresla statut wojewddz-

twa.

Zarzad wojewo6dztwa wykonuje zadania wojewodztwa przy pomocy
urzedu marszatkowskiego i wojewodzkich samorzadowych jednostek or-
ganizacyjnych lub wojewddzkich oséb prawnych.

Odwotanie zarzagdu moze nastapic:

e w przypadku nieudzielania zarzagdowi absolutorium;

e w przypadku odwotania marszatka wojewddztwa przez sejmik woje-
wodztwa, z innej przyczyny niz nieudzielanie absolutorium, na wnio-
sek co najmniej 1/4 ustawowego skladu sejmiku, w gtosowaniu taj-
nym, wiekszos$cig co najmniej 3/5 gtoséw ustawowego sktadu rady;

e w przypadku rezygnacji marszatka z peinionej funkcji.

Po odwotaniu lub rezygnacji zarzadu sejmik wojewddztwa obowigza-
ny jest wybra¢ nowy zarzad w terminie trzech miesiecy od dnia odwota-
nia lub przyjecia rezygnacji.

Wprawdzie ustawa ta nie nazywa marszatka wojewodztwa orga-
nem, jednak nalezy uznaé go za taki organ z uwagi na powierzone mu
funkcje. Zakres jego zadan odniesiony zostat bowiem nie tylko do orga-
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nizacji pracy zarzagdu wojewddztwa i urzedu marszatkowskiego. Miesci
sie¢ w nim réwniez kierowanie biezagcymi sprawami wojewodztwa oraz
reprezentowanie go na zewnatrz (art. 43 ust. 1 u.s.w.). Marszatek podej-
muje tez w sytuacjach okre§lonych prawem niezbedne czynnosci naleza-
ce do zarzadu wojewddztwa (art. 43 ust. 2), w sprawach niecierpiacych
zwloki, zwigzanych z bezposrednim zagrozeniem interesu publicznego,
zagrazajacych bezposrednio zdrowiu i zyciu oraz w sprawach mogacych
spowodowaé znaczne straty materialne. Czynnosci podjete w tym try-
bie wymagaja przedstawienia do zatwierdzenia na najblizszym posiedze-
niu zarzadu wojewodztwa. Marszatek jest roéwniez kierownikiem urzedu
marszatkowskiego, zwierzchnikiem stuzbowym pracownikoéw tego urze-
du i kierownikiem wojewddzkich samorzadowych jednostek organiza-
cyjnych (art. 43 ust. 3). Stanowi to realizacje wyrazonej w art. 3 u.s.w.
zasady zespolenia administracji samorzagdowej wojewddztwa w jednym
urzedzie i pod jednym zwierzchnictwem.

O pozycji marszatka wojewddztwa jako organu stanowi réwniez
przyznane mu przez ustawe (art. 46 u.s.w.) prawo wydawania decyzji
w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publiczne;j.

Upowaznienie do samodzielnego dziatania marszatka wynika takze
z art. 57 ust. 2 u.s.w.: ,,Sejmik wojewodztwa moze udzieli¢c marszatkowi
upowaznienia do sktadania jednoosobowo o$wiadczen woli, innych niz
przewidywane w statucie wojewodztwa”. A zatem, wnioskujac a contra-
rio, nalezy przyjaé, ze w statucie wojewodztwa mozna zawrze¢ generalne
upowaznienie dla marszatka wojewddztwa do sktadania jednoosobowo
oswiadczen woli.

Zarzad kolegialny wykonuje zadania wyraznie powierzone mu przez
ustawe, na przyktad art. 41 ust. 2 lub art. 58 u.s.w., natomiast w pozosta-
tym zakresie dziata marszatek wojewodztwa jako zarzad jednoosobowy.

Sejmik wojewddztwa powotuje i odwotuje skarbnika wojewo6dztwa
(gtownego ksiegowego budzetu wojewo6dztwa), na wniosek marszatka wo-
jewodztwa, bezwzgledna wiekszoscia gltosow, w obecnosci co najmniej
potowy ustawowego sktadu sejmiku, w gltosowaniu tajnym. Skarbnik
wojewoOdztwa uczestniczy w pracach zarzadu wojewddztwa oraz obra-
dach sejmiku wojewddztwa z gtosem doradczym.

Ponadto czynno$¢ prawna, z ktorej wynika zobowigzanie pieniezne,
wymaga do jej skutecznosci kontrasygnaty gtéwnego ksiegowego budzetu
wojewodztwa.

Gtoéwny ksiegowy budzetu wojewodztwa, ktory odmowi kontrasy-
gnaty, dokonuje jej jednak na pisemne polecenie marszatka wojewodz-
twa, informujac o tym sejmik wojewddztwa oraz regionalng izbe obra-
chunkows.
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7.4. Nadzor nad samorzadem terytorialnym

Stosownie do art. 171 ust. 1 Konstytucji RP nadz6r nad samorzadem
terytorialnym opiera¢ si¢ moze wytgcznie na kryterium zgodnosci z pra-
wem. Nie przewidziano tu zadnych wyjatkow.

»Iym samym wykluczono mozliwo$¢ opierania ingerencji nadzor-
czych na negatywnej ocenie celowosci, gospodarnosci czy rzetelnosci
jego dziatan, nawet w sferze wykonywania tzw. zadan zleconych admini-
stracji rzagdowej. Z Konstytucji wynika, ze jednostkom samorzadu tery-
torialnego przyznana zostata pelna samodzielno$¢ w wykonywaniu ich
zadan, uwarunkowana nienaruszaniem przepisOw prawa. Samodzielno$¢
ta podlega ochronie sgdowej (art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2)”%.

Wystepujace w literaturze przedmiotu watpliwosci co do okreslenia
kregu organow sprawujgcych nadzor nad samorzadem terytorialnym3*
rozstrzygneta Konstytucja RP z 1997 r., stanowigc w art. 171 ust. 2: ,Or-
ganami nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego sa
Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych
regionalne izby obrachunkowe”.

Obecnie nalezy przyja¢, ze organami nadzoru nad dziatalnoscig sa-
morzadu gminnego, powiatowego i wojewddzkiego sa wylacznie Prezes
Rady Ministrow, wojewodowie i regionalne izby obrachunkowe. Przy
czym nadzoér wykonywany przez regionalne izby obrachunkowe ogra-
niczony zostat wytacznie do spraw finansowych, a zatem ma charakter
wezszy od nadzoru premiera i wojewody.

Na zasadzie wyjatku od przytoczonej reguty uprawnienia nadzorcze
o charakterze ustrojowym ma Sejm. Zgodnie z art. 171 ust. 3 Konsty-
tucji RP: ,,Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministréw, moze rozwigzac
organ stanowigcy samorzadu terytorialnego, jezeli organ ten razgco na-
rusza Konstytucje lub ustawy”. Na uchwate Sejmu w sprawie rozwigzania
organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego nie przystuguje
skarga do sagdu administracyjnego.

Podjecie przez Sejm uchwaty o rozwigzaniu organu stanowigcego
wojewoddztwa, powiatu lub gminy jest rbwnoznaczne z rozwigzaniem
wszystkich organéw samorzadu danego szczebla. Prezes Rady Ministrow
wyznacza, na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji, oso-
be, ktora do czasu wyboru nowych organéw powiatu lub gminy petni
ich funkcje.

53 DR. Kijowski: System nadzoru nad samorzgdem terytorialnym. Z. 18. Warszawa,
Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, 1998, s. 3.

% Por. B. Dolnicki: Nadzor nad samorzqdem terytorialnym. Katowice 1993, s. 77
i nast.
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Oprocz organé6w nadzoru wymienionych w Konstytucji oraz usta-
wach samorzagdowych, pojawic sie mogg organy, ktore niejako ubocznie
posiada¢ beda kompetencje nadzorcze w stosunku do samorzgdu. Na
przyktad art. 89 ust. 1 u.s.g. stanowi, ze konkretny przepis prawa moze
uzaleznia¢ waznos¢ rozstrzygniecia organu gminy od jego zatwierdzenia,
uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny organ. Zwigzany z tym jest
robwniez obowigzek przedtozenia rozstrzygniecia temu organowi.

Ustawy o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewddztwa przewi-
dujg liczne srodki nadzorcze. W doktrynie klasyfikowano te srodki w r6z-
norodny sposéb**. W tej pracy przyjmuje¢ podziat ustawowych Srodkow
nadzorczych dotyczacych zadan wtasnych samorzadu na: informacyjno-
-doradcze, korygujace i personalne.

Rola doradztwa lub pomocy okazywanej samorzadowi terytorialne-
mu przez organy nadzorcze w trakcie sprawowania swych funkcji jest
dostrzegana we wszystkich europejskich ustawodawstwach i doktrynach
komunalnych. Doradztwo nazywa si¢ tam nawet najlagodniejsza forma
nadzoru. Stosowanie szeroko pojetych srodkéw pomocy pozwala bo-
wiem w praktyce unikna¢ badz zminimalizowa¢ konieczno$¢ stosowa-
nia Srodkow represyjnych przez doprowadzenie do samokorekty dziatan
przez gmine.

Przejawy tych tendencji znalazly rowniez odbicie w ustawach sa-
morzadowych. Jednym ze sposobow doprowadzenia do owej pozada-
nej samokorekty moze by¢ nalezycie uksztaltowany system kontroli
wewnetrznej. ,,Kontrola wewnetrzna w danej jednostce organizacyjnej
moze skutecznie blokowac¢ ewentualne zastosowanie nadzoru nad nia,
jesli jest wykonywana rzeczowo, rzetelnie i skutecznie”*¢. Funkcje kon-
trolne moga zosta¢ przy tym powierzone badZ jednostkom wewnetrz-
nym samorzadu (np. komisjom rewizyjnym), badZz podmiotom stojacym
poza uktadem organizacyjnym samorzgdu. W tej drugiej sytuacji funkcje
kontrolne beda sie mieSci¢ w ramach uprawnien nadzorczych organow
administracji panstwowej. Z tego tez wzgledu srodki te czasem nazywa
si¢ w doktrynie srodkami kontrolnymi.

Jednak moim zdaniem, takie ujecie zbyt zaweza pole oddziatywania
na organy samorzadowe. Kontrola bowiem ze swej istoty ma oddziatywa-
nie pasywne, natomiast ustawodawca, oprocz zadan typowo informacyj-
nych, przewiduje srodki oddziatywania aktywnego, ktére mozna nazwac
doradztwem.

55 Na ten temat por. ibidem, s. 92 i nast.
5 A. Wiktorowska: Czy kontrola wewnetrzna w samorzqdzie terytorialnym jest po-
trzebna. ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 72.
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e Artykut 88 u.s.g., art. 77a u.s.p. i art. 80 u.s.w. gwarantujg organom
nadzoru prawo zadania niezbednych informacji i danych dotyczacych
organizacji i funkcjonowania gminy, powiatu i wojewddztwa. Jak wi-
da¢, obowiazek informacyjny zostal tu uksztattowany bardzo szeroko,
praktycznie bez granic przedmiotowych. Moze on bowiem dotyczy¢
kazdego przejawu dziatalnosci jednostki samorzadu terytorialnego.

e Kolejne obowigzki informacyjne sprowadzaja si¢ do nakazu przed-
tozenia odpowiednio przez wojta/burmistrza, starost¢ lub marszatka
wojewodztwa wojewodzie wszelkich uchwat rady czy sejmiku w ciggu
siedmiu dni od daty ich podjecia. Na poziomie wojewddztwa obowig-
zek ten dotyczy rowniez uchwat zarzadu wojewodztwa.

W tym samym terminie przedkiadane s3 regionalnej izbie obrachun-
kowej uchwaly objete zakresem nadzoru izby.

Ponadto wojt lub burmistrz oraz starosta maja obowigzek przedto-
zenia wojewodzie aktow ustanawiajacych przepisy porzadkowe w ciggu
dwoch dni od ich podjecia.

e Szczeg6lny obowigzek informacyjny wynika z art. 246 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych’’. Wykonywany on jest
w trakcie procesu opracowywania projektu budzetu gminy i polega na
przesytaniu tego projektu wraz z informacjg o stanie mienia komunal-
nego i objasnieniami regionalnej izbie obrachunkowej (r.i.0.) w celu
wydania opinii przez r.i.o.*®.

Srodki korygujace

Zatwierdzenie, uzgodnienie, zaopiniowanie

Artykut 89 ust. 1 u.s.g., art. 77b ust. 1 u.s.p. i art. 80a ust. 1 u.s.w.
przewidujg mozliwos¢ wystapienia w przepisach szczegblnych wymogu
zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania rozstrzygnie¢ organu gmi-
ny przez inny organ jako warunku sine qua non dla waznosci takiego
rozstrzygniecia.

Brzmienie tych przepisow jest jednak na tyle ogoélne, ze konieczne
jest dodatkowe wyjasnienie. Ustawodawca nie okresla blizej zakresu zna-
czeniowego uzytych przez siebie pojec: ,,zatwierdzenie”, ,,uzgodnienie”,
»Zaopiniowanie”. Nie s3 to na pewno $rodki jednorodne. Przyjmuje sig,
ze uzgodnienie ma charakter wigzacy, co oznacza, ze organ, ktéry wyda-
je akt prawny, musi uwzgledni¢ stanowisko innego organu. Opinia ma
natomiast charakter niewigzacy. Jezeli jednak jej zasiegniecie jest obliga-

57 Dz.U. nr 157, poz. 1240, z p6zn. zm.

8 Na temat opinii r.i.o. zob. np. J. Stroczynski: Charakter prawny opinii skta-
dow orzekajgcych regionalnych izb obrachunkowych. ,Finanse Komunalne” 2000, nr 3,
s. 11.
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toryjne, to rozstrzygniecie wydane bez jej powziecia bedzie skutkowato
jego niewaznoScia. Zatwierdzenie moze mie¢ charakter zarowno wigzacy,
jak i niewigzacy. Dotyczy rozstrzygniec¢ juz podjetych, a jego charakter
jest kazdorazowo okreSlany w przepisach.

Kryterium rozréznienia stanowi etap ich zastosowania w procesie po-
dejmowania rozstrzygniecia przez organ gminy. Uzgodnienie i zaopinio-
wanie s3 wymagane w fazie wstepnej, zatwierdzenie za$ jest wydawane ex
post. Niewatpliwie jednak wszystkie wymienione srodki wywotujg skutki
prawne o charakterze materialnym, ich brak bowiem powoduje niewaz-
no$¢ rozstrzygniecia. Przy tym rozstrzygniecie nalezy rozumieé szero-
ko, jako uchwaty wszelkiego typu (tacznie ze stanowieniem przepisow
prawa) badz zarzadzenia (np. zarzadzenia porzadkowe wydane w trybie
art. 41 ust. 2 u.s.g.).

Wstrzymanie wykonania uchwaty. Srodek ten w przepisach ustaw
samorzadowych zostat uksztattowany w formie fakultatywnej i obligato-
ryjnej.

Z fakultatywnym wstrzymaniem wykonania uchwaty (zarzadzenia)
organu gminy, powiatu lub wojew6dztwa mamy do czynienia w razie
wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia jej niewaznosci lub
w toku tego postepowania (art. 91 ust. 2 u.s.g., art. 79 ust. 2 u.s.p.
iart. 82 ust. 2 u.s.w.). Organ nadzoru moze bowiem w momencie wszcze-
cia postepowania zarzadzi¢ wstrzymanie uchwaty.

Na mocy noweli z dnia 11 kwietnia 2001 r., stwierdzenie przez organ
nadzoru niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy, powiatu
badz wojewo6dztwa wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie
objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego.

Stwierdzenie niewazno$ci. Uchwata badz zarzadzenie organu gminy,
powiatu lub wojewo6dztwa sprzeczne z prawem s3 niewazne. O niewaz-
nosci orzeka wtasciwy organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni
od dnia doreczenia uchwaly (zarzadzenia).

Stwierdzenie niewaznos$ci uchwaly (zarzadzenia) organu samorza-
du terytorialnego zostalo uznane przez ustawodawce za podstawowy
srodek nadzoru. W odniesieniu do tego Srodka zostaty rozbudowane
w ustawach samorzadowych reguty postepowania. Ponadto w ustawach
0 samorzadzie gminnym i powiatowym znajduje si¢ odestanie do odpo-

59 Pojawiaja si¢ rowniez poglady, ze wstrzymanie wykonania uchwaty nie jest samo-
dzielnym $rodkiem nadzorczym. Por. np. . Zimmermann: Elementy procesowe nadzoru
i kontroli NSA nad samorzqdem terytorialnym. ,,Pafistwo i Prawo” 1991, z. 10, s. 45.
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wiedniego stosowania przepiséw kodeksu postepowania administracyj-
nego, a w ustawie o samorzadzie wojewo6dztwa — do przepisow o kontroli
sadowej decyzji administracyjnych.

Postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty wszczyna
z urzedu organ nadzoru. Ocenie organu nadzorczego podlegaja w tym
postepowaniu warunki formalne powstania uchwaty i jej tres¢ material-
na. Organ ten moze orzec o niewaznosci uchwaty w catosci lub czesci,
a w przypadku nieistotnego naruszenia prawa wskazac¢ jedynie, ze takie
naruszenie nastapito. Elementy takiego orzeczenia nadzorczego wymie-
nione sa w art. 91 ust. 3 u.s.g., w art. 79 ust. 3 u.s.p. oraz w art. 82
ust. 4 u.s.w. i s3 nimi: uzasadnienie faktyczne i prawne oraz poucze-
nie o mozliwosci wniesienia skargi do sadu administracyjnego®. Mozna
przyjagé, ze ustawy o samorzgdzie gminnym, powiatowym i wojewodztwa
nadaly stwierdzeniu niewaznosci uchwaly organu tych jednostek forme
deklaratoryjnego aktu administracyjnego®’.

Jezeli organ nadzoru w terminie 30 dni od doreczenia mu uchwaty
(zarzadzenia) nie stwierdzit we wlasnym zakresie jej niewaznosci, to moze
tego dokonac jedynie sagd administracyjny na skutek skargi wniesionej
przez ten organ. Gdyby jednak od podjecia uchwaty uptynat rok, to nie
mozna stwierdzi¢ jej niewaznoSsci, chyba ze zostal naruszony termin do
jej przedtozenia organowi nadzoru. Omawiany jednoroczny termin jest
terminem zawitym®, powodujacym ,,sanacj¢ btedu”® przez uznanie, ze
po takim dilugim terminie powstaty juz swego rodzaju nieodwracalne
skutki. Jezeli jednak istniejg przestanki do stwierdzenia niewaznosci, to
sad administracyjny orzeka o niezgodnosci uchwaty z prawem. Uchwata
taka traci moc prawng z dniem orzeczenia o jej niezgodnosci z prawem.
A zatem, w przeciwienistwie do stwierdzenia niewaznosci uchwaty, orze-
czenie wywotuje skutek prawny ex nunc.

Ustawodawca odsyta w tym przypadku do przepisow kodeksu po-
stepowania administracyjnego dotyczacych odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej administracji wobec osob, ktore poniosty szkode na sku-
tek wydania decyzji sprzecznej z prawem (art. 94 ust. 2 u.s.g., art. 82
ust. 2 u.s.p. i art. 83 ust. 2 u.s.w.).

¢ Postepowanie nadzorcze omawiaja szczegbtowo K. Byjoch, ] Sulimierski,
J.P. Tarno: Samorzqd terytorialny po reformie ustrojowej paristwa. Warszawa 2000, s. 165
i nast.

¢ Por. . Zimmermann: Elementy procesowe..., s. 47.

62 Por. Z. Niewiadomski, W. Grzelczak: Ustawa o samorzqdzie terytorialnym
z komentarzem. Warszawa 1990, s. 84.

¢ Tak Z. Leonski: Nadzor nad samorzgdem terytorialnym w Swietle ustawy z 8 mar-
ca 1990 r. ,,Panstwo i Prawo” 1990, z. 12, s. 58; E. Ochendowski: Prawotworcza funkcja
gminy. ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, nr 2, s. 33-34.
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Przepisy art. 98 ust. 5 u.s.g., art. 85 ust. 5 u.s.p. oraz art. 86 ust. 4
u.s.w. stanowia, ze: ,,Rozstrzygniecia nadzorcze stajg sie¢ prawomocne
z uplywem terminu do wniesienia skargi badz z data oddalenia lub od-
rzucenia skargi przez sad”.

Wykonalnos¢ (skutecznos¢) rozstrzygniecia nadzorczego wojewody
nalezy wiec taczy¢ z jego prawomocnoscig. Zgodnie z ogolnie przyje-
ta konwencjg terminologiczng, ustawodawca uzyt pojecia ,,prawomoc-
no$¢” w stosunku do rozstrzygniecia nadzorczego, majac na uwadze jego
niezaskarzalnos$¢ do sgdu administracyjnego. Skutki prawne aktu admini-
stracyjnego wiaza sie co do zasady z jego ostatecznoscig albo prawomoc-
noscig. Rozstrzygniecie nadzorcze, do ktérego nie stosuje sig, jak powie-
dziano, kategorii ostatecznosci, staje sie¢ wykonalne (skuteczne) z chwilg
uzyskania prawomocnosci. W ten sposob przepis art. 98 u.s.g., art. 85
u.s.p., art. 86 u.s.w., méwiacy o przestankach prawomocnosci rozstrzyg-
niecia nadzorczego, daje jednostkom samorzadu terytorialnego tymczaso-
wg ochrong prawng przed skutkami nieprawomocnych, a kwestionowa-
nych przez nig ingerencji organu nadzorczego. Stwierdzenie przez organ
nadzoru niewaznosci uchwaty organu gminy, powiatu lub wojewo6dztwa
wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdze-
niem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego. ,,Do
czasu uprawomocnienia si¢ rozstrzygniecia organu nadzoru nie jest ono
jeszcze prawnie wigzace”, a tym samym jego moc jest niejako ,,zawie-
szona w czasie”. Dopiero uptyw terminu do wniesienia skargi do sadu
administracyjnego badZ oddalenie lub odrzucenie skargi przez sad czynig
owo rozstrzygniecie skutecznym.

W przypadku ztozenia przez organ jednostki samorzadu terytorial-
nego skargi na rozstrzygniecie nadzorcze sad administracyjny wyznacza
rozprawe nie pozniej niz w ciggu 30 dni od dnia wplyniecia skargi do
sadu.

Zarzadzenie zastepcze. Jezeli wlasciwy organ gminy, powiatu, wo-
jewodztwa wbrew obowiazkowi wynikajacemu z przepisow art. 383 §2
i 6 oraz art. 492 §2 i 5 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wy-
borczy®* oraz art. 5 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ogra-
niczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce
funkcje publiczne®, w zakresie dotyczagcym miedzy innymi wygasniecia
mandatu radnego, wygasniecia mandatu wojta, odwotania ze stanowiska
albo rozwigzania umowy o prace z zastepca wojta, odwotania ze stano-
wiska albo rozwigzania umowy o prace z cztonkiem zarzadu powiatu

¢ Dz.U nr 21, poz. 112 z p6zn. zm.
65 Tekst jedn. Dz.U. 2006, nr 216, poz. 1584 z pdzn. zm.
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lub wojewddztwa, sekretarzem gminy, powiatu, wojewddztwa czy tez
skarbnikiem gminy, powiatu, wojewo6dztwa, nie podejmuje uchwaty, nie
odwotuje ze stanowiska lub nie rozwigzuje umowy o prace, to wojewoda
wzywa organ do podjecia odpowiedniego aktu w ciggu 30 dni.

W razie bezskutecznego uptywu wspomnianego terminu wojewoda —
po powiadomieniu ministra wlasciwego do spraw administracji publicz-
nej — wydaje zarzadzenie zastepcze. Stuzy na nie skarga do sagdu admini-
stracyjnego na zasadach ogolnych.

Srodki personalne. Nastepna grupe srodkéw nadzoru okreslitem mia-
nem ,,personalnych”; z uwagi na fakt, ze ingerencja nadzorcza nie dotyczy
bezposrednio rozstrzygnie¢ organéow samorzadu, tylko samych organow.
Srodki te mozna dalej podzieli¢ na wewnetrzne i zewnetrzne ze wzgledu na
usytuowanie organu, ktory je stosuje wobec jednostki samorzadowe;j.

Typowym wewnetrznym Srodkiem personalnym jest odwolanie za-
rzadu przez rade powiatu lub sejmik wojewddztwa. Srodek ten stanowi
naturalng konsekwencje przyznania zarzadowi funkcji wykonawczej po-
wiatu lub wojewo6dztwa.

Do zewnetrznych personalnych $rodkéw nadzoru mozna zaliczy¢:
wezwanie rady powiatu badZz sejmiku wojewodztwa do zastosowania
niezbednych srodkoéw wobec zarzadu, wniosek do Prezesa Rady Mini-
strOw o rozwigzanie zarzgdu, odwotanie wojta, wyznaczenie osoby do
petnienia funkcji organu wykonawczego, ustanowienie zarzagdu komisa-
rycznego, rozwigzanie organu stanowigcego. Kolejnos¢, w jakiej zostang
omowione te Srodki, wynika z intensywnosci ich oddziatywania.

Wezwanie rady powiatu lub sejmiku wojewddztwa do zastosowania
niezbednych Srodkéw wobec zarzadu przystuguje wojewodzie w razie po-
wtarzajacego sie naruszania przez zarzgd Konstytucji lub ustaw. Wpraw-
dzie w przepisie tym nie zostata okreslona procedura postepowania w tym
przypadku, jednak nalezy domniemywac, ze w pierwszym rzedzie rada
wystosuje stosowne dyrektywy do swego zarzadu, w sytuacjach skraj-
nych za$ rada moze odwotaé zarzad. Jezeli powtarzajacego si¢ naruszania
Konstytucji lub ustaw dopuszcza si¢ wojt (burmistrz, prezydent miasta),
to wojewoda wzywa go do zaprzestania naruszen, a je$li wezwanie to
nie odnosi skutku — wystepuje z wnioskiem do Prezesa Rady Ministrow
o odwotanie woijta (art. 96 ust. 2 u.s.g.).

Gdyby rada powiatu lub sejmik wojewddztwa nie zastosowaty sie do
wezwania wojewody lub zastosowane przez nie Srodki nie odniosty poza-
danego skutku w postaci dziatania organu wykonawczego zgodnie z pra-
wem, wojewoda wystepuje z wnioskiem do Prezesa Rady Ministrow — za
posrednictwem ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej —
o rozwigzanie zarzadu powiatu lub zarzadu wojewodztwa.
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W razie rozwigzania zarzadu, do czasu wyboru nowego zarzadu po-
wiatu lub wojewddztwa, funkcje zarzadu petni osoba wyznaczona przez
Prezesa Rady Ministrow. W razie odwotania wojta (burmistrza, prezy-
denta miasta) do czasu wyboru nowego woijta jego funkcje rowniez pelni
osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministrow.

Ustanowienie zarzadu komisarycznego stanowi konstrukcje dos¢
ztozong. Ze wzgledu na swa dolegliwos¢ prawo to stuzy wytacznie Pre-
zesowi Rady Ministrow, na wniosek ministra wtasciwego do spraw ad-
ministracji publiczne;.

Kryteria zastosowania tego Srodka maja charakter celowosciowy, cho-
dzi tu bowiem o nierokujacy nadziei na szybka poprawe i przedtuzajacy
sie brak skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych przez organy
gminy, powiatu, wojewodztwa. Ocena stanu faktycznego pod katem wy-
czerpania hipotezy przepisoéw ustawowych nalezy do Prezesa Rady Mini-
strow. Za$ przed ztozeniem wniosku oceny takiej dokona¢ musi minister
wiasciwy do spraw administracji publicznej. W przypadku uznania przez
organ nadzorczy, ze skutecznos¢ dziatania organ6w gminy nie rokuje na-
dziei na poprawe, moze on zawiesi¢ te organy i ustanowic zarzad komi-
saryczny. Brzmienie przepisow wskazuje wyraznie na mozliwos¢, a nie
obowigzek zastosowania omawianego $rodka.

Zawieszenie organow jednostki samorzadowej, a wigc zarbwno or-
ganow uchwatodawczych, jak i wykonawczych, nastepuje na czas okres-
lony, tj. na okres do dwoch lat, nie dtuzej jednak niz do wyboru wobjta
na kolejna kadencje lub zarzadu przez rade (sejmik) kolejnej kadencji.
Fakt zawieszenia organéw samorzadu i ustanowienie zarzadu komisa-
rycznego nie musi oznacza¢, ze byt prawny tych organéw zostat defini-
tywnie zakonczony. Mozna sobie bowiem wyobrazi¢ sytuacje, gdy organy
zostaja zawieszone w takim momencie, ze uptyw dwuletniego terminu
przypadnie przed koncem kadencji. Wowczas organy mogg dalej dziata¢
az do wyboru nowych. Rozwigzanie takie, cho¢ teoretycznie mozliwe,
nie wydaje sie¢ prawidtowe. Trudno bowiem zaktada¢, ze w trakcie okre-
su zawieszenia ulegnie poprawie skuteczno$¢ dziatania organéw gminy,
powiatu czy wojewddztwa.

Zastosowanie Srodka nadzorczego w postaci ustanowienia zarzgdu
komisarycznego musi by¢ poprzedzone przeprowadzeniem procedury sa-
nacyjnej. Sktada si¢ ona z dwoch etapoéw: przedstawienia zarzutow orga-
nom gminy, powiatu lub wojewo6dztwa i wezwania ich do niezwtocznego
przedtozenia programu poprawy sytuacji.

Dalszym etapem procedury nadzorczej jest powotanie przez Prezesa
Rady Ministrow, na wniosek wojewody, komisarza rzagdowego.

Watpliwosci wynikajg z faktu stosowania przez ustawodawce w ra-
mach jednego artykutu ustawy dwoch okreslen: ,,zarzad komisaryczny”
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i ,,komisarz rzagdowy”, bez okreslenia ich wzajemnych relacji. Wydaje sie,
ze zwroty nalezy zinterpretowac w ten sposob, iz ,,zarzad komisaryczny”
oznacza samg instytucje prawna, czynno$¢ zarzadzania, ,,komisarz rza-
dowy” za$ jest konkretna osoba upowazniona do wykonywania owego
»zarzadu”. Innymi stowy, ,,zarzad komisaryczny” oznacza przymusowe
wykonywanie wszystkich zadan i kompetencji organéw gminy przez
,komisarza rzagdowego”.

Srodkiem wywotujacym najdalej idace skutki prawne jest rozwigza-
nie organu uchwatodawczego gminy, powiatu lub wojewddztwa. Orga-
nem uprawnionym do stosowania tego Srodka jest Sejm, natomiast or-
ganem wnioskujacym jego zastosowanie jest Prezes Rady Ministrow jako
organ nadzorczy. Formg prawng jest uchwata Sejmu. Przyczyng rozwia-
zania rady (sejmiku) moze by¢ tylko powtarzajace sie naruszenie przez
nig Konstytucji lub ustaw. Naruszenia te powinny mie¢ charakter razacy
z uwagi na skutki, jakie za soba pociagaja.

Do czasu wyboru nowych organéw samorzadu Prezes Rady Ministrow
ma obowigzek wyznaczenia osoby, ktorej zostang powierzone tymczaso-
wo funkcje rozwigzanych organéw. Osoba ta w okresie swego urzedowa-
nia bedzie uznawana za zastepce prawnego ze wszelkimi skutkami praw-
nymi, na przyktad w postaci podlegania nadzorowi tak jak te organy:.

Sadowa kontrola rozstrzygnie¢ nadzorczych

Rozstrzygniecia organu nadzorczego dotyczace gminy, powiatu
i wojewodztwa samorzagdowego, zawierajgce zarowno Srodki nadzoru
»korygujace”, jak i ,,personalne”, a takze zajecie stanowiska w formie
zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania — podlegaja zaskarzeniu
do sagdu administracyjnego z powodu niezgodnosci z prawem, w ter-
minie 30 dni od dnia ich doreczenia. Dotyczy to rowniez rozstrzygniec
nadzorczych podjetych wobec organéw zwigzkoéw i porozumien samo-
rzagdowych.

Do ztozenia skargi uprawniona jest ta jednostka samorzgdu terytorial-
nego lub zwiazek, ktorych interes prawny, uprawnienia albo kompetencje
zostaty naruszone. Podstawa do wniesienia skargi jest uchwata organu,
ktory podjat uchwate lub ktorego dotyczy rozstrzygniecie nadzorcze.

Do ztozenia skargi na rozstrzygniecie organu nadzorczego, dotyczace
uchwaty rady gminy, powiatu lub sejmiku wojewo6dztwa, doreczone po
uptywie kadencji rady/sejmiku uprawniona jest rada/sejmik nastepnej
kadencji, w terminie 30 dni od dnia wyboru przewodniczacego rady/
sejmiku.

Rozstrzygniecia nadzorcze stajg sie prawomocne z uptywem terminu
do wniesienia skargi albo z dniem oddalenia lub odrzucenia skargi przez
sad.
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Do postepowania w sprawach skarg na rozstrzygniecia nadzorcze
stosuje sie odpowiednio przepisy o zaskarzaniu do sadu administracyj-
nego decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicz-
nej°.

® Na ten temat szerzej: B. Dolnicki: Nadzor nad samorzgdem..., s. 125 i nast.,
a zwlaszcza W. Chroéscielewski, Z. Kmieciak: Postgpowanie w sprawach nadzoru nad
dziatalnoscig komunalng. Warszawa 1995; K. Byjoch, J. Sulimierski, J.P. Tarno: Sa-
morzqd terytorialny po reformie..., s. 165-196 oraz J. Jagoda: Sgdowa kontrola samodziel-
nosci jednostek samorzgdu terytorialnego. Warszawa 2011.






8. Kontrola i nadzér nad gospodarka finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego*

8.1. Pojecie kontroli finansowej i kontroli zarzadczej

Gospodarka finansowa prowadzona przez podmiot publicznoprawny
winna by¢ realizowana na podstawie i w granicach obowigzujacego prawa,
a kontrola gromadzenia i wydatkowania srodkéw publicznych jest jej istot-
nym elementem, ktéry pozwala na ocene efektywnosci wykorzystania tych
srodkow i podjecie ewentualnych dziatan niezbednych w celu jej poprawy:.
Przedmiotem kontroli finansowej jest ustalenie stanu faktycznego i jego oce-
na na podstawie przyjetych kryteriow, a jej podstawowym celem jest dazenie
do zapewnienia petnej i terminowej realizacji zadan oraz celowe i oszczedne
wydatkowanie srodkow, a takze whasciwe gospodarowanie mieniem publicz-
nym, kontrola wewnetrzna za$ powinna zapewnic rzetelne prowadzenie ra-
chunkowosci, by na jej podstawie mozliwe bylo ustalenie sytuacji majatko-
wej i finansowej jednostki oraz podjecie wiasciwych decyzji gospodarczych.

Kontrola finansowa jest zespotem czynnosci, ktére dotycza zjawisk
i procesow finansowych, polegajacych na:

e ustalaniu i uyjmowaniu stanu obowigzujacego (wyznaczen);

e ustalaniu i ujmowaniu stanu rzeczywistego (wykonan);

* porownywaniu wykonan z wyznaczeniami w celu ustalenia ich zgod-
nosci lub niezgodnosci;

* wyjasnianiu przyczyn stwierdzonej zgodnosci lub niezgodnosci miedzy
wykonaniami a wyznaczeniami'.

* Dr hab. Jadwiga Gluminska-Pawlic, prof. US, Katedra Prawa Finansowego Wydzia-
tu Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego.

! L. Kurowski: Wstep do nauki prawa finansowego. Warszawa 1982, s. 309; L. Ku-
rowski, E. Ru§kowski, H. Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa w sektorze publicz-
nym. Warszawa 2000, s. 16.
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Istotg kontroli jest wiec konfrontacja dwoch szeregow ustalonych zja-
wisk i stanéw, a jej podstawowym celem winno byé doprowadzenie do
zgodnosci miedzy stanem faktycznym a obowigzujagcym. Najistotniejszym
elementem, ktory wyrdznia kontrole z ogoétu czynnosci zarzadzania, jest
fakt pozbawienia jej jakichkolwiek elementow decyzji, zarbwno w fazie ich
podejmowania, jak i wdrazania. Na kontrole sktadajg sie: badanie, ustala-
nie, porownywanie, formutowanie wnioskéw i ocen, ktére musza by¢ po-
zbawione zabarwienia wtadczego, co oznacza, ze kontrolujacy nie posiada
uprawnien do decydowania o dalszym przebiegu kontrolowanych proceséw
i zjawisk. Kazda kontrola finansowa musi opierac si¢ na podstawie prawnej,
ktora okresla takze zasady postepowania kontrolnego oraz prawa i obowigz-
ki kontrolowanych i kontrolujgcych. Organ zlecajacy przeprowadzenie kon-
troli musi wskazac jej zakres podmiotowy i przedmiotowy, cele oraz kryte-
ria, a organ wykonujacy kontrole musi ja zakonczy¢ wynikiem kontroli?.

W nowej ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?
dotychczasowe pojecie kontroli finansowej zastapione zostalo pojeciem
»kontrola zarzadcza”. Zgodnie z przyjetg w art. 68 ust. 1 ustawy defini-
cja, kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych to
ogo6t dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan
w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Celem
tej kontroli jest w szczegblnosci zapewnienie:

* zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrz-
nymi,

e skutecznosci i efektywnosci dziatania,

e wiarygodnosci sprawozdan,

ochrony zasobow,

przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania,

efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji,

zarzadzania ryzykiem.
Obowiazki w zakresie zapewnienia funkcjonowania adekwatnej, sku-

tecznej i efektywnej kontroli zarzadczej ustawodawca powierzyt:

* ministrom (w kierowanych przez nich dziatach administracji rzado-
wej),

* wojtom (burmistrzom/prezydentom miast) oraz przewodniczacym zarza-
du jednostki samorzadu terytorialnego (w powiatach i wojewodztwach),

e kierownikom jednostek sektora finanséw publicznych.

2 Szerzej ]. Gluminska-Pawlic: Specyficzne zasady rachunkowosci, sprawozdaw-
czosci, nadzoru, kontroli oraz odpowiedzialnosci w sektorze finansow publicznych w aspek-
cie charakterystyki specyfiki gospodarki finansowej jednostek sektora finansow publicznych.
W: System prawa finansowego. T. 2: Prawo finansowe sektora finanséw publicznych. Red.
E. Ruskowski. Warszawa 2010, s. 395 i nast.

3 Dz.U. nr 157, poz. 1240 ze zm.
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Minister Finansow zostal upowazniony - na podstawie art. 69
ust. 3 i 4 — do okresSlenia (w formie komunikatu) i ogtoszenia w dzien-
niku urzedowym standardéow kontroli zarzadczej dla catego sektora fi-
nanséw publicznych, zgodnych ze standardami miedzynarodowymi.
Minister moze rowniez okresli¢ i ogtosi¢ w formie komunikatu szczego-
towe wytyczne w zakresie kontroli zarzgdczej dla sektora finanséw pu-
blicznych. Przypomnie¢ nalezy, ze aspekt zarzadczy kontroli pojawiat sie
w polskiej literaturze juz od dawna®, a wprowadzajac termin ,,kontrola
zarzadcza” w miejsce wcze$niejszej kontroli wewnetrznej, ustawodaw-
ca jasno wskazat, ze istnieje pilna potrzeba usprawnienia metod zarza-
dzania w sektorze publicznym. Wydaje sie, ze kontrola w tym nowym
ksztalcie bedzie narzedziem, ktoére powinno pomoc kierownikom jedno-
stek w poprawie ich dziatania, analiza ryzyka za§ moze pozwoli¢ na do-
pasowanie kontroli do rzeczywistych potrzeb i wskazanie potencjalnych
probleméw, co z kolei moze przyczyni¢ sie do przyspieszenia ewolucji
polskiego sektora publicznego od idealnej biurokracji do modelu mene-
dzerskiego.

Kontrola finansowa moze miesci¢ sie zarbwno w czynnosciach z za-
kresu zarzadzania czy kierowania, ktére naleza do kompetencji dane-
go podmiotu (tzw. kontrola funkcjonalna), jak i moze by¢ wykonywana
przez organy powotane wytacznie do kontrolowania badz wyposazone
w uprawnienia kontrolne wyraznie oddzielone od innych czynnosci przez
nie wykonywanych (tzw. kontrola instytucjonalna)’. Gospodarka finan-
sowa jednostek samorzadu terytorialnego objeta jest zarbwno kontrolg
funkcjonalng, sprawowang przez ich organy oraz kierownikow jedno-
stek, jak i instytucjonalng, sprawowang przez komisje organoéw przedsta-
wicielskich, gtownych ksiegowych i audytorow wewnetrznych oraz przez
powotane do tego organy kontroli zewnetrznej, w tym przez regionalne
izby obrachunkowe i Najwyzsza Izbe Kontroli.

8.2. Kryteria kontroli finansowej

Kontrola finansowa winna by¢ oparta na przyjetych przez ustawo-
dawce kryteriach kontroli®, wsréd ktérych najistotniejsze znaczenie ma

4 Zob. P. Szczurowski: Kontrola i audyt wewnetrzny jako instrumenty zarzgdzania
w jednostkach sektora finanséw publicznych. Warszawa 2004, s. 77 i nast.

5 Szerzej na temat klasyfikacji kontroli i jej organéw A. Sylwestrzak: Kontrola
administracji. Koszalin 1998, s. 7-11.

¢ L. Martan: O kryteriach kontroli. ,,Kontrola Pafistwowa” 1971, nr 4, s. 17 i nast.
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oczywiscie kryterium legalnosci. W ramach kryterium legalnosci mozna
wyr6znic legalnos¢ merytoryczng, polegajaca na zachowaniu si¢ zgodnie
z nakazem lub zakazem wynikajacym z normy prawnej, oraz legalnosc¢
formalna odnoszacy sie do zgodnosci dokumentacji ze stanem faktycz-
nym. Natomiast pozostate kryteria moga by¢ stosowane wytgcznie w gra-
nicach obowigzujacego porzadku prawnego.

Ocena dziatalnosci kontrolowanej jednostki zazwyczaj dokonywana
jest na podstawie porébwnania przyjetych zatozen planistycznych z ich re-
alizacja oraz ustalenia przyczyn ich niewykonania, co spowodowato nie-
osiagniecie w czesci lub w catosci zaplanowanych celow. Kryterium celo-
wosci dziatania moze by¢ wykorzystywane jedynie wowczas, gdy podmiot
kontrolowany ma mozliwo$¢ wyboru sposobu dziatania dla osiggniecia
zatozonego celu, natomiast kryterium rzetelnosSci dotyczy sporzadzania
i oceny dokumentoéw, na podstawie ktorych ustalany jest stan faktyczny.
Podkresli¢ nalezy, ze kryteria kontroli nie s3 ostre i jasno sprecyzowane
w obowigzujacych przepisach prawnych; dotyczy to zwtaszcza kryterium
gospodarnosci, ktére w ogoble nie zostato zdefiniowane, co utrudnia jego
konkretyzacje. NajczeSciej przyjmuje sie, ze kryterium to nawigzuje do
uwarunkowan ekonomicznych realizacji celu, a kontrolowany podmiot
powinien dazy¢ do jak najpetniejszego wykorzystania przyznanych i do-
stepnych zZrédet dochodéw oraz do jak najbardziej racjonalnego ich wy-
datkowania.

Kontrola finansowa - jesli ma by¢ prawidtowo zorganizowana i prze-
prowadzona — wymaga przestrzegania zasad, warunkujacych jej petng lub
przynajmniej czesciowg skutecznos¢. Zasady te sformutowat L. Kurowski
i podzielit je na proceduralne i organizacyjne’. Zasady proceduralne to
postulaty, by kontrola finansowa byta: precyzyjna (Scista); jak najbar-
dziej zblizona w czasie do dziatalnos$ci kontrolowanej; planowana, pro-
gramowana, koordynowana; zagwarantowana odpowiednio szerokimi
uprawnieniami kontrolnymi aparatu kontrolujacego; wykonywana we
wspotpracy z jednostkami kontrolowanymi; nacechowana wtasciwg kul-
turg osobistg i taktem kontrolerow; utrwalona w formie pisemnej oraz
niezwlocznie przekazywana do wykorzystania, z obowigzkiem czuwa-
nia organow kontrolnych nad procesem korzystania z wynikéw kontroli.
Natomiast zasady organizacyjne kontroli finansowej sprowadzajg sie do
postulatéow, by organy kontroli byty niezalezne, fachowe i wyposazone
w personel o wtasciwych cechach moralnych. Przestrzeganie tych zasad
winno zapewnié skuteczno$¢ kontroli, przy jednoczesnym zminimalizo-
waniu kosztow jej przeprowadzenia, oraz ograniczy¢ dublowanie i zbieg

7 Zob. L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak: Kontrola finanso-
wa..., s. 32-39.
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kontroli wykonywanych przez r6zne organy w tej samej jednostce, nato-
miast kultura osobista i takt kontrolera maja zagwarantowac najbardziej
racjonalne i bezstronne opracowanie wynikéw kontroli.

8.3. Rodzaje kontroli finansowej

Klasyfikacje kontroli finansowej moga by¢ przeprowadzane na pod-
stawie r6znych kryteriéw. Stad tez w literaturze przedmiotu wyodrebnia
sie rozne rodzaje kontroli finansowej, zwane takze kategoriami, formami
lub metodami kontroli finansowej®. Kontrola ta moze mie¢ zarbwno cha-
rakter zawodowy, jak i niezawodowy (wowczas wyrdznia si¢ tzw. kon-
trole spoteczng). W zakresie kontroli finanséw publicznych rola kontroli
spotecznej, realizowanej gtéwnie przez wybory, referendum oraz media,
a nastepnie przez komisje powolywane w ramach organéw przedstawi-
cielskich, systematycznie ro$nie, wraz z postepami demokracji i gospo-
darki rynkowe;j.

Ze wzgledu na usytuowanie podmiotéw kontrolujacych wobec kon-
trolowanych kontrole dzieli si¢ na wewnetrzng i zewnetrzng, a z uwagi
na okres podejmowania i prowadzenia kontroli wobec czynnosci kontro-
lowanych — wyodrebnia sie kontrole uprzednig (wstepng), biezaca i na-
stepcza (ex post). Jesli chodzi o sposob ustalania stanu rzeczywistego,
to kontrole dzieli sie na kontrole faktyczng, ktora polega na osobistym
ustalaniu przez kontrolujacego stanu faktycznego na podstawie innych
zr6det informacji niz dokumenty, oraz na kontrole dokumentalng, ktora
sprowadza si¢ do badania dokumentow. Z uwagi na przedmiot kontroli,
ktérym moze by¢ sama operacja finansowa lub jej rezultaty albo doku-
ment odzwierciedlajacy przebieg lub rezultaty tej operacji — wyrdznia si¢
kontrole merytoryczng i formalna, ktéra z kolei jest wstepnym etapem
kazdej kontroli dokumentalnej. Biorac za$ pod uwage miejsce wykony-
wania kontroli, mozna jg podzieli¢ na kontrole kameralng (wykonywa-
na w siedzibie kontrolujgcego) oraz wykonywang u Zrédta (na miejscu,
u kontrolowanego). O zastosowaniu jednej z tych form kontroli moze
przesadzac albo jej rodzaj (np. kontrola i ocena wykonania budzetu przez
komisje rewizyjna w celu sformutowania wniosku absolutoryjnego jest
ze swej istoty kontrolg kameralng), albo biezgce okolicznosci (np. brak
warunkéw do wykonywania kontroli na miejscu wymusza zastosowanie
kontroli kameralnej). Natomiast ze wzgledu na zakres przedmiotowy kon-

8 Szerzej ibidem, s. 50 i nast.
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troli wyrdznia sie kontrole pelng i odcinkowa, a specyficznym rodzajem
kontroli odcinkowej, prowadzonej zazwyczaj jednocze$nie w kilku lub
we wszystkich tego typu jednostkach (np. w placowkach oSwiatowych),
jest kontrola problemowa (tematyczna). Jesli chodzi o czas prowadzonej
kontroli, to mozna wyr6zni¢ kontrole cigglta (wykonywana permanent-
nie) oraz kontrole dorazng (wykonywang od czasu do czasu, w termi-
nach statych lub nieregularnie), a ze wzgledu na sposob organizacji i wsz-
czynania — wyodrebnia sie kontrole planowg oraz pozaplanowg (ad hoc).
I wreszcie, w zaleznosci od tego, czy kontrole sprawujg organy i stuzby
przy okazji wykonywania swych funkcji, czy wyodrebnione instytucje —
wyrdznia sie kontrole funkcjonalng i instytucjonalna.

8.4. Kontrola gospodarki finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego
sprawowana przez regionalne izby obrachunkowe
jako organy kontroli

Podstawy prawne sprawowania kontroli finansowej nad jednostka-
mi samorzadu terytorialnego uregulowane zostaty zarbwno w przepisach
Konstytucji, jak i Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego oraz w usta-
wach ustrojowych, w ustawie o finansach publicznych oraz w ustawach
o Najwyzszej Izbie Kontroli’ i o regionalnych izbach obrachunkowych'.
Kontrola wewnetrzna w jednostkach samorzadu terytorialnego moze
sktadac sie zarobwno z kontroli funkcjonalnej, jak i instytucjonalnej, a jej
uzupelnieniem jest powierzenie glownym ksiegowym (skarbnikom) tzw.
kontroli finansowo-ksiegowej. Podkresli¢ nalezy, ze w systemie kontro-
li wewnetrznej najwazniejsze miejsce zajmuja organy stanowigce, ktore
wykonujg uprawnienia kontrolne bezposrednio, albo za posrednictwem
komisji stalych lub doraznych, wéréd ktoérych szczegolna pozycje zajmuje
obligatoryjna komisja rewizyjna. Kontrole wewnetrzna wykonuja takze:
organ wykonawczy, wspomniany juz gtéwny ksiegowy (skarbnik), au-
dytor wewnetrzny oraz kierownicy i glowni ksiegowi samorzadowych
jednostek organizacyjnych zaliczonych do sektora finanséw publicznych.
W literaturze podkresla sie, ze wewnetrzna kontrola budzetowa powin-
na zajmowac si¢ badaniem dokumentacji i ewidencji operacji gospodar-

? Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. 2012,
poz. 82).
10 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. (Dz.U. 2001, nr 55, poz. 577 ze zm.).
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czych, legalnosci podejmowanych dziatan oraz gospodarnosci i celowosci
wydatkowania srodkow budzetowych!!.

Kontrola zewnetrzna gospodarki finansowej jednostek samorzgdu te-
rytorialnego wykonywana jest przez podmioty dziatajace poza struktura
organéw samorzadu terytorialnego. Kontrola ta moze by¢ przede wszyst-
kim sprawowana przez spotecznos¢ lokalng oraz przez wyspecjalizowane
panstwowe organy kontroli finansowej, do ktorych nalezg wskazane juz
regionalne izby obrachunkowe oraz Najwyzsza Izba Kontroli. Na mocy
przepisow Konstytucji RP cztonkowie wspoélnoty samorzgdowej doko-
nuja wyboru i odwotania organéw stanowigcych i wykonawczych samo-
rzadu terytorialnego, a akt wyborczy daje wyraz oceny ich dziatalnosci.
Te prawidtowa ocene umozliwia za$ przede wszystkim wyrazana w wie-
lu ustawach i stosowana w praktyce zasada jawnosci gospodarowania
srodkami publicznymi, ktora jest niezbedna w systemie prawnym demo-
kratycznego panstwa'?. Negatywna ocena dziatania organu stanowigce-
go moze w konsekwencji doprowadzi¢ do przeprowadzenia referendum
lokalnego, w ktoérym mieszkancy jako cztonkowie wspélnoty samorzg-
dowej wyrazaja, w drodze gtosowania, swa wole co do sposobu rozstrzy-
gania sprawy dotyczacej tej wspolnoty, mieszczacej sie w zakresie zadan
i kompetencji organéw danej jednostki lub w sprawie odwotania organu
stanowigcego tej jednostki's.

W systemie zewnetrznej kontroli finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego najistotniejsza role odgrywaja regionalne izby obrachun-
kowe. Zauwazy¢ nalezy, ze zarbwno ustawy ustrojowe, jak i ustawa o re-
gionalnych izbach obrachunkowych wyraznie rozgraniczajg uprawnienia
kontrolne i nadzorcze izb, traktujac je jako dwie odrebne funkcje, dla
ktorych realizacji izby uzyskaty stosowne uprawnienia. Zgodnie z art. 5
ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, izby kontroluja gospo-
darke finansowa, w tym realizacje¢ zobowiazan podatkowych, oraz zamoé-
wienia publiczne na podstawie kryterium zgodnosci z prawem i zgod-
nosci prowadzonej dokumentacji ze stanem faktycznym. Przyjecie przez
ustawodawce w zakresie zadan wtasnych jednostek samorzadu teryto-
rialnego kryterium zgodnosci z prawem jako podstawowego kryterium
sprawowania kontroli $ciSle koresponduje z przepisami ustaw ustrojo-
wych, ktore zapewniajg jednostkom samorzadu terytorialnego sadowa

1" C. Paczuta: Kontrola wewnetrzna w zarzqdzaniu jednostkq gospodarczqg. Warszawa
1998, s. 151.

12 Por. A. Borodo: Kontrola i nadzér nad dziatalnoscig finansowg gminy. Torun 1995,
s. 11; E. Chojna-Duch: Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne. Warszawa 2001,
s. 219.

13 Por. przepisy ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U.
nr 88, poz. 985 ze zm.).
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ochrone ich samodzielnosci. Tylko bowiem w przypadku zastosowania
takiego kryterium mozna moéwié o rzeczywistej samodzielnosci w grani-
cach prawa i udziela¢ jej ochrony sadowej'4. Natomiast biorgc pod uwage
kryterium zgodnosci dokumentacji ze stanem faktycznym, zauwazy¢ na-
lezy, ze zostalo ono pominiete przez ustawodawce w ustawach ustrojo-
wych, co powoduje brak spéjnosci regulacji prawnych w odniesieniu do
stosowania poszczegdlnych kryteriow kontroli. Dopiero bowiem taczne
zastosowanie obu tych kryteriow pozwala wtasciwie oceni¢ prowadzong
przez jednostke samorzadu terytorialnego gospodarke finansowg w za-
kresie zadan wtasnych, gwarantujac jednoczes$nie respektowanie podsta-
wowej zasady samodzielnosci. Z kolei kontrola gospodarki finansowej
jednostek samorzgdu terytorialnego w sferze realizacji zadan z zakresu
administracji rzadowej, wykonywanych przez te jednostki na podstawie
ustaw lub zawieranych porozumieni, dokonywana jest takze z uwzgled-
nieniem kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. Kryteria te
pozwalaja oceni¢, czy podejmowane dziatania s3 zasadne, celowe i sku-
teczne, a kontrola prowadzona jest przez pryzmat interesu panstwa i ra-
cjonalnosci wykorzystania srodkoéw publicznych (panstwowych).
Realizujac swe zadania, regionalne izby obrachunkowe poddaja kon-
troli nie tylko organy wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego,
ale takze dziatalnos$¢ wszystkich podmiotow, ktore uczestnicza w wyko-
nywaniu budzetu i zadan w nim okreslonych, a nawet dziatalno$¢ pod-
miotow spoza sektora finansow publicznych, ktére korzystaja z dotacji
przyznawanych z budzetu lub biorg udzial w procesach gospodarowania
mieniem komunalnym. Kontrola taka moze mie¢ takze charakter czynno-
Sci sygnalizacyjnych czy wstepnych dla ewentualnych wystapien nadzor-
czych izb w zakresie spraw finansowych. Kontrola finansowa skierowana
jest rtbwniez na wewnetrzne operacje kasowe zwigzane z przechowywa-
niem i przesuwaniem zasobow pienieznych w obrebie kasy kontrolowanej
jednostki i w zwigzku z tym kontrola ta powinna obejmowac nie tylko
operacje finansowe rozumiane dynamicznie (jako czynnosci przesuwania
zasobow pienieznych), ale rowniez same zasoby pieniezne (rozumiane
statycznie jako faktyczny stan ich zapasu), gdy w okreSlonym momencie
sa kontrolowane przez bezposrednie ustalenie stanu rzeczywistego. Okres-
lenie przedmiotu kontroli, obejmujacego zarowno dziatalnos¢ finansowa,
jak i zasoby finansowe, nie oznacza, ze kontrola ta skupia si¢ wylacznie
na operacjach pienieznych i nie oznacza rOwniez, ze zajmuje sie jedynie
zasobami pieni¢znymi, ktére moga ulega¢ przemianom w zasoby ma-
terialne. Taka kontrola finansowa jest bowiem réwnoczesnie kontrola

14 Zob. szerzej J. Jagoda: Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu tery-
torialnego. Warszawa 2011 oraz powotana tam literatura.
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o charakterze gospodarczym, obejmujacg procesy materialne i zasoby go-
spodarcze'.

Sprawujac funkcje kontrolne, izby badajg dziatalnos¢ jednostek or-
ganizacyjnych sektora finanséw publicznych przez pryzmat realizacji
ich planéw finansowych i zasad przewidzianych w ustawie o finansach
publicznych, z kolei samorzagdowe jednostki organizacyjne wyposazone
w osobowos$¢ prawng powinny by¢ kontrolowane z punktu widzenia
przepisow o rachunkowosci. Szczegblnej kontroli podlega¢ musi zwtasz-
cza sposéb wykorzystywania przez te podmioty Srodkéw publicznych
przekazywanych im z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego.
Poza kontrolg izb nie powinien pozostawaé takze sposob wykorzysta-
nia mienia komunalnego wnoszonego do spotek (nie tylko komunal-
nych). Kontrola takich podmiotow moze oczywiscie powodowac wiele
problemoéw i oporéw, tak ze strony jednostek samorzadu terytorialne-
go, jak i tych podmiotéw. Takie napiete sytuacje maja miejsce zwtaszcza
w tych okolicznosciach, gdy podejmowane czynnosci kontrolne dotycza
podmiotéw, w ktorych jednostka samorzadu terytorialnego nie posiada
100% kapitatu (lub przewazajacej czesci udziatow). Takich podmiotow
nie mozna jednak pomingé w procesie kontroli, poniewaz powodowa-
toby to precedens, ktory pozwalatby organom jednostek samorzadu te-
rytorialnego unikng¢ — przynajmniej czeSciowo — dziatan kontrolnych.
To z kolei mogtoby powodowaé celowe kreowanie ,,komunalnych oséb
prawnych”, w ktérych jednostki te nigdy nie bylyby jedynym udziatlow-
cem czy akcjonariuszem. Zatem dziatania kontrolne regionalnych izb
obrachunkowych muszg by¢ tak prowadzone, aby nie naruszaly praw
innych wspdlnikow, a jednocze$nie pozwalaty na ocene sposobu wyko-
rzystywania $rodkoéw publicznych przez te podmioty. Bardzo istotnym
zadaniem w zakresie sprawowania funkcji kontrolnej przez regionalne
izby obrachunkowe wobec jednostek samorzadu terytorialnego jest row-
niez kontrola udzielania zamoéwien publicznych. Prawidtowe uregulo-
wanie ich zakresu oraz stosowanie w praktyce ma ogromne znaczenie
dla wtasciwego funkcjonowania zaréwno panstwa, jak i samorzadu te-
rytorialnego oraz odpowiedniego ksztattowania stosunkéw spotecznych
i ekonomicznych podmiotow, ktore spotykaja sie na granicy sektora pu-
blicznego i prywatnego'¢. Przedmiotem kontroli regionalnych izb obra-

15 Zob. J. Gluminska-Pawlic: Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu tery-
torialnego w Polsce. Studium finansowoprawne. Katowice 2003, s. 243 i nast. oraz powo-
fana tam literatura.

16 J. Mackowiak: Istota i zakres regulacji dotyczgcych zamowien publicznych. Rozwa-
zania wstepne ,,Kontrola Panstwowa” 1995, nr 2, s. 52; P. Walczak: Wybrane zagadnie-
nia zwigzane z kontrolg stosowania przepisow ustawy z 10 czerwca 1994 r. o zaméwieniach
publicznych. ,,Finanse Komunalne” 1997, nr 1, s. 14.
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chunkowych powinna by¢ wiec szeroko rozumiana gospodarka finanso-
wa jednostek samorzadu terytorialnego, oceniana pod katem legalnosci
i rzetelnosci prowadzonej dokumentacji. Ograniczenie kryterium kon-
troli w sferze realizacji zadan wiasnych jest konsekwencja poszanowania
przez ustawodawce przyznanej samorzadowi samodzielnosci dziatania,
co nalezy oceni¢ pozytywnie!”. Natomiast w zakresie zadan zleconych
kontrola winna by¢ przeprowadzana takze na podstawie kryterium ce-
lowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. Dziatalno$¢ wyspecjalizowanego
organu, jakim jest regionalna izba obrachunkowa, pozwala skupi¢ jego
dziatania na okre$lonej grupie podmiotow, ktére kontroli tej podlegaja,
a specjalizacja oznacza, ze dziatania prowadzone przez ten organ cechuje
doktadnos¢, zaangazowanie oraz wysoka fachowos¢. Kontrolowane pod-
mioty muszg mie¢ przekonanie, ze kontrola sprawowana jest przez wy-
specjalizowany organ, ktory jest sprawny pod wzgledem organizacyjnym
i ztozony z profesjonalnej kadry kontrolerskiej, zapewniajacej fachowg
i skuteczna dziatalnos¢ kontrolng.

8.5. Kontrola finansowa i audyt wewnetrzny
w jednostkach sektora finanséw publicznych

W systemie kontroli wewnetrznej w jednostkach sektora finanséw
publicznych, oprocz kierownika jednostki, wykonujacego aktualnie kon-
trole zarzadcza, istotng role ustawodawca przewidziat dla gtéwnego ksie-
gowego (skarbnika), bedacego pracownikiem tej jednostki, ktoremu kie-
rownik powierzyt obowigzki i odpowiedzialnos¢ w zakresie:

e prowadzenia rachunkowosci jednostki,

* wykonywania dyspozycji Srodkami pieni¢znymi,

* dokonywania wstepnej kontroli zgodnosci operacji gospodarczych i fi-
nansowych z planem finansowym oraz kompletnosci i rzetelnosci do-
kumentow dotyczacych operacji gospodarczych i finansowych.

Zauwazy¢ nalezy, ze okreslony w ustawie o finansach publicznych
katalog obowigzkéw i odpowiedzialnosci gtéwnego ksiegowego w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych znacznie wykracza poza sprawy
zwigzane z prowadzeniem rachunkowosci. Wszystko to sprawia, ze po-
zycja gtéwnego ksiegowego w jednostkach sektora finanséw publicznych,

7 Por. J. Mieszkowski: Uprawnienia nadzorcze i kontrolne regionalnych izb obra-
chunkowych wobec samorzqdu terytorialnego. ,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 1-2,
s. 56-57.
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a zarazem jego odpowiedzialnos¢ jest o wiele wigeksza niz w innych jed-
nostkach organizacyjnych. Podkresli¢ jednak trzeba, ze skarbnik (gtow-
ny ksiegowy) ponosi odpowiedzialnos¢ tylko w zakresie popetnienia
czynow zwigzanych bezposrednio z jego obowiazkami. Przekazanie mu
obowigzkow i odpowiedzialnosci nie znosi przy tym odpowiedzialnosci
kierownika jednostki z tytutu nadzoru®.

Poczynajac od dnia 1 stycznia 2002 r., system kontroli wewnetrznej
ogromnej wiekszosci jednostek sektora finansoéw publicznych rozszerzo-
ny zostat o instytucje audytu wewnetrznego, przeprowadzanego przez
audytoréw. Zgodnie z art. 272 ustawy o finansach publicznych, audyt
wewnetrzny jest dziatalnosScia niezalezng i obiektywng, ktorej celem jest
wspieranie ministra kierujgcego dziatem lub kierownika jednostki w re-
alizacji celow i zadan przez systematyczng ocene¢ kontroli zarzgdczej oraz
czynnosci doradcze. Ocena ta dotyczy w szczegolnosci adekwatnosci, sku-
tecznosci i efektywnosci kontroli zarzadczej w dziale administracji rzado-
wej lub jednostce. Audyt wewnetrzny prowadzi sie obowigzkowo w tych
podmiotach, ktorych dochody lub wydatki, albo przychody lub koszty
przekraczaja wysokos$¢ 40 mln zt. Dotyczy to rowniez jednostek samo-
rzadu terytorialnego, jezeli ujeta w ich uchwatach budzetowych kwota
dochodéw i przychodow lub kwota wydatkéw i rozchodéw przekroczyta
te wysokos¢. Audyt prowadzi sie rowniez w tych jednostkach sektora fi-
nans6w publicznych, ktorych kierownicy podejma decyzje o prowadzeniu
audytu wewnetrznego. Audyt wewnetrzny prowadzi audytor wewnetrzny
zatrudniony w tej jednostce albo ustugodawca w niej niezatrudniony.
W jednostce samorzadu terytorialnego zadania przypisane kierownikowi
jednostki zwigzane z audytem wykonujg odpowiednio: woéjt, burmistrz,
prezydent miasta, przewodniczacy zarzadu jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Komorke audytu wewnetrznego tworzy sie w urzedzie tej jed-
nostki. Audyt moze jednak by¢ prowadzony przez ustugodawce, jezeli
ujeta w uchwale budzetowej jednostki samorzgdu terytorialnego kwota
dochodéw i przychodéw oraz kwota wydatkéw i rozchodow jest nizsza
niz 100 min zi. Audyt wewnetrzny przeprowadza si¢ na podstawie rocz-
nego planu audytu wewnetrznego, a w uzasadnionych przypadkach takze
poza planem audytu. Plan ten przygotowuje do konca roku kierownik
komorki audytu, w porozumieniu z kierownikiem jednostki, na podsta-
wie analizy ryzyka.

Audyt wewnetrzny obejmuje w szczegdlnosci:

* badanie dowodow ksiegowych oraz zapisow w ksiegach rachunkowych
(audyt finansowy),

18 Por. Finanse publiczne. Komentarz praktyczny. Red. E. Ruskowski, J. Salachna.
Gdansk 2007, s. 190 i nast.
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e ocen¢ systemu gromadzenia Srodkéw publicznych i dysponowania
nimi oraz gospodarowania mieniem (audyt systemu),

e ocene efektywnosci i gospodarnosci zarzgdzania finansowego (audyt
dziatalnosci).

Audyt finansowy polega na przedstawieniu obrazu gospodarki finan-
sowej na podstawie dokumentoéw ksiegowych i sprawozdawczych, a nie
na badaniu faktycznego wykonania zadan, chociaz ocena, czy sporzadzo-
ne sprawozdania rzetelnie oddaja spos6b wykonania planu finansowego,
ma takze istotne znaczenie. Audyt systemu polega natomiast na przepro-
wadzeniu analizy i oceny srodkéw kontroli w jednostce, a jego zadaniem
jest ustalenie, czy wprowadzone w niej przez kierownika $rodki zapew-
niaja przeprowadzanie operacji finansowych zgodnie z obowigzujacymi
przepisami, a wydatki dokonywane sa w sposob rzetelny, celowy, oszczed-
ny i efektywny, oraz czy srodki kontroli sa przestrzegane przez pracowni-
kow w toku wykonywania zadan. Z kolei audyt dziatalnosci ma na celu
wydanie oceny jakosci zarzadzania finansowego i polega na ustaleniu,
czy podejmowane i wykonywane przez kierownictwo dziatania sg zgod-
ne z kryterium celowosci i gospodarnosci oraz prowadza do osiggniecia
zatozonego wyniku (celu) jednostki. Audytor wewnetrzny, prowadzgc au-
dyt, kieruje sie w szczegblnosci wskazéwkami zawartymi w standardach
audytu wewnetrznego, ktore ma obowigzek okresli¢ i ogtosi¢, w formie
komunikatu, Minister Finanséow.

8.6. Regionalne izby obrachunkowe jako organy nadzoru

Wtasciwe prowadzenie gospodarki finansowej, ktéra wywiera bezpo-
Sredni wptyw na funkcjonowanie i dziatania podejmowane przez orga-
ny jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie spraw publicznych,
wymagato — w ocenie ustawodawcy — powotania do zycia wyspecjalizo-
wanych organéw nadzoru i kontroli, ktérych zasady dziatania okreSlone
zostaly w wymienionej juz wcze$niej ustawie z 1992 r. o regionalnych
izbach obrachunkowych. Ustawa ta wypelnita luke w przepisach doty-
czacych nadzoru i kontroli nad samorzadem terytorialnym, utworzenie
izb bowiem zostato juz zapowiedziane w ustawie o samorzadzie teryto-
rialnym z dnia 8 marca 1990 r." Zgodnie z przyjetymi regulacjami, izby
obrachunkowe s3 panstwowymi organami nadzoru i kontroli gospodar-
ki finansowej podmiotéw nalezacych do sfery samorzgdu terytorialnego,

19" Aktualnie jest to ustawa o samorzadzie gminnym.
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sprawujacymi nadzor nad ich dziatalnoscig w zakresie spraw finansowych
oraz dokonujacymi kontroli gospodarki finansowej i zamoéwien publicz-
nych: jednostek samorzadu terytorialnego, zwigzkéw miedzygminnych,
stowarzyszen gmin oraz stowarzyszen gmin i powiatéw, zwiazkéw po-
wiatow, stowarzyszen powiatow, samorzgdowych jednostek organizacyj-
nych, w tym samorzagdowych oséb prawnych oraz innych podmiotow,
w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji przyznawanych z budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego. Izby opracowujg takze raporty,
analizy i opinie w sprawach okre§lonych ustawami, a w zakresie objetym
nadzorem i kontrolg prowadza dziatalnos¢ informacyjna i szkoleniowa.
Wyniki dziatalnosci nadzorczej, kontrolnej i opiniodawczej mogg sta-
nowi¢ podstawe sporzgdzenia raportu o stanie gospodarki finansowej
jednostki samorzadu terytorialnego, ktéory ma na celu wskazanie orga-
nom powtarzajacych sie nieprawidtowosci lub zagrozenia niewykonania
ustawowych zadan. O sporzgdzeniu raportu decyduje uchwata kolegium
izby, okreslajac jego zakres i termin oraz wyznaczajac cztonka kolegium
odpowiedzialnego za przygotowanie projektu raportu. Po przyjeciu ra-
portu przez kolegium prezes izby przekazuje go organom: stanowigcemu
i wykonawczemu, wtasciwej jednostki samorzadu terytorialnego, ktore
w terminie 30 dni od dnia jego otrzymania moga wnie$¢ do kolegium za-
strzezenia do raportu. Kolegium w odrebnej uchwale oddala zastrzezenia
lub je uwzglednia i zmienia raport. Przepisy te stosuje si¢ odpowiednio
do zwigzkoéw jednostek samorzadu terytorialnego, z tym ze taki raport
przekazuje sie réwniez organom jednostek nalezacych do zwigzku. Ra-
port podlega ogtoszeniu w systemie teleinformatycznym.

8.7. Wszczecie i przebieg postepowania nadzorczego

Regionalne izby obrachunkowe w zakresie dziatalno$ci nadzorczej
badajgq uchwaty i zarzadzenia podejmowane przez organy jednostek sa-
morzadu terytorialnego w sprawach:

e procedury uchwalania budzetu i jego zmian;

* budzetu i jego zmian;

* zaciggania zobowigzan wplywajacych na wysokos¢ dtugu publicznego
jednostki samorzadu terytorialnego oraz udzielania pozyczek;

e zasad i zakresu przyznawania dotacji z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego;

e podatkéow i optat lokalnych, do ktorych maja zastosowanie przepisy
ustawy — Ordynacja podatkowa;
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e absolutorium dla organu wykonawczego;
* wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian.

Warunkiem sprawowania biezacego nadzoru jest state informowanie
izb o podjetych uchwatach i zarzadzeniach objetych zakresem nadzo-
ru. Obowiagzki z tym zakresie ustawodawca powierzyt woéjtom (burmi-
strzom/prezydentom miast) oraz przewodniczacym zarzagdow powiatow
i wojewodztw, ktérzy w terminie 7 dni od dnia podjecia rozstrzygnie-
cia przekazuja je do izby. Uchwata lub zarzadzenie w sprawach finan-
sowych sprzeczne z prawem s3 niewazne, a o ich niewaznosci w catosci
lub w czesci orzeka kolegium izby, w terminie nie dtuzszym niz 30 dni
od daty doreczenia. Wszczynajac postepowanie w sprawie stwierdzenia
niewaznosci, izba moze wstrzymac ich wykonanie, natomiast po uptywie
wskazanego terminu izba nie moze juz we wlasnym zakresie stwierdzi¢
niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia®®, ale moze je zaskarzy¢ — jesli jej
zdaniem sg one sprzeczne z prawem — do wojewddzkiego sgdu admini-
stracyjnego. Po uptywie roku od daty podjecia kwestionowanej uchwaty
lub zarzadzenia nie stwierdza si¢ ich niewaznosci, chyba ze nie zostaly
one przedtozone izbie w terminie 7 dni od daty ich podjecia. Jesli zatem
istniejg przestanki do stwierdzenia niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia,
to nawet po uplywie rocznego terminu uprawniony organ orzeka o ich
niezgodnosci z prawem. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ze wzgledu na fakt
obowigzywania uchwal budzetowych co do zasady przez okres roku ka-
lendarzowego nieuzasadnione byloby orzekanie o ich niewaznosci, jezeli
w chwili orzekania uchwaty te juz nie obowigzujg. W takim przypadku
nalezy orzec jedynie o ich niezgodnosci z prawem, nie ma bowiem sensu
wyznaczanie terminu usuniecia nieprawidtowosci, jako ze organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego nie moga juz podja¢ prawidtowej uchwaty
zmieniajacej.

Izba, prowadzac postepowanie nadzorcze w sprawie uznania uchwaty
budzetowej organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego za
niewazng w catosci lub w czeSci, wskazuje nieprawidtowosci oraz spo-
sob i termin ich usuniecia. Rozstrzygniecie nadzorcze podejmowane jest
w formie uchwaty kolegium i powinno zawiera¢ uzasadnienie faktyczne
i prawne oraz pouczenie o dopuszczalnosci wniesienia skargi do sadu

20 Poglad taki podzielit réwniez NSA w wyroku z dnia 30 sierpnia 1995 r., III SA
493/95 (ONSA 1996, nr 3, poz. 140), podkreslajac, ze ,,zakres i tok postepowania, o kto-
rym mowa w art. 91 uosg i art. 12 ust. 1 ustawy o rio, nie ma wplywu na bieg 30-
-dniowego terminu okreslonego w art. 91 ust. 1 ustawy samorzagdowej”, a takze w wyro-
ku z dnia 30 pazdziernika 1996 ., III SA 838/96 (,,Prawo Gospodarcze” 1997, nr 5, s. 33),
twierdzac, ze ,,po uplywie tego terminu organ nadzoru traci kompetencje do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty i, chcac wyeliminowac ja z obrotu prawnego, moze zaskarzy¢ ja do
sadu administracyjnego”.
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administracyjnego. Jednakze, aby zastosowa¢ srodek nadzoru, kolegium
musi w sposob niebudzacy watpliwosci wykazac¢ sprzecznos$¢ postano-
wient badanej uchwaty (zarzadzenia) z prawem, wyjasniajac sens przepi-
sow, ktore zostaly naruszone, oraz wyptywajace z nich dyrektywy (naka-
zy i zakazy)*'. Przestankami materialnoprawnymi do wydania orzeczenia
o niewaznosci uchwaty budzetowej sg wiec: wystgpienie w niej nieprawid-
towosci (naruszenia prawa), wezwanie organu jednostki samorzgdu tery-
torialnego przez izbe do usuniecia tych nieprawidtowosci oraz niewpro-
wadzenie przez organ zmian okre§lonych w tym wezwaniu??. Orzeczenie
o niewaznosci uchwaty jest aktem deklaratoryjnym, dziatajacym z moca
wsteczng (ex tunc), a zakonczenie roku budzetowego w trakcie postepo-
wania nadzorczego (zwtaszcza dotyczacego zmian budzetu) nie wplywa
na dopuszczalnos¢ jego podjecia. Jezeli w wyznaczonym terminie organ
nie usunie nieprawidtowosci, to kolegium izby orzeka (w formie uchwa-
ty) o niewaznosci uchwaty budzetowej w catosci lub w czesci i wowczas
ustala dla tej jednostki budzet lub jego czes¢ dotknigte niewaznoscia.
Wskazanie nieprawidtowosci oraz sposobu i terminu ich usuniecia za-
wiesza bieg 30-dniowego terminu do zajecia stanowiska przez kolegium
na okres nie dtuzszy niz 30 dni. Podkresli¢ nalezy, ze szczegblne proce-
dury i $rodki nadzoru przewidziane zostaty w odniesieniu do uchwaty
budzetowej — w przypadku jej niepodjecia przez organ stanowiacy do
dnia 31 stycznia roku budzetowego izba ustala budzet nadzorowanej jed-
nostki w terminie do konca lutego tegoz roku w zakresie zadan wtasnych
oraz zadan z zakresu administracji rzgdowej, wykonywanych przez te
jednostki na podstawie ustaw lub porozumien. Rozstrzygniecia nadzor-
cze koncza postepowanie i mogg by¢ zaskarzone do wojewo6dzkiego sadu
administracyjnego przez organy jednostek samorzadu terytorialnego,
ktorych dotycza, z powodu niezgodnosci z prawem, w terminie 30 dni
od dnia ich doreczenia. Staja sie one prawomocne z uplywem terminu
do wniesienia skargi albo z dniem oddalenia lub odrzucenia skargi przez
sad. Uzyskanie przez rozstrzygniecie cechy prawomocnosci sprawia, ze
jest ono niewzruszalne (nie przystuguje wobec niego zaden Srodek za-
skarzenia).

Z kolei w razie nieistotnego naruszenia prawa kolegium nie stwierdza
niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia, ale ogranicza si¢ do wskazania, ze
wydano je z naruszeniem prawa. Wskazanie, ze uchwate lub zarzadze-
nie wydano z naruszeniem prawa lub wskazanie przez organ nadzoru
sposobu usuniegcia stwierdzonego uchybienia (drobnej nieprawidtowosci

21 Por. Wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2000 r., IIT SA 397/00. ONSA 2001, nr 3,
poz. 117.

22 Por. Wyroki NSA z dnia 12 listopada 1998 r., III SA 5191/97. OSS 1999, nr 4,
poz. 123 oraz z dnia 17 listopada 1997 r., I SA/Ka 1594/97. OSS 1998, nr 1, poz. 19.
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czy usterki) nie wykazuje cech rozstrzygniecia nadzorczego w rozumieniu
przepisOw ustaw ustrojowych, zatem nie podlega zaskarzeniu do WSA.
Wykonanie zalecen nie jest obwarowane zadng sankcja, stad tez uchwa-
te kolegium podjeta w tym trybie uznaje si¢ jedynie za Srodek nadzoru
o charakterze informacyjno-doradczym??. Nalezy wiec podzieli¢ poglad,
ze kolegium izby, zwracajac w swym orzeczeniu uwage na ten fakt, za-
ktada, ze organ jednostki samorzadu terytorialnego usunie w niedalekiej
przysztosci stwierdzone uchybienie i w podobnych sytuacjach nie popet-
ni juz podobnego btedu®.

Podkresli¢ trzeba, ze wskazany tryb dziatania nie ma zastosowania
do uchwat kolegiow w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwat w spra-
wie absolutorium dla organéw wykonawczych. Uchwaty takie podlegaja
badaniu jedynie z punktu widzenia ich zgodnosci z prawem. Kolegium
izby ocenia w szczegdlnosci tryb i materialne przestanki podjecia uchwa-
ty absolutoryjnej, ktére odnoszg si¢ do rozpatrzenia i zatwierdzenia spra-
wozdania finansowego wraz ze sprawozdaniem z wykonania budzetu
i oceny tego wykonania przez organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego. Nowa ustawa o finansach publicznych wprowadzita tak-
ze obowigzek zapoznania sie¢ radnych z opinig z badania sprawozdania
finansowego przez biegtego rewidenta, opinia regionalnej izby obrachun-
kowej o sprawozdaniu z wykonania budzetu, informacja o stanie mienia
jednostki samorzadu terytorialnego oraz stanowiskiem komisji rewizyj-
nej. Niedotrzymanie ustawowo przewidzianego trybu podjecia uchwaty
absolutoryjnej moze dopiero skutkowac stwierdzeniem jej niewaznosci.

Jak juz wczesniej wskazano, jedng z form dziatania regionalnych izb
obrachunkowych jest wydawanie opinii, w sprawach okreS§lonych usta-
wami, przez sklady orzekajgce ztozone z cztonkoéw kolegium. Funkcja
opiniodawcza izb okre§lana bywa mianem ,,nadzoru prewencyjnego”,
a wydawanie opinii traktowane jest jako forma posredniego oddzialtywa-
nia izb na prawidtowy przebieg realizacji gospodarki finansowej jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Opinie te nie maja zasadniczo charakteru
rozstrzygnie¢ nadzorczych i nie wigzg organow, ale wywotuja okreslone
skutki, ktore musza by¢ uwzglednione przy podejmowaniu decyzji przez
te organy. Moga one bowiem spowodowac¢ wydanie aktéw nadzorczych
lub wptyna¢ na stanowisko innych instytucji, do ktorych opinie te sg kie-

2 Szerzej Z. Kmieciak: W sprawie nieistotnego naruszenia prawa przez uchwate bu-
dzetowq. ,,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 3, s. 28-32; Idem: Rozstrzygniecie nadzor-
cze regionalnej izby obrachunkowej. ,,Panstwo i Prawo” 1995, z. 2, s. 38-39 oraz Idem:
Podstawa prawna i formy ingerencji nadzorczej regionalnej izby obrachunkowej. ,,Samorzad
Terytorialny” 1995, nr 9, s. 42-51.

2 Por. RP. Krawczyk: Ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych a praktyka jej
stosowania. ,,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 12, s. 46.
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rowane®. Opinie zawieraja stanowisko organu nadzoru, ktéry — w przy-
padku podjecia uchwaty z pominieciem opinii — moze wtadczo wkroczyg,
by doprowadzi¢ do stanu zgodnego z prawem?¢. Charakter prawny opinii
wskazuje, ze nie stanowig one formy wtadczej ingerencji w sfere dzia-
talnosci samorzadowej, a co najwyzej stuza realizacji funkcji kontrolnej
izb?’. O negatywnych opiniach wydanych w sprawach dotyczacych przed-
ktadanych przez organy wykonawcze sprawozdaniach z wykonania bu-
dzetu prezes izby informuje wtasciwego wojewode i ministra finansow.

Biorac pod uwage obowiazujace regulacje, stwierdzi¢ mozna, ze przy-
jeta konstrukcja prawna oraz kryteria nadzoru uwzgledniaja zasade sa-
modzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Watpliwo-
$ci moze budzi¢ jedynie zbyt duza liczba opinii wydawanych w r6znych
sprawach przez regionalne izby obrachunkowe przy zatozeniu, ze nie
maja one charakteru wigzacego i czesto nie s3 w ogoble brane pod uwage
przez podmioty bedgce ich adresatami, natomiast organ nadzoru wzywa
do przedtozenia dodatkowych dokumentow i zestawien w celu ich spo-
rzadzenia.

% Por. J. Gluminska, M. Zdebel: Zdolnos¢ kredytowa gminy (rozwazania teoretycz-
ne). ,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 7-8, s. 45-46.

26 Szerzej B. Cybulski: Zadania i zasady dziatania regionalnych izb obrachunkowych.
W: Samorzgdowy poradnik budzetowy na 1997 rok. Zagadnienia ustrojowe i prawnofinan-
sowe. Red. W. Miemiec, B. Cybulski. Warszawa 1997, s. 96-97; ]J. Storczynski:
Charakter prawny opinii sktadéw orzekajgcych regionalnych izb obrachunkowych. ,,Finanse
Komunalne” 2000, nr 3, s. 11-15.

*7 E. Ruskowski, J. Stankiewicz: System budzetowy. W: Finanse publiczne i prawo
finansowe. Warszawa 2000, s. 270-271.






9. Odpowiedzialnos¢ prawna
administracji publicznej*

Wspbtczesnie problematyka odpowiedzialnosci jest bardzo wazna.
Przed administracja stawia sie wcigz nowe zadania, ktore realizowane
sa w nowych, dotad nieznanych formach dziatania, ewoluuja struktu-
ry organizacyjne administracji, a zasieg regulacji prawem zakresla coraz
szersze pola zycia spotecznego i gospodarczego'. Wymienione czynniki
wplywaja na zintensyfikowanie ingerencji administracji w zycie obywa-
tela, naktadajac na niego r6znego rodzaju obowiazki, a takze przydajac
prawa. O ile wykonywanie przystugujacych jednostce praw co do zasady
odbywa sie bez koniecznosci siegania po Srodki przymusu, o tyle dla
wyegzekwowania wykonania obowigzkoéw potrzebne jest uzywanie przy-
musu’® czy nawet wiecej — sankcji’.

Problem ten $cisle zazebia sie z problemem odpowiedzialnosci i to za-
rowno odpowiedzialnosci ujmowanej jako odpowiedzialnos¢ jednostek

* Dr Ewa Zokierczyk, adiunkt, Dolnoslaska Wyzsza Szkota Przedsiebiorczosci
i Techniki w Polkowicach.

! Zob. na temat ingerencji administracji J. Bo¢: Obywatel wobec ingerencji wspotczes-
nej administracji. W: ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”. Prawo 138. Wroctaw 1985.

2 Przymus ma dawaé gwarancje realizacji prawa, stanowi swego rodzaju instrument
dziatania stuzacy osigganiu celu i majacy istotne znaczenie w procesie tworzenia i wy-
konywania prawa. Szerzej . Radwanowicz: Istota i znaczenie pojecia przymusu admi-
nistracyjnego. W: Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd katedr prawa admi-
nistracyjnego i postgpowania administracyjnego, Zakopane, 24-27 wrzesnia 2006 r. Red.
J. Zimmermann. Warszawa 2007, s. 131 i nast.

3 Latwos$¢ korzystania z praw, jakie przystuguja jednostce, stanowi pewien wynik
konstrukcji psychiki ludzkiej. Najcze$ciej nie mamy trudnosci z wykonywaniem praw,
przeniesienie ich bowiem ze sfery pasywnosci do sfery aktywnosci zalezy tylko i wy-
tacznie od nas samych, z kolei wykonywanie natozonych na nas obowiazkéw stanowi
dolegliwos¢, gdyz przy wykonawstwie tym wkraczamy w sfere niemoznosci dziatania
wedle wtasnej woli, a dodatkowo niewykonanie obowigzku moze za sobg pociagnaé
zastosowanie przymusu czy sankcji.



300 9. Odpowiedzialno$¢ prawna administracji publicznej

za dziatania lub zaniechania wobec administracji publicznej, jak i odpo-
wiedzialnosci administracji publicznej wobec jednostek za dziatania czy
zaniechania. Dziatania administracji publicznej pozbawione mozliwosci
siegania po Srodki przymusu dla zapewnienia wykonania obowigzku ad-
ministracyjnoprawnego bylyby pozbawione swego pierwotnego sensu.
Administracja dziata skutecznie woéwczas, gdy sa faktycznie realizowane
wydawane przez nig nakazy i zakazy. Nadawanie praw czy naktadanie
obowigzkow bez realnej konsumpcji w praktyce czyni administrowanie
nie tyle niemozliwym, ile bezuzytecznym.

Preznos¢ i roznorodnos$¢ aktywnosci administracji sama w sobie ro-
dzi temat odpowiedzialnosci, ktory jest ztozony i trudny, a takze rzad-
ko podejmowany w podrecznikach poswieconych administracji. Dla
rozpatrywanego problemu istotne jest okreslenie przez prawo podmiotu
odpowiedzialnego (kto jest odpowiedzialny), treSci przypisywanej mu
odpowiedzialnosci (za co jest odpowiedzialny) i w jaki sposob jest od-
powiedzialny (odpowiedz na pytanie, jak ma zrekompensowaé dolegli-
wos¢ powstata w wyniku dziatania lub zaniechania czy zaistnienia stanu
rzeczy niezgodnego badz zgodnego z prawem). Mimo tak jasno okreslo-
nego postulatu budowania tresci odpowiedzialnosci wedtug schematu —
kto, za co, jak?, niejednokrotnie w praktyce spotka¢ mozna okreslanie
kryteriow odpowiedzialnosci w sposob czastkowy. Samo uregulowanie
prawem sprawy odpowiedzialnosci bez praktycznego egzekwowania® po-
zbawia ja pierwotnego sensu dolegliwosci®.

9.1. Budowanie definicji odpowiedzialnosci

Stowo ,,odpowiedzialno$¢” jest wieloznaczne, a tym samym rdéznie
ujmowane w literaturze przedmiotu. To kategoria o charakterze interdy-
scyplinarnym i og6lnym. Tworzenie definicji uniwersalnej odpowiada-
jacej potrzebom wszystkich, rozbieznych tematycznie i problematycznie,

4+ A. Michoér: Z problematyki odpowiedzialnosci administracyjnej. W: Nowe problemy
badawcze w teorii prawa administracyjnego. Red. J. Bo¢, A. Chajbowicz. Wroctaw 2009,
s. 645.

5 O egzekwowaniu i szkodach wyrzadzonych za niezgodne z prawem dziatania eg-
zekucji administracyjnej L. Klat-Wertelecka: Odpowiedzialnos¢ prawna za szkody wy-
rzqdzone niezgodng z prawem egzekucjg administracyjng. W: Nowe problemy badawcze...,
s. 629 in.

¢ Podobnie J. Bo¢: Odpowiedzialnosé. W: J. Bo¢ (red.): Administracja publiczna. Wro-
ctaw 2004, s. 345.
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obszaré6w naukowych nie wydaje sie potrzebne czy pozadane. Sformuto-
wanie definicji odpowiedzialnosci ma kardynalne znaczenie dla ustalenia
jej zakresu podmiotowego, przedmiotowego, warunkoéw, rodzajow, kry-
teridw, granic, zasiegu i sposobu egzekwowania’.

Odpowiedzialno$¢ najczesSciej ujmowana jest jako ujemne konse-
kwencje scharakteryzowane przez normy prawne, a kierowane wobec
okre$lonego podmiotu, zwigzane z zaistnieniem ocenianego stanu rze-
czy®. Odpowiedzialny to podmiot gotowy do ponoszenia konsekwencji
za swoje postepowanie lub jego brak, ponoszacy wine za co$, co nie
powinno si¢ wydarzyc.

Pojecie odpowiedzialnosci prawnej budzi wiele sporéw teoretyczno-
prawnych, co wynika gtoéwnie z faktu, ze czeSciej dywaguje si¢ o ro-
dzajach odpowiedzialnosci prawnej stosowanych w roznych gateziach
prawa, jak odpowiedzialno$¢ cywilnoprawna, odpowiedzialno$¢ karna,
odpowiedzialno$¢ konstytucyjna.

Odpowiedzialno$¢ prawna stanowi pewien rodzaj odpowiedzialno-
Sci, ktorej zakres podmiotowy i przedmiotowy oraz zasady sa regulo-
wane normami prawnymi, ale jej tre$¢ jak dotad nie zostata ustalona
prawem’.

Odpowiedzialnos¢ to zasada ponoszenia przez dany podmiot ujem-
nych konsekwencji za dziatania badZ zaniechania podlegajace ujemnej
kwalifikacji normatywnej. Konsekwencje te sa przypisywane danemu
podmiotowi wedtug zasad opisanych w danym porzadku prawnym. Od-
powiedzialnosci towarzyszy cel zrekompensowania szkody powstatej
w wyniku zaistnienia lub braku zaistnienia zdarzenia lub stanu rzeczy.
Wtasciwe wydaje sie stanowisko E. Bojanowskiego w tej sprawie. Autor
ten stwierdza, ze ,,pochodng poddania cztowieka obowigzkowi prawne-
mu jest odpowiedzialnos¢ prawna”'®. Odpowiedzialno$¢ jest wiec po-
strzegana jako negatywna konsekwencja naruszenia obowigzkéw nato-
zonych na jednostke.

W ujeciu J. Bocia pojecie odpowiedzialnosci jest szerokie i mozna je
definiowa¢ dwojako:

e jako mozliwos¢ uruchomienia ocen i srodkéw prawnych wobec dane-
go podmiotu, ktéry zachowat si¢ w sposéb nieodpowiadajacy oczeki-

7 E. Pierzchata: Odpowiedzialnos¢ prawna w administracji publicznej (proba defini-
¢ji). W: Nowe problemy badawcze..., s. 678.

8 Tak S. Sykuna: Odpowiedzialnos¢ prawna. W: Leksykon wspotczesnej teorii i filozo-
fii prawa. Red. J. Zajadto. Warszawa 2007, s. 215.

® E. Pierzchata: Odpowiedzialnos¢ prawna..., s. 679.

10 Cyt. za: E. Bojanowski: Z rozwazan nad zatozeniami odpowiedzialnosci za reali-
zacje kompetencji organéw administracji panstwowej. W: ,,Acta Universitatis Wratislavien-
sis”. Prawo 168. Wroctaw 1990, s. 34.
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wanym kryteriom spotecznym, kulturowym, ekonomicznym i innym
(z podkresleniem, ze kryteria te nie sa uregulowane prawnie);

¢ jako mozliwo$¢ uruchomienia ocen i Srodkéw prawnych wobec okres-
lonego podmiotu, ktorego zachowanie nie odpowiada wymogom sfor-
mutowanym prawnie''.

Zdaniem wspomnianego autora, odpowiedzialnos¢ prawna (przedsta-
wiona w drugim ujeciu) musi by¢ wprowadzona i okre§lona przez normy
prawne, niezaleznie od tego, na podstawie jakich kryteriow bedzie naste-
powata ocena odstepstwa dziatalnosci faktycznej od dziatalnosci postulo-
wanej badZ oczekiwanej. Wedtug J. Bocia, nie mozna rozpatrywac aspektu
odpowiedzialnosci organéw bez powigzania z odpowiedzialnoscia ludzi.
Odpowiedzialnos¢ organéw i odpowiedzialnos¢ ludzi sa z sobg tozsame,
oddzielne traktowanie tych kwestii doprowadza bowiem do mistycyzmu
w doktrynie i w praktyce'?. Administracje nalezy postrzega¢ przez pryzmat
ludzi, ktérzy tworza organizacje o charakterze publicznym powotang do
wykonawstwa zadan publicznych, a jesli tak, to cztowiek jako trzon orga-
nizacji jest odpowiedzialny za jej dzialania lub zaniechania.

Za P.J. Suwaj mozna takze przyjaé, ze ,,odpowiedzialnos¢ (tu: admi-
nistracji) moze by¢ definiowana jako poczucie obowigzku podmiotu ad-
ministracyjnego (osoby lub instytucji) wyjasnienia i uzasadnienia swoich
decyzji innemu podmiotowi — osobie fizycznej lub prawnej”!3, badz tak-
ze jako reagowanie na potrzeby spoteczne. W ujeciu tym wyraZnie wi-
doczny jest pozytywny wydzwiek odpowiedzialnosci — odpowiedzialnos¢
skorelowana z poczuciem obowigzku administracji uzasadnienia swoich
dziatan czy zaniechan.

W ptaszczyznie wyktadni pojecia odpowiedzialnosci mozna rowniez
siega¢ do definicji realnej i definicji nominalnej. Jak wskazuje E. Pierzcha-
ta, w definicji realnej odnalez¢ mozna charakterystyke pojecia odpowie-
dzialnosci, koncentrujgcg si¢ na wytypowaniu zespotu cech witasciwych
tylko temu terminowi. W definicji nominalnej podaje si¢ natomiast zna-
czenie stowa ,,odpowiedzialno$¢” za pomocg innych tozsamych okres-
len'. W ujeciu definicji nominalnej odpowiedzialnos¢ prawna przektada
sie na Swiadomos¢ istnienia obowigzku prawnego i wynikajacych z tego
faktu skutkow, ktore okresla prawo.

Trzonem definicji odpowiedzialnosci sg trzy elementy:

e fakt istnienia odpowiedzialnosci w danej sytuacji wyprowadzany jest
z norm prawnych;

11 J. Bo¢: Odpowiedzialnosé..., s. 345.

12 Ibidem.

13 Cyt. za: P.J. Suwaj: Konflikt interesow w administracji publicznej. Warszawa 2009,
s. 160.

4 E. Pierzchata: Odpowiedzialnos¢ prawna..., s. 680.
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e dziatanie lub zaniechanie, lub zaistnienie stanu rzeczy jest niezgodne
badz zgodne z prawem (odpowiedzialnos¢ za dziatania nielegalne i od-
powiedzialnos¢ za dziatania legalne);

* mozliwo$¢ uruchomienia $srodkéw naprawczych i zwigzana z tym do-
legliwosc¢.

Odpowiedzialno$¢ petni w praktyce funkcje represyjng i prewencyj-
ng. Pierwszg z tego wzgledu, ze prowadzi do wymierzenia sankcji za
dziatania nieaprobowane z publicznego punktu widzenia, a druga z racji
wykorzystywania jej instrumentéw dla poprawy jakosci dziatania samej
administracji's.

W niniejszym opracowaniu przyjaé nalezy nastepujace pojecie odpo-
wiedzialno$ci w administracji:

Odpowiedzialno$¢ prawna w administracji publicznej to ujemne
skutki opisane prawem zwigzane z zaistnieniem danego stanu rzeczy
lub dziataniem czy zaniechaniem, ktére obcigzajg podmioty admini-
stracyjne ujmowane jako osoby lub instytucje.

Bioragc pod uwage wcze$niejsze uwagi, nie nalezy utozsamiaé z soba
poje¢ odpowiedzialno$ci administracji z odpowiedzialnoscig admini-
stracyjng. Odpowiedzialno$¢ administracyjna to ,,regulowana prawem
mozliwo$¢ uruchomienia z urzedu przez organ administracji publicznej
wobec okreslonego podmiotu Srodkéw prawnych o charakterze dolegli-
wosci, realizowanych w swoistych dla administracji formach i procedu-
rze, z uwagi na negatywne warto$ciowane przez prawo przypisywane mu
zachowanie, bez warunkujacego zwigzku przyczynowego z zachowania-
mi legalnymi”!®. Temat odpowiedzialnosci administracyjnej jest o wiele
czedciej podejmowany w literaturze przedmiotu niz problematyka odpo-
wiedzialnosci administracji'’. Oba rodzaje odpowiedzialnosci pozostaja
przy tym réwnie wazne w praktyce. Nie mozna bowiem oczekiwag, ze
ujemne konsekwencje niewywigzywania sie z obowigzkéw naktadanych
przez administracje dla realizacji jej zadan publicznych beda obcigzac
wylacznie adresatoéw jej dziatan. Administracja publiczna nie moze row-

15 Tbidem, s. 160.

16 Cyt. za: A. Michér: Odpowiedzialnos¢ administracyjna notariuszy jako insideréw
pierwotnych w obrocie instrumentami finansowymi. ,Rejent” 2007, nr 11, s. 71.

17 Zob. E. Pierzchata: Odpowiedzialnosé prawna..., s. 683; A. Michor: Z problema-
tyki odpowiedzialnosci..., s. 645 i nast.; D. Kijowski: Odpowiedzialnos¢ w samorzqdzie
terytorialnym na gruncie prawa administracyjnego. W: Odpowiedzialnos¢ jako instrument
zapewnienia prawidtowego funkcjonowania samorzqdu terytorialnego (o potrzebie badari).
Red. B. Cudowski. Biatystok 2006, s. 39 i nast.
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niez pozostawac bezkarna w swoich dziataniach, w szczegblnosci, ze pole
jej aktywnosci jest znaczne i zasadniczo zr6znicowane, a jego skutki do-
tykaja praktycznie kazdego z nas. Stad tak istotne jest sieganie po mecha-
nizmy, dzieki ktéorym administracja zostanie obciagzona niekorzystnymi
skutkami swoich btednych dziatan, braku podjecia dziatan itd.

9.2. Mozliwe perspektywy ujecia problematyki
odpowiedzialnosci prawnej

Problem odpowiedzialnosci prawnej moze by¢ rozpatrywany z dwéch
réznych perspektyw!s: z jednej jest mowa o odpowiedzialnosci administra-
cyjnej, z drugiej zas porusza si¢ temat odpowiedzialnosci prawnej umiejsco-
wionej w administracji publicznej. Pierwsza z perspektyw jest odnoszona
do sytuacji, w ktorej osoby trzecie ponosza konsekwencje za swoje dziata-
nia badz zaniechania. Odpowiedzialnos¢ ta jest ujmowana jako ,,regulo-
wana prawem mozliwo$¢ uruchomienia z urzedu przez organ administracji
publicznej wobec okreslonego podmiotu srodkéw prawnych o charakterze
dolegliwosci, realizowanych w swoistych dla administracji formach i pro-
cedurze, z uwagi na negatywne wartosciowanie przez prawo przypisywa-
nego mu zachowania, bez warunkujacego zwigzku przyczynowego z jego
zachowaniami legalnymi”'®. Stosowanie sankcji administracyjnej wzgle-
dem odpowiedzialnego przybiera przy tym charakter kar wynikajacych ze
stosunkow prawa administracyjnego materialnego; moga to by¢ kary po-
rzagdkowe wynikajace ze stosunkéw procesowych, kary dyscyplinarne sto-
sowane wzgledem funkcjonariuszy administracji. Celem wymierzania kar
jest przede wszystkim wyrzadzenie podmiotowi administrowanemu dole-
gliwo$ci ujmowanej pejoratywnie za pewne dziatania lub zaniechania.

Przyktadem kary pienieznej jest:

e kara za przystapienie do uzytkowania obiektu budowlanego lub jego
czeSci z naruszeniem przepisow art. 54 i 55, wtasciwy organ wymierza
kare z tytutu nielegalnego uzytkowania obiektu budowlanego (ustawa
z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane®);

e kara za zniszczenie drzew, krzewow lub terenéw zieleni, spowodowa-
ne niewlasciwym wykonywaniem zabiegéw pielegnacyjnych (ustawa
z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody?*');

¥ A. Michor: Z problematyki odpowiedzialnosci..., s. 650.
19 Zob. ibidem.

20 Dz.U. 2010, nr 243, poz. 1623 z pézn. zm.

21 Dz.U. 2009, nr 151, poz. 1220 z p6zn. zm.
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e kara za naruszenie prawa w zakresie rybotéwstwa skutkuje — w przy-
padku armatora statku rybackiego dtugosci catkowitej rownej albo
wiekszej niz 10 m — karg pieniezng nieprzekraczajacg 50-krotnego wy-
nagrodzenia miesigcznego (ustawa z dnia 19 lutego 2004 r. o rybotow-
stwie??);

e kara za dzialania zwigzane z przekroczeniem dopuszczalnych limitow
zawartych w pozwoleniach okreslajacych ilos¢ i rodzaj gazow lub py-
téw wprowadzanych do powietrza, ilos¢, stan i sktad Sciekéw, pobor
wody (powierzchniowej i podziemnej) i ilos¢ pobranej wody (ustawa
z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony Srodowiska??);

e kara za prowadzenie prac geodezyjnych i gérniczych bez waznej kon-
cesji lub z razacym jej naruszeniem (ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. —
Prawo geologiczne i gornicze®*).

Jesli chodzi o odpowiedzialno$¢ umiejscowiong w administracji pu-
blicznej, to nalezy stwierdzi¢, ze ponosi jg organ administracji publicznej
lub osoba dziatajaca jako organ badz w jego imieniu za swoje dziatania
lub zaniechania. Dziatania lub zaniechania przypisywane organowi przy-
nosza przy tym szkode osobie trzeciej (spoza sfery administracji publicz-
nej). W dalszych rozwazaniach ograniczono si¢ do aspektu odpowiedzial-
nosci administracji publicznej wzgledem administrowanego.

9.3. Odpowiedzialnosc¢ za dziatania legalne
i za dziatania nielegalne administracji

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na dwa kardynalne pola odpo-

wiedzialno$ci w administracji publiczne;j:
e odpowiedzialnos$¢ za dziatania legalne administracji;
* odpowiedzialnos¢ za dziatania nielegalne administracji.

Pierwszy rodzaj odpowiedzialnosci obejmuje przede wszystkim odpo-
wiedzialno$¢ majatkow3q. Jest ona skorelowana z sytuacja, w ktorej dzia-
tania doprowadzajace do straty maja specjalng posta¢ prawng oceniang
wedle norm prawa publicznego®. Obowigzek wyr6wnania strat powsta-
tych w wyniku tych dziatan powstaje ex lege*®. Odpowiedzialnos¢ tego
typu jest odpowiedzialnoscia repartycyjna.

22 Dz.U. 2004, nr 62, poz. 574 z pdzn. zm.
2 Dz.U. 2001, nr 62, poz. 627 z pdzn. zm.
24 Dz.U. 1994, nr 27, poz. 96 z pdzn. zm.
% J. Bo¢: Odpowiedzialnosé..., s. 346.

26 Ibidem.
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Najogolniej odpowiedzialno$¢ te mozna zdefiniowac jako ,,odpowie-
dzialnos$¢ wiadzy publicznej za szkody (straty) powstate w wyniku wyda-
nia lub wykonania niewadliwego aktu normatywnego, dajacego podsta-
we wywolujacej strate zmiany sytuacji prawnej z mocy samego prawa,
albo za szkody (straty) powstale z wydania lub wykonania niewadliwego
aktu administracyjnego”®’. Za przyktad odpowiedzialnosci za dziatania
legalne moze postuzy¢ art. 21 Konstytucji RP traktujgcy o wywtaszcze-
niu. Wywtaszczenie stanowi instytucje naruszajaca prawo wtasnosci. Pra-
wo to moze zosta¢ naruszone wytacznie wtedy, gdy jest dokonywane na
cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem. Prawna konstrukcja wy-
wlaszczenia opiera si¢ na pozbawieniu lub ograniczeniu przez panstwo
przystugujacych innym podmiotom praw do rzeczy?. Problematyka wy-
wlaszczenia jest obecnie regulowana przepisami ustawy z dnia 29 sierp-
nia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami®. Jesli chodzi o przestanki
wywtlaszczenia, to:

* wywlaszczy¢ mozna tylko te nieruchomosci, ktére potozone s3 na
obszarach przeznaczonych w miejscowych planach zagospodarowa-
nia przestrzennego na cele publiczne albo tez nieruchomosci, dla
ktorych wydano decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego;

* wywtaszczenie polega na pozbawieniu badz ograniczeniu prawa wia-
snosci, prawa uzytkowania wieczystego albo innego prawa rzeczowego
na nieruchomosci;

e wywlaszczenie nastepuje na mocy kwalifikowanego aktu administra-
cyjnego (decyzji administracyjnej);

e wywtaszczy¢ mozna, jezeli cele publiczne nie moga by¢ realizowane
w inny sposoéb niz pozbawienie lub ograniczenie prawa do nierucho-
mosci, a prawa te nie mogg by¢ nabyte w drodze umowy;

* wywtaszczenie moze by¢ dokonane na rzecz Skarbu Panstwa lub jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

Za wywtlaszczong nieruchomo$¢ osoba wywtlaszczona otrzymuje
odszkodowanie przybierajace posta¢ badz odszkodowania pienieznego,
badz nieruchomosci zamiennej (za zgoda wywtaszczonego). Nabycie pra-
wa wilasnosci lub uzytkowania wieczystego nieruchomosci przez Skarb

27 Cyt. za: ibidem, s. 346-347.

2 A. Bielska-Brodziak (red.), J. Gesiak, G Krawiec, A. Matan, S. Tkacz,
Z. Tobor, A. Wentkowska, A. Wotowiec: Odpowiedzialnos¢ majgtkowa funkcjonariu-
szy publicznych za razqgce naruszenie prawa. Komentarz, stan prawny na 1.11.2011 [Do-
stepny w Internecie: www.lex.pl, s. 26].

» Dz.U. 2010, nr 102, poz. 651 z p6zn. zm. Zob. G. Bieniek, S. Kulas, Z. Mamraj,
E. Mzyk: Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz. Warszawa 1997, s. 426—
472.
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Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego nastepuje z dniem
uostatecznienia sie decyzji wywtaszczeniowe;j.

Drugi rodzaj odpowiedzialnosci, tzw. odpowiedzialnos$¢ za dziatania
nielegalne administracji, jest zréznicowany; w obrebie tego rodzaju od-
powiedzialnos$ci mozliwe jest wyrdznienie:

e odpowiedzialnosci politycznej;

e odpowiedzialnosci majatkowej;

e odpowiedzialnosci karnej;

e odpowiedzialnosci stuzbowej;

* odpowiedzialnosci konstytucyjnej*°.

Odpowiedzialno$¢ polityczna okreslona zostata w art. 157-160
Konstytucji RP?! i dotyczy Rady Ministrow oraz cztonkéw Rady Mini-
strow. Cztonkowie Rady Ministrow ponosza przed Sejmem solidarng
odpowiedzialno$¢ za dzialania Rady Ministréow. Cztonkowie Rady Mi-
nistrow ponoszg takze przed Sejmem odpowiedzialnos¢ indywidualna,
za sprawy nalezace do ich kompetencji lub powierzone im przez Prezesa
Rady Ministrow.

Odpowiedzialnos¢ majatkowa obejmuje odpowiedzialnos¢ za szkode
wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wy-
konywaniu wtadzy publicznej. Ten typ odpowiedzialnosci zostat uregulo-
wany w kodeksie cywilnym. Odpowiedzialnosci nie ponosi bezposrednio
sprawca szkody, ale Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialne-
go, lub inna osoba prawna wykonujaca wtadze publiczng z mocy prawa
(art. 417 §1 k.c.). Jezeli natomiast wykonywanie zadan z zakresu wtadzy
publicznej zostato zlecone na podstawie porozumienia jednostce samorzg-
du terytorialnego albo innej osobie prawnej, to solidarng odpowiedzial-
nos¢ za wyrzadzong szkode ponosi wykonawca oraz zlecajgca je jednost-
ka samorzadu terytorialnego albo Skarb Panstwa (art. 417 §2 k.c.). Do
uruchomienia odpowiedzialno$ci majgtkowej konieczne jest wystgpienie
szkody majatkowej, niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie wtadzy
publicznej przy wykonywaniu czynnosci oraz adekwatny zwigzek przyczy-
nowy miedzy wykonywaniem wtadzy publicznej a poniesiong szkoda.

Odpowiedzialno$¢ karna uregulowana jest norma art. 228 kodeksu
karnego*’. Odpowiedzialnos$¢ karna stanowi szczegélny rodzaj odpowie-

30 Za: J. Bo¢: Odpowiedzialnosé..., s. 348-349.

31 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78,
poz. 483, zm.: 2001, nr 28, poz. 319; 2006, nr 200, poz. 1471; 2009, nr 114, poz. 946);
zob. dodatkowo: W. Skrzydto: Komentarz do art. 157-160 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, stan prawny na 1.01.2002 r. [Dostepny w Internecie: www.lex.pl].

32 Zob. A. Marek: Komentarz do art. 228 kodeksu karnego. Warszawa 2010 [Do-
stepny w Internecie: www.lex.pl]; M. Budyn-Kulik: Kodeks karny. Praktyczny komentarz.
Warszawa 2010 [Dostepny w Internecie: www.lex.pl].
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dzialnosci. Kodeks karny penalizuje przestepstwo tapownictwa bierne-
go. Przepis art. 228 k.k. stanowi, ze kto, w zwigzku z pelnieniem funkcji
publicznej, przyjmuje korzys¢ majatkowg lub osobista albo jej obietnice,
podlega karze pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8. W przypad-
ku mniejszej wagi sprawca podlega karze grzywny, karze ograniczenia
wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2. Kto, w zwigzku z pelnie-
niem funkgji publicznej, przyjmuje korzys¢ majatkowg lub osobistg albo
obietnice za zachowanie stanowigce naruszenie przepiséw prawa, pod-
lega karze pozbawienia wolnosci od roku do lat 10 (karze takiej podle-
ga takze ten, kto w zwiazku z pelnieniem funkcji publicznej uzaleznia
wykonanie czynnosci stuzbowej od otrzymania korzysci majatkowej lub
osobistej, albo jej obietnicy, lub takiej czynnosci zada). Kto, w zwigzku
z petnieniem funkcji publicznej, przyjmuje korzys¢ majatkowa znacznej
wartosci albo jej obietnice, podlega karze pozbawienia wolnosci od lat
2 do 12. Wymienione kary sa ponoszone takze przez osoby pelniace
funkcje publiczne w panstwie obcym lub organizacji miedzynarodowej
i przyjmuja korzys$¢ majatkowa lub osobistg, albo jej obietnice, lub takiej
korzysci zadaja, albo uzalezniaja wykonanie czynnosci stuzbowej od jej
otrzymania.

Kodeks karny przewiduje rowniez kary za przestepstwo tapownic-
twa czynnego (art. 229 k.k.). I tak kto udziela albo obiecuje udzieli¢
korzysci majatkowej lub osobistej osobie pelnigcej funkcje publiczng
w zwiazku z petnieniem tej funkcji, podlega karze pozbawienia wol-
nosci od 6 miesiecy do lat 8 (§1). W przypadku tapownictwa mniej-
szej wagi sprawca podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo
pozbawienia wolnosci do lat 2 (§2). Jezeli sprawca czynu okreS§lonego
w §1 dziata, aby sktoni¢ osobe petnigca funkcje publiczng do naru-
szenia przepisOw prawa lub udziela, albo obiecuje udzieli¢, takiej oso-
bie korzysci majatkowej lub osobistej za naruszenie przepisOw prawa,
to podlega karze pozbawienia wolnosci od roku do lat 10 (§3). Kto
osobie petnigcej funkcje publiczna, w zwiazku z petnieniem tej funk-
cji, udziela albo obiecuje udzieli¢ korzysci majatkowej znacznej war-
tosci, podlega karze pozbawienia wolnosci od lat 2 do 12 (§ 4). Karom
okre§lonym w § 1-4 podlega odpowiednio takze ten, kto udziela, albo
obiecuje udzieli¢, korzysci majatkowej albo osobistej osobie petnigcej
funkcje publiczng w panstwie obcym lub w organizacji miedzynarodo-
wej w zwigzku z petnieniem tej funkcji (§ 5). Nie podlega karze sprawca
przestepstwa okreslonego w § 1-5, jezeli korzy$¢ majgtkowa lub osobista
albo ich obietnica zostaly przyjete przez osobe petnigcg funkcje publicz-
ng, a sprawca zawiadomit o tym fakcie organ powotany do $cigania
przestepstw i ujawnit wszystkie istotne okolicznosci przestepstwa, za-
nim organ ten o nim sie dowiedziat (§ 6).
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Odpowiedzialno$¢ stuzbowa oparta jest na wielu zr6znicowanych
podstawach prawnych. Ma charakter represyjny. Powigzana jest z zatrud-
nieniem na okre$§lonym stanowisku. Na przyktad wskaza¢ mozna odpo-
wiedzialno$¢ pracownika samorzadowego zatrudnionego na stanowisku
urzedniczym, w tym kierowniczym stanowisku urzedniczym. Pracownik
taki zobowigzany jest ztozy¢ oSwiadczenie o prowadzeniu dziatalnosci
gospodarczej (art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pra-
cownikach samorzgdowych?®®). W przypadku prowadzenia dziatalno-
Sci gospodarczej pracownik obowigzany jest okresli¢ jej charakter. Jest
takze obcigzony obowigzkiem kazdorazowego informowania w sytuacji
zmiany charakteru prowadzonej dziatalnosci. Pracownik samorzadowy
ma obowigzek zlozy¢ kierownikowi jednostki, w ktorej jest zatrudniony,
o$wiadczenie o prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej w terminie 30 dni
od dnia podjecia dziatalnosci gospodarczej lub zmiany jej charakteru,
pod rygorem natozenia kary upomnienia lub nagany.

Odpowiedzialno$¢ konstytucyjna ponoszona jest przed Trybuna-
tem Stanu (art. 189 Konstytucji RP) za naruszenie Konstytucji RP lub
ustawy w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem lub w zakresie swojego
urzedowania. Odpowiedzialnos$¢ te¢ ponosza: Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej, Prezes Rady Ministrow oraz cztonkowie Rady Ministréw, Prezes
Narodowego Banku Polskiego, Prezes Najwyzszej 1zby Kontroli, czton-
kowie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, osoby, ktérym Prezes Rady
Ministréw powierzyt kierowanie ministerstwem, Naczelny Dowodca Sit
Zbrojnych oraz postowie i senatorowie w zakresie okre§lonym w art. 107.
Odpowiedzialnos¢ z art. 198 Konstytucji RP to odpowiedzialnos$¢ za tzw.
delikt konstytucyjny.

9.4. Odpowiedzialnos¢ majatkowa
funkcjonariuszy publicznych

Ustawg z dnia 20 stycznia 2011 r. zostaly wprowadzone przepisy re-
gulujace odpowiedzialnos¢ majgtkowa funkcjonariuszy publicznych za
razace naruszenie prawa**. W ustawie ujeto ustalanie zasad, przestanek

3 Dz.U. nr 223, poz. 1458 z pézn. zm.; zob. tez W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zu-
zankiewicz: Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Warszawa 2010 [Dostepny w In-
ternecie: www.lex.pl].

3 Dz.U nr 34, poz. 171 z pézn. zm. [dalej: u.o.f.p.]; ustawa ta weszta w zycie dnia
17 maja 2011 r.
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i zakresu odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych za zawinione,
razgce naruszenie prawa w praktyce stosowania prawa, z uwzglednieniem
zakresu podmiotowego i przedmiotowego jej stosowania. Ustawa stanowi
przy tym regulacje stosunkowo krotka, ztozona zaledwie z siedemnastu
jednostek redakcyjnych, tym samym wydawac by sie mogto, ze wyktadnia
jej tresci nie powinna nastrecza¢ wigkszych trudnosci®>. W praktyce proces
interpretacyjny tak skondensowanego aktu jest trudny i ztozony, zwtasz-
cza, ze ustawa odwotuje sie do wielu innych aktéw prawnych z r6znych
dziedzin prawa, co wptywa na trudno$¢ jej rozumienia przez adresata,
ktory nie zawsze musi legitymowac si¢ wyksztatceniem prawniczym.

W ustawie wyjasnione zostato pojecie razacego naruszenia prawa,
przestanki odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych i przypad-
ki jej wylaczenia, a takze zasady ustalania wysokosci odszkodowania
i zasad odpowiedzialnoSci w sytuacji wyrzadzenia szkody przez kilku
funkcjonariuszy publicznych. Ustawa w sposéb transparentny omawia
postepowanie w sprawie odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy
publicznych.

Pojecie funkcjonariusza publicznego w przepisach

kodeksu karnego i ustawie o odpowiedzialnosci majatkowe;j
funkcjonariuszy publicznych

Definicja funkcjonariusza publicznego zawarta jest w art. 115 §13

k.k. Zakres definicji kodeksowej obejmuje:

e Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej;

* postow, senatoréw, radnych;

* postow do Parlamentu Europejskiego;

e sedziow, tawnikéw, prokuratoréw, funkcjonariuszy finansowego or-
ganu postepowania przygotowawczego lub organu nadrzednego nad
finansowym organem postgpowania przygotowawczego, notariuszy,
komornikoéw, kuratorow sgdowych, syndykow, nadzorcow sadowych
i zarzadcoéw, osoby orzekajace w organach dyscyplinarnych dziataja-
cych na podstawie ustawy;

* osoby bedace pracownikami administracji rzadowej, innego organu
panstwowego lub samorzadu terytorialnego, chyba ze petnig wylacznie
czynnosci ustugowe, oraz inne osoby w zakresie, w ktérym uprawnio-
ne s3 do wydawania decyzji administracyjnych;

e osoby bedgce pracownikami organu kontroli panstwowej lub organu
kontroli samorzadu terytorialnego, z wyjatkiem tych, ktorzy petnia
czynnosci ustugowe;

35 A. Bielska-Brodziak (red.), J. Gesiak, G Krawiec, A. Matan, S. Tkacz,
A. Wentkowska, A. Wotowiec: Odpowiedzialnos¢ majgtkowa..., s. 2-3, 17.
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* osoby zajmujgce stanowiska kierownicze w innej instytucji panstwo-
wej;

e funkcjonariuszy organu powotanego do ochrony bezpieczenstwa pu-
blicznego albo funkcjonariuszy Stuzby Wigziennej;

* osoby petnigce czynng stuzbe wojskowa oraz pracownikéw Miedzy-
narodowego Trybunatu Karnego, chyba ze peinig wylacznie czynnosci
ustugowe.

Nalezy przyjac¢ za M. Haczowska, ze w szerokim rozumieniu pod po-
jeciem ,,funkcjonariusz publiczny” mieszcza sie wszelkie osoby posiada-
jace kompetencje do rozstrzygania wtadczo®® o prawach i obowigzkach
innych podmiotow, bez wzgledu na rodzaj stosunku zatrudnienia, w ja-
kim pozostaja®’.

W rozumieniu u.o.f.p. ,,funkcjonariusz publiczny” to osoba, ktéra
dziata w charakterze organu administracji publicznej lub z jego upowaz-
nienia albo jako cztonek kolegialnego organu administracji publicznej
lub osoba wykonujaca w urzedzie organu administracji publicznej prace
w ramach stosunku pracy, stosunku stuzbowego lub umowy cywilno-
prawnej, biorgca udziat w prowadzeniu sprawy rozstrzyganej w drodze
decyzji lub postanowienia przez taki organ.

Przedstawiona definicja nastreczaé moze trudnosci interpretacyjnych
ze wzgledu na dos$¢ ogodlne stwierdzenie przez ustawodawce, ze pojecie
wfunkcjonariusz publiczny” obejmuje réwniez wszystkie osoby, ktore
braty udziat w prowadzeniu sprawy rozstrzyganej w drodze decyzji lub
postanowienia przez organ. W rzeczywistosci krag tych os6b moze byc
niezmiernie szeroki i trudny do ustalenia, a w rezultacie okreSlenie osoby
odpowiedzialnej za powstanie szkody wyrzadzonej wykonywaniem wta-
dzy publicznej z razagcym naruszeniem prawa — wrecz nierealne. W pro-
cesie wydawania decyzji administracyjnej w praktyce moze uczestniczy¢
wiele oso6b. Jedna zbiera i analizuje materiat dowodowy, druga przygoto-
wuje projekt decyzji, inna weryfikuje tres¢ decyzji, a jeszcze inna jg pod-
pisuje. Tak szerokie ujecie podmiotowe zaproponowane przez ustawo-
dawce w art. 2 ust. 1 pkt 1 u.o.f.p. sprawia, ze nie mozna postawic tezy,
iz jedynym i wylacznie odpowiedzialnym jest ten, kto decyzje podpisuje,
bioragc tym samym na siebie ciezar odpowiedzialnosci w sytuacji, gdyby
jej wykonawstwo w praktyce wyrzadzito komus szkode. W omawianej
ustawie trud odnalezienia os6b winnych powstaniu sytuacji rodzacej od-
powiedzialno$¢ spoczywac bedzie na prokuratorze.

36 Wtadztwo odnosi sie do mozliwosci jednostronnego rozstrzygania sytuacji indy-
widualnych i zabezpieczone jest przymusem panstwowym, gdy jego trescig jest natozenie
obowiazku. Przymus stanowi element i gwarancje wladztwa.

7 M. Haczkowska: Ustawa o odpowiedzialnosci majqtkowej funkcjonariuszy pu-
blicznych. Komentarz. Wroctaw 2011, s. 39.
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Definicja organu administracji publicznej

Wyjasnienia wymaga pojecie ,,organ administracji publicznej”.
W ustawie o.f.p. pod pojeciem tym przyjeto rozumienie nadane trescia
art. 5 §2 pkt 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego®. Z jego treSci wynika szerokie rozumienie organu
administracji publicznej. Jest nim nie tylko centralny organ administracji
rzagdowej lub dziatajacy w terenie organ administracji samorzadu teryto-
rialnego, ale takze kazdy inny podmiot wykonujacy funkcje administra-
cji. Organem w ujeciu kodeksu postepowania administracyjnego moga
by¢ zarbwno osoby prawne, jednostki organizacyjne niewyposazone
w osobowos$¢ prawng, a nawet osoby fizyczne, o ile wykonuja funkcje
administracji®’.

Pojecie ,,organ” nie jest jednakowo definiowane w r6znych dyscypli-
nach naukowych. W znaczeniu prawniczym jest ono uzywane zarbwno
w nauce prawa publicznego, jak i prywatnego*’. W potaczeniu z odpo-
wiednim kwalifikatorem uzywane jest najczesciej do okreslenia: organu
panstwowego, organu ustawodawczego, organu wykonawczego, organu
podatkowego i innych*!. Mimo czestego stosowania w prawie administra-
cyjnym, pojecie ,,organ administracji” nie zostato jak do tej pory wprost
normatywnie zdefiniowane. Jest to konstrukcja prawna 3cisle zwigzana
z obowiagzujacym porzadkiem prawnym*2. Na termin ten sktadajg sie ele-
menty prawne oraz pozaprawne, ktore J. Filipek nazywa ,elementami
faktycznie istniejacej rzeczywistosci”, decydujace o rzeczywistym bycie
organu®’.

Do tej pory byty i s3 podejmowane proby, niestety zazwyczaj nieuda-
ne, sformutowania w przepisach prawnych uniwersalnej definicji organu
administracji, czyli odpowiadajgcej potrzebom catej dziedziny prawa ad-
ministracyjnego. Z powodu braku uniwersalnej, normatywnej definicji
organu administracji wiedzy na ten temat dostarcza doktryna prawa ad-
ministracyjnego, w ktorej proces definiowania organu administracji takze

3 Dz.U. 2000, nr 98, poz. 1971 z p6zn. zm.

3 Patrz Wyrok NSA z dnia 14 sierpnia 2001 r. I SA 2610/00. LEX nr 55740.

40 Szerzej na temat pojecia prawa publicznego J. Nowacki: Prawo publiczne — prawo
prywatne. Katowice 1992.

41 Na temat organu m.in. J. Jendroska: Podmioty administrujgce. W: J. Bo¢ (red.):
Prawo administracyjne. Wroctaw 2007, s. 134 i nast.; J. Zimmerman: Prawo administra-
cyjne. Krakow 2005, s. 117-119; J. Bo¢: Struktury. W: J. Bo¢ (red.): Administracja publicz-
na. Wroctaw 2004, s. 156-158; H. Izdebski: Public Administration and Administrative
Law. Warszawa 2006, s. 47-49.

%2 E. Zolnierczyk: Sytuacja obywatela polskiego w sferze administracji spraw zagra-
nicznych. Wroctaw 2010 [maszynopis].

4 J. Filipek: Prawo administracyjne. Instytucje ogélne. Czes¢ 1. Krakoéw 1995,
s. 201.
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napotyka duze trudnosci**. Zgodnie z pogladem E. Iserzona, organem sa
»ludzie, ktorzy zostali powotani do dokonywania czynnosci przypisywa-
nych panstwu jako osobie”*. Autor nie traktuje elementu wtadztwa jako
koniecznego w definicji organu. Ciekawg koncepcje organu administracji
prezentuje J. Bo¢. Autor ten wprowadza okreslenie ,,piastun” kompeten-
¢ji organu administracji, ktorym jest konkretna osoba wykonujaca kom-
petencje organu*. Zgodnie z tg definicjg, organ administracji publicznej
jest utozsamiany z cztowiekiem (zwanym w literaturze petnigcym czy
piastujagcym funkcje organu administracyjnego lub podobnie)*’. J. Bo¢
konstatuje: ,,[...] ujecie takie jest trafne, bowiem organ istnieje od czasu
jego powotania, natomiast od momentu utworzenia do momentu po-
wotania mozna moéwic jedynie o urzedzie organu w znaczeniu zbioru
kompetencji z nim zwigzanych”*. Piastunem organu bedzie wiec zawsze
osoba (ewentualnie zesp6t ludzi) wykonujgca kompetencje organu, be-
dac jednoczes$nie jednym z elementoéw okreslajacych pojecie organu.

Te uwagi rodza zasadnicze pytania: Kto w zasadzie jest organem ad-
ministracji? Czy organem jest wyodrebniona w strukturze administracji
jednostka organizacyjna na czele z kierownikiem (piastunem)? Czy tez
organem administracji jest piastun wykonujacy przydzielone mu zadania
z wykorzystaniem urzedu — aparatu pomocniczego — i znajdujacy sie jed-
noczes$nie z strukturze organizacyjnej administracji?

Wydaje si¢ stuszne przyjecie, ze do elementow sktadowych pojecia
,»organ administracji publicznej” zalicza sie:

e wyodrebnienie organizacyjne na podstawie i w sposob przewidziany
przepisami prawa;

e dziatalno$¢ w imieniu i na rachunek panstwa albo w imieniu i na ra-
chunek jednostki samorzadu terytorialnego lub innego podmiotu ad-
ministracji publicznej;

* wykonywanie powierzonych zadan w formach dziatania przewidzia-
nych dla organéw administracji;

# C. Martysz: Pojecie organu administracji publicznej w kodeksie postepowania ad-
ministracyjnego. ,,Miscellanea Iuridica” 2003, T. 2, s. 101. Trudnosci zwigzane z definio-
waniem pojecia ,,organ administracji” omawia W. Dawidowicz: ,,[...] gdyby$my chcieli
rozwing¢ wszystkie szczegdbtowe problemy tkwigce w tym okresleniu — okazatoby sie, ze
wymaga to napisania traktatu na temat catej dotychczasowej teorii prawa administracyj-
nego, poczawszy od aktéw normatywnych administracji, a konczac na stosunku admi-
nistracyjnoprawnym”. W. Dawidowicz: Zagadnienia ustroju administracji paristwowej
w Polsce. Warszawa 1970, s. 25.

% E. Iserzon: Prawo administracyjne. Warszawa 1968, s. 36.

4 ] Bo¢ w: J. Bo¢, T. Kuta: Prawo administracyjne — zagadnienia podstawowe.
Warszawa 1984, s. 117.

47 Ibidem.

4 Cyt. za: ibidem.
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e dziatalno$¢ w granicach przyznanych prawem kompetencji;
e korzystanie w zakresie okreslonym prawem z wiadztwa administracyj-
nego®.

9.5. Przestanki odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych

Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza pelni trzy funkcje: kompensa-
cyjng, prewencyjng i represyjng®’. Zasadnicze znaczenie, z punktu wi-
dzenia poszkodowanego, ma funkcja kompensacyjna. Efekt prewencyj-
ny ma zosta¢ osiagniety w wyniku realizacji postanowien ustawowych
w praktyce. W uzasadnieniu do projektu ustawy podkreslano, ze jej
wejscie w zycie wplynie na spadek liczby rozstrzygnie¢ administracyj-
nych wydawanych z naruszeniem prawa, a takze w sposob zauwazal-
ny wzro$nie zaufanie obywateli do organéw administracji publicznej®!.
Funkcja represyjna uaktywnia sie wowczas, gdy dojdzie do wyptacenia
przez funkcjonariusza publicznego odszkodowania na rzecz podmiotu
odpowiedzialnego.

Funkcjonariusz publiczny ponosi odpowiedzialnos¢ majatkowa w sy-
tuacji kumulatywnego zaistnienia trzech przestanek: na mocy prawo-
mocnego orzeczenia sagdu lub na mocy ugody zostato wyptacone przez
podmiot odpowiedzialny odszkodowanie za szkode wyrzadzong przy
wykonywaniu witadzy publicznej z razacym naruszeniem prawa, razace
naruszenie prawa zostato spowodowane zawinionym dziataniem lub za-
niechaniem funkcjonariusza publicznego oraz razace naruszenie zostalo
stwierdzone zgodnie z art. 6 u.o.f.p.

Stwierdzenie przestanki w postaci razgcego naruszenia prawa moze
nastapi¢ w formach wymienionych w pkt. 1-11 art. 6 u.o.f.p. Stwierdze-
nie razacego naruszenia prawa nie obejmuje przy tym wszystkich dziatan
i zaniechan organ6w wtadzy publicznej. Zgodnie z art. 6 u.o.f.p., przez
stwierdzenie razacego naruszenia prawa nalezy rozumiec:

e wydanie ostatecznej decyzji stwierdzajacej niewaznos¢ decyzji lub po-
stanowienia na podstawie 156 § 1 pkt 2 lub art. 156 §1 pkt 2 w zw.
z art. 126 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego;

# E. Zotnierczyk: Sytuacja obywatela polskiego..., s. 197.

50 Za: A. Bielska-Brodziak (red.): J. Gesiak, G Krawiec, A. Matan, S. Tkacz,
Z. Tobor, A. Wentkowska, A. Wotowiec: Odpowiedzialnosé¢ majgtkowa..., s. 89.

St Ibidem.
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wydanie ostatecznej decyzji stwierdzajacej niewaznos$¢ decyzji lub po-
stanowienia na podstawie art. 247 § 1 pkt 2 albo pkt 3 lub art. 247 § 1
pkt 2 albo pkt 3 w zw. z art. 219 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa (Dz.U. 2005, nr 8, poz. 60 z pézn. zm.);
stwierdzenie braku podstawy prawnej lub razacego naruszenia pra-
wa na podstawie art. 54 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Pra-
wo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. nr 153,
poz. 1270 z pézn. zm.);

wydanie prawomocnego wyroku na podstawie art. 145 § 1 pkt 2 usta-
wy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi w zw. z art. 156 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego;

wydanie prawomocnego wyroku na podstawie art. 145 § 1 pkt 2 usta-
wy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi w zw. z art. 247 §1 pkt 2 albo 3 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa;

stwierdzenie razacego naruszenia prawa na podstawie art. 37 § 2 usta-
wy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyj-
nego;

stwierdzenie razacego naruszenia prawa na podstawie art. 141 § 2 usta-
wy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa;

prawomocne stwierdzenie razgcego naruszenia prawa na podstawie
art. 149 lub art. 154 §2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi;

prawomocne stwierdzenie razgcego naruszenia prawa na podstawie
art. 47714 §3 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepo-
wania cywilnego (Dz.U. nr 43, poz. 296 z p6zn. zm.);

prawomocne stwierdzenie braku podstawy prawnej lub razacego naru-
szenia prawa na podstawie art. 47931a § 3 ustawy z dnia 17 listopada
1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego oraz

ostateczne stwierdzenie braku podstawy prawnej lub razgcego narusze-
nia prawa na podstawie art. 81 ust. 3 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r.
o ochronie konkurencji i konsumentéw.

Dla uruchomienia odpowiedzialnosci funkcjonariusza publicznego
niezbedne jest faktyczne naprawienie szkody wyrzadzonej podmiotowi
poszkodowanemu, ktory dodatkowo skutecznie dochodzit swoich rosz-
czen w postepowaniu sgdowym. Dla dochodzenia roszczenia odszkodo-
wawczego od Skarbu Panistwa podstawg jest art. 77 ust. 1 Konstytucji
oraz art. 417-417" kodeksu cywilnego®?. Wazny jest fakt, ze do dochodze-

52 Za niezgodne z prawem dziatania lub zaniechania organu wtadzy publicznej po-

nosi odpowiedzialnos$¢ Skarb Panistwa lub jednostka samorzadu terytorialnego badz inna
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nia roszczen na podstawie powotanych przepisoéw prawnych nie jest po-
trzebne wskazywanie sprawcy czynu, ktérym szkode wyrzadzono, ciezar
odpowiedzialnoSci bowiem obarcza dana instytucje. Tak wiec najpierw
musi doj$¢ do wydania decyzji lub postanowienia przez funkcjonariusza
publicznego w pierwszej instancji. Podmiot niezadowolony z tego roz-
strzygniecia moze wnie$¢ odwotanie zgodnie z dwuinstancyjnym tokiem
postepowania. Sprawa moze si¢ zakonczy¢ na tym etapie lub na etapie
postepowania sgdowoadministracyjnego. ,Wydane w wyniku kontroli in-
stancyjnej rozstrzygniecie uniewazniajgce decyzje organu nizszej instan-
cji lub stwierdzajace jego niewaznos$¢ daje podstawe do wytoczenia po-
wodztwa o odszkodowanie przeciwko Skarbowi Panstwa badz jednostce
samorzadu terytorialnego”*’. Konieczne jest przy tym wykazanie przez
poszkodowanego, ze szkode faktycznie ponidst, oraz ze szkoda ta pozo-
staje w zwigzku przyczynowym z dziataniem niezgodnym z prawem.

Kolejng istotng przestanka uruchomienia procedury, ktorej celem
jest pociagniecie funkcjonariusza publicznego do odpowiedzialnosci
majatkowej, jest stwierdzenie, ze jego dziatanie lub zaniechanie miato
postac ,razacego naruszenia prawa”. Pojecie ,,razgcego naruszenia pra-
wa” wzbudzato wiele kontrowersji jeszcze na etapie prac legislacyjnych
nad ustawg. Mozna tu wskaza¢ na dwie zasadnicze uwagi: po pierwsze,
projektodawcy uznali, ze ustalenie w zamknietym katalogu wszystkich
faktow prawnych stanowiacych razace naruszenie prawa jest niemozli-
we. Katalog zamkniety wymuszatby dodatkowo najwezsze rozumienie
wszystkich zawartych w nim przypadkow**. Po drugie, budowa katalogu
otwartego sprowadzataby sie do tego, ze bylby on tylko wskazowka do
oceny poszczeg6lnych sytuacji®>. Zawarte w nim opisy potencjalnych sy-
tuacji wypetniajacych definicje razgcego naruszenia prawa stanowityby
wylacznie pewne przykiady, pozostawiajac jednocze$nie duze pole dla
wyktadni prowadzonej przez praktykow.

Poniewaz okreslenie ,,razace naruszenie prawa” jest nieostre, stwa-
rza trudnoSci w zakresie wyktadni. Odpowiedzi w procesie interpreta-
cyjnym nalezy poszukiwaé przede wszystkim w orzecznictwie sgdowo-
administracyjnym. I tak o razacym naruszeniu prawa decyduja tacznie
trzy przestanki: oczywisto$¢ naruszenia, charakter przepisu, ktory zostat
naruszony, oraz racje ekonomiczne lub gospodarcze — skutki, ktére wy-

osoba prawna wykonujaca wiladze publiczng z mocy prawa, lub ktérej wykonywanie
zadan ze sfery tejze wtadzy zlecono droga porozumienia.

53 Cyt. za: M. Haczkowska: Ustawa o odpowiedzialnosci..., s. 164.

5+ A. Bielska-Brodziak (red.): J. Gesiak, G. Krawiec, A. Matan, S. Tkacz,
Z. Tobor, A. Wentkowska, A. Wotowiec: Odpowiedzialnos¢ majgtkowa..., s. 17
i nast.

55 Ibidem.
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woluje decyzja’®. W zakresie wyktadni pojecia ,,oczywiste naruszenie”
w orzecznictwie sgdow administracyjnych wystepuja odmienne poglady:
Mozna wiec przyjac, ze oczywistoSC naruszenia stanowi ,,rzucajacg sie
w oczy sprzeczno$¢ pomiedzy trescia rozstrzygniecia a przepisem prawa
stanowigcym jego podstawe prawna”®’, badzZ jest to sprzeczno$¢ wyste-
pujaca w plaszczyznie tre$¢ przepisu — treS¢ decyzji®®. , O razagcym naru-
szeniu prawa — co do zasady — mozna mowi¢ wowczas, gdy pozostawie-
nie w obrocie prawnym kwestionowanej decyzji nie jest do pogodzenia
z porzadkiem prawnym i wobec tego musi by¢ ona wyeliminowana w ta-
kim celu, azeby mozliwe byto przywrdcenie porzadku publicznego za-
kt6conego tg decyzja”*’. ,,Razace naruszenie prawa bedzie miato miejsce
w sytuacji, gdy w stanie prawnym niebudzacym watpliwosci co do jego
zrozumienia zostaje wydana decyzja, ktora treScig swego rozstrzygniecia
stanowi negacje catosci lub czesci obowigzujacych przepisow”®.

W obszarze analizowanej problematyki mieSci sie takze kwestia
ustalenia, w jakiej fazie stosowania prawa mozna dopusci¢ sie razacego
naruszenia prawa. Proces stosowania prawa obejmuje pie¢ faz — wybor
przepisu badz grupy przepisow, ktore stanowi¢ beda podstawe rozstrzyg-
niecia, dokonanie ich wyktadni, ustalenie stanu faktycznego, subsumcja
oraz wyciagniecie konsekwencji prawnych®. Orzecznictwo wskazuje, ze
problem ,,razgcego naruszenia prawa” moze dotyczy¢ kazdej z faz stoso-
wania prawa.

Na tle poczynionych krotkich uwag wtasciwe jest przyjecie, ze stan
razgcego naruszenia wystepuje wowczas, gdy tres¢ wydanej decyzji pozo-
staje w oczywistej sprzecznosci z treScig przepisu przy ich prostym zesta-
wieniu z sobg. To proste zestawienie powinno uwidoczni¢ btedy w zasto-
sowaniu przepiséw prawa, ktore majg charakter oczywisty.

Dla uruchomienia procedury odpowiedzialnosci funkcjonariusza pu-
blicznego kluczowe znaczenie ma dziatanie lub zaniechanie zawinione
przez tegoz funkcjonariusza. Przez dziatania nalezy rozumie¢ wszelkie
formy aktywnosci funkcjonariusza, ktore prowadzi¢ beda do rozstrzyg-
niecia w drodze decyzji lub postanowienia.

56 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 pazdziernika 2006 r., VI SA/Wa 1610/06. LEX
nr 265653.

57 Wyrok NSA z dnia 9 lutego 2005 r., OSK 1134/04. LEX nr 165717.

58 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 marca 2004 r., IV SA 3121/02. LEX nr 156916;
Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 stycznia 2007 r. I SA/Po 788/06. LEX nr 946899.

59 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 marca 2007 r., VII SA/Wa 2013/06. LEX
nr 334843.

0 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 28 maja 2010 r, I SA/Wr 409/10. LEX
nr 662629.

°1 A. Bielska-Brodziak (red.): J. Gesiak, G Krawiec, A. Matan, S. Tkacz,
Z. Tobor, A. Wentkowska, A. Wotowiec: Odpowiedzialnos¢ majqtkowa..., s. 20.
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Natomiast pod pojeciem zaniechania wydaje sie stuszne przyjecie, ze
sa to wszelkie sytuacje, w ktorych funkcjonariusz powinien byt dziatag,
a zachowat sie biernie. Dziatania lub zaniechania funkcjonariusza pu-
blicznego musza by¢ przy tym zawinione, aby mozna byto uruchomic
postepowanie w sprawie odpowiedzialnosci.

W ustawie zostata przyjeta konstrukcja, w ktérej razace naruszenie
prawa zostalo doprecyzowane przez normy art. 2 ust. 2 u.o.f.p. i art. 6
u.o.f.p. W ustawie nie podjeto przy tym trudu definiowania pojecia ,,ra-
zace naruszenie prawa”, a tylko wskazano, kiedy ma mie¢ miejsce jego
stwierdzenie. Katalog z art. 6 u.o.f.p. jest katalogiem zamknietym, co
nalezatoby oceni¢ dobrze, szczegblnie ze wzgledu na przewidywalnos¢
glownej przestanki odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych - ra-
Z3acego naruszenia prawa.

9.6. Postepowanie w sprawie odpowiedzialnosci
funkcjonariusza publicznego

Postepowanie, ktorego celem jest pociagniecie do odpowiedzialnosci
funkcjonariusza publicznego, uruchamiane jest w ten sposoéb, ze w ter-
minie 14 dni liczonych od dnia wyptaty odszkodowania kierownik pod-
miotu odpowiedzialnego, ktéry wyptacit odszkodowanie, badz kierownik
jednostki organizacyjnej podmiotu odpowiedzialnego, ktéra wyptacita
odszkodowanie, sktada do prokuratora wniosek o przeprowadzenie po-
stepowania wyjasniajacego.

Brak dziatania po stronie wymienionych podmiotéw uprawnionych
do zainicjowania postgpowania zagrozony jest kara grzywny, kara ograni-
czenia wolnosci lub karg pozbawienia wolnosci do lat 3, chyba ze spraw-
ca dziata nieumyslnie, woéwczas podlega karze grzywny lub karze ogra-
niczenia wolnosci. Pociggniecie do odpowiedzialnosci karnej kierownika
organu administracji publicznej lub kierownika jednostki tego organu
odbywac sie bedzie wedtug przepiséw postepowania karnego i stanowic
bedzie przestepstwo Scigane z urzedu.

Z regulacji u.o.f.p. wynika wiec, ze kierownik podmiotu odpowiedzial-
nego, ktory wyptacit odszkodowanie, bgdz kierownik jednostki organiza-
cyjnej podmiotu odpowiedzialnego, ktéra wyptacita odszkodowanie, ma
nie tyle prawo, ile ustawowy obowigzek podjecia krokéw w celu urucho-
mienia postgpowania regresowego wzgledem funkcjonariusza publiczne-
go. Do wniosku kierownik podmiotu odpowiedzialnego musi zataczy¢:
dowo6d wyptlaty odszkodowania na rzecz poszkodowanego, rozstrzyg-
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niecie stwierdzajace razace naruszenie prawa przez organ administracji
publicznej, ktére wydano w postepowaniu administracyjnym w trybie
nadzoru, w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, w postepowaniu
podatkowym, w postepowaniu cywilnym, uwierzytelnione kopie akt
sprawy, ktora stanowita razgce naruszenie prawa i data podstawe do wy-
toczenia powodztwa przeciwko Skarbowi Panstwa, i orzeczenie sagdowe
lub ugode, na podstawie ktorych dokonano wyptaty odszkodowania.

Wtasciwos¢ miejscowg prokuratora okregowego ustala sie wedle sie-
dziby podmiotu odpowiedzialnego. Prokurator po otrzymaniu wniosku
przeprowadza postepowanie wyjasniajace, ktorego podstawowa deter-
minantg jest ustalenie przestanek uzasadniajacych wytoczenie na rzecz
podmiotu odpowiedzialnego powoddztwa o odszkodowanie przeciwko
funkcjonariuszowi publicznemu z powodu szkody wyrzgdzonej przy wy-
konywaniu witadzy publicznej z razagcym naruszeniem prawa.

W sytuacji stwierdzenia przez prokuratora istnienia podstaw do wy-
toczenia powddztwa przeciwko funkcjonariuszowi publicznemu, pro-
kurator wzywa na piSmie funkcjonariusza do dobrowolnego spetnienia
Swiadczenia w terminie nie krotszym niz 7 dni od dnia wezwania, lecz
po bezskutecznym uptywie zakreslonego terminu wytacza powodztwo.
Zakres$lony przez prokuratora termin ma pozwoli¢ funkcjonariuszowi na
podjecie decyzji, czy zwroci kwote odszkodowania (a tym samym musi
zgromadzi¢ odpowiednig sume srodkow pienieznych), czy tez podejmie
sie obrony w postepowaniu wytoczonym z powéddztwa prokuratora. Wy-
daje sie, ze gdyby funkcjonariusz zdecydowat sie¢ na dobrowolne spetnie-
nie $wiadczenia, ma prawo wnosi¢ do prokuratora o wystuchanie jego
propozycji, np. co do terminu sptaty, roztozenia sptaty na raty miesieczne,
kwartalne itd. Prokurator, wzywajac funkcjonariusza publicznego do do-
browolnego spetnienia $wiadczenia, powinien w wezwaniu wskaza¢ dane
umozliwiajagce mu realizacje czynnosci, np. wskazanie numeru rachunku
bankowego, na ktore swiadczenie ma zosta¢ wptacone. W przypadku we-
zwania funkcjonariusza publicznego do dobrowolnego spetnienia Swiad-
czenia wydaje sie, ze zachowuje on prawo do zadania umozliwienia mu
przegladania akt sprawy oraz sporzadzania z nich notatek i odpisow. Je-
zeli funkcjonariusz publiczny dobrowolnie spetni §wiadczenie, to proku-
rator zakonczy czynnosci w toku postepowania prowadzonego w trybie
rozdziatu 3 u.o.f.p. Jezeli natomiast funkcjonariusz publiczny $wiadcze-
nia nie spetni w zakreslonym przez prokuratora terminie, to prokurator
wytacza powddztwo. Ustawodawca nie zakreslit terminu do wytoczenia
powoddztwa, niemniej wydaje sie, ze powinno by¢ ono wytoczone bez
zbednej zwtoki.

Prokurator odmawia wytoczenia powodztwa, gdy brak jest podstaw
do podjecia tej czynnosci (przyczyny odmowy mogg by¢ dwojakiego ro-
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dzaju: albo nie istniejg przestanki odpowiedzialnosci, albo nie mozna
ustali¢ osoby odpowiedzialnej). Odmowa prokuratora przybiera¢ moze
zarbwno postac¢ postanowienia, zarzadzenia, jak i zawiadomienia®>. Wy-
bor formy nalezy do prokuratora. Determinantg wyboru powinno by¢ ja-
sne zakomunikowanie wnoszacemu o wytoczenie powédztwa powodow
niemoznosci pociggniecia do odpowiedzialnosci. Nalezy uznac za istotng
luke w ustawie brak mozliwosci zaskarzenia odmownej decyzji prokura-
tora®. Postepowanie sgdowe w sprawie odszkodowania od funkcjonariu-
sza publicznego prowadzone jest wedle zasad ustawy z dnia 17 listopada
1964 1. — Kodeks postepowania cywilnego®, ze wzgledu na to, ze proces
odszkodowawczy ma charakter cywilny®.

Odszkodowanie ustalane jest w wysokosci odszkodowania wypta-
conego za szkode wyrzadzona przy wykonywaniu wtadzy publicznej
z razacym naruszeniem prawa. Goérng granica wysokosci zasgdzanego
odszkodowania jest kwota odpowiadajaca dwunastokrotnosci miesiecz-
nego wynagrodzenia przystugujacego funkcjonariuszowi publicznemu®®.
Oznacza to, ze wysoko$¢ odszkodowania obcigzajaca funkcjonariusza
publicznego nie moze przekroczy¢ ustawowego limitu, jak i to, ze mozli-
we jest rowniez obnizenie wysokosci odszkodowania w wyniku zawartej
ugody badz na mocy orzeczenia sgdu.

Ustawa o.f.p. reguluje takze sytuacje, gdy kilku funkcjonariuszy pu-
blicznych spowodowato szkode, wykonujac wiadze publiczng z razacym
naruszeniem prawa (art. 9 ust. 2 u.o.f.p.). Kazdy z nich bedzie wowczas
ponosit odpowiedzialnos¢ stosownie do przyczynienia sie do razacego
naruszenia prawa i stopnia winy. Gdy jednak nie bedzie mozliwe usta-
lenie stopnia winy i przyczynienia sie poszczegdlnych funkcjonariuszy
publicznych do razgcego naruszenia prawa, beda oni odpowiada¢ w cze-
Sciach réownych. Kazdy z funkcjonariuszy publicznych zachowuje przy
tym prawo do roszczenia regresowego wzgledem pozostatych, ale w dro-
dze procesu cywilnego.

62 Za: M. Haczkowska: Ustawa o odpowiedzialnosci..., s. 217.

63 Jbidem, s. 217-218.

¢ Dz.U. nr 43, poz. 296 z pdzn. zm.

65 Szerzej na temat postepowania M. Haczkowska: Ustawa o odpowiedzialnosci...,
s. 218 i nast.

% Wynagrodzenie przystugujace funkcjonariuszowi publicznemu okresla si¢ na dzien
dziatania lub na koniec okresu zaniechania, ktore spowodowato razace naruszenie prawa.
W sytuacji gdy ustalane wynagrodzenie moze by¢ okreSlone w r6znej wysokosci, nalezy
do obliczenia przyjaé¢ kwote najwyzsza. W przypadku niemoznosci ustalenia wynagro-
dzenia do opisanych zasad wynagrodzenie okresla sie na dzien stwierdzenia razacego
naruszenia prawa — stosownie do treSci art. 6 u.o.f.p., natomiast jezeli w dniu tym osobie
odpowiedzialnej nie przystuguje juz wynagrodzenie jako funkcjonariuszowi publiczne-
mu, to wynagrodzenie okresla sie na ostatni dzien, w ktérym jej ono przystugiwato.
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W art. 9 ust. 4 u.o.f.p. wprowadzono zasade, ze funkcjonariusz pu-
bliczny ponosi odpowiedzialno$¢ materialng nieograniczona wysokoscia
gorng 12-miesiecznego wynagrodzenia w sytuacji, gdy dziatat z winy
umyslnej. Bedzie wéwczas odpowiadat w petnym zakresie, tj. w takiej
wysokosci, w jakiej zostatlo wyptacone odszkodowanie podmiotowi
poszkodowanemu za szkode zwigzang zawinionym dziataniem lub za-
niechaniem funkcjonariusza publicznego, co tez wyklucza powiekszenie
roszczen wzgledem funkcjonariusza o spodziewane przez pracodawce
korzysci. Wing umyslng bedzie zaréwno zamiar bezposredni funkcjona-
riusza, jak i zamiar ewentualny (tzw. dziatanie wynikowe)®’.

Ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych
by¢ moze przyczyni sie¢ do zwigkszenia efektywnosci i rzetelnosci wyko-
nywania obowigzkéw przez funkcjonariuszy publicznych. Niemniej droga
prowadzaca do wytoczenia powddztwa o odpowiedzialnosc¢ funkcjonariu-
sza jest niezmiernie dtuga, a przepisy prawne obowigzujace w tej materii
nastreczaja wiele watpliwosci interpretacyjnych, do ktérych czeSciowego
wyeliminowania przyczyni¢ si¢ moze tylko praktyka ich stosowania.

9.7. Odpowiedzialnos¢ za bezczynnos¢
organu administracyjnego
w postepowaniu administracyjnym

Bezczynnos¢ stanowi zaprzeczenie aktywnosci wtedy, gdy dziatanie
jest dla niej alternatywa. Pod pojeciem ,,bezczynno$¢ organu administracji
publicznej” nalezy rozumie¢ sytuacje, gdy organ administracji nie podjat
czynnosci badZ odmoéwit jej podjecia, mimo ze przepis prawa naktadat na
niego taki obowigzek, np. wydanie okreSlonego odpisu, decyzji. Zjawisko
bezczynnosci nie jest pozadane, zwlaszcza, ze stanowi zaprzeczenie zasady
praworzadnosci dziatania organu®®, prawa do dobrej administracji®® oraz
prawa jednostki do rozpatrzenia sprawy w rozsagdnym terminie.

7 M. Haczkowska: Ustawa o odpowiedzialnosci..., s. 235.

8 Z zasada praworzadnosci skorelowana jest problematyka przeciwdziatania zjawi-
skom i zachowaniom sprzecznym z tg zasada. Zasada ta znalazta swoje odzwierciedle-
nie w przepisach regulujacych postepowanie administracyjne. Formutuje ja art. 6 k.p.a.
i poczatkowa czes¢ art. 7 k.p.a. Zgodnie z zasadg praworzgdnosci, organy administracji
publicznej dziataja na podstawie przepisow prawa i w toku postepowania zasada ta na-
kazuje im, aby staty na strazy praworzadnosci.

¢ L. Klat-Wertelecka: Bezczynnosc organu administracji publicznej w postgpowaniu
administracyjnym w dobie europeizacji prawa. W: Europeizacja polskiego prawa administra-
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Zasada aktywnosci administracji publicznej powinno by¢ urzeczy-
wistnianie norm prawnych, wskutek czego jednostkom przydaje sie pra-
wa lub obcigza sie je obowigzkami. Wystgpienie sytuacji bezczynnosci
w toku postgpowania administracyjnego niweczy urzeczywistnienie
norm prawa oraz podjecie czynnosci przez organ administracji po okre-
sie bezczynnosci, w szczegélnosci zatatwienie sprawy administracyjnej
po uplywie terminu zakreSlonego do jej zatatwienia moze nie wywotaé
oczekiwanego pozytywnego skutku realizacji prawa lub sprawié, ze jego
realizacja stanie sie wrecz nieskuteczna’®.

Problematyka bezczynno$ci organu administracji publicznej moze
w zasadzie wystgpowaé we wszystkich obszarach dziatania administra-
cji — w sferze zewnetrznej (gdy adresatami dziatan organu beda jednostki
niepodporzagdkowane organowi organizacyjnie, jednoczesnie usytuowa-
ne na zewnatrz struktury administracji) oraz w sferze wewnetrznej (ad-
resatami dziatan beda podmioty podporzadkowane organizacyjnie czy
stuzbowo organowi dokonujacemu rozstrzygniecia)’'.

W przyjetym toku rozwazan nalezy mie¢ na wzgledzie, ze podstawe
do odpowiedzialnosci beda stanowic¢ tylko te dziatania organu admini-
stracji publicznej, do ktorych ten byt upowazniony badz zobowigzany.
Natomiast w przypadku oceny prawnej réznych przejawéw niedziatania
organu trzeba zaznaczy¢, ze obszar niepodejmowania zadnych czynnosci
przez organ administracji publicznej jest rozlegly i nie majac przyzna-
nych w tym obszarze kompetencji, nie moze by¢ pociagniety do odpo-
wiedzialnosci z tytutu swej pasywnosci. W takim przypadku brak dzia-
tania organu pozostaje indyferentny prawnie i w zasadzie nie powinien
podlega¢ ocenie z punktu widzenia zasady legalnosci”>.

Do powstania stanu bezprawnej bezczynnosci moze dojsé tylko wte-
dy, gdy na organie administracji publicznej ciazy obowiazek realizacji
kompetencji. Bezprawny stan bezczynnosci organu ma miejsce dopiero
wtedy, gdy brak realizacji kompetencji po stronie organu stanowi naru-
szenie obowigzku podjecia dzialania na jej podstawie’®. Natomiast nie
wydaje sie wlasciwe przyjecie, ze sam brak realizacji przez organ przypi-
sanej mu kompetencji stanowi¢ juz bedzie o stanie bezczynnosci. Zrodet
obowiazku realizacji kompetencji nalezy poszukiwa¢ w normach prawa

cyjnego. Red. Z. Janku, Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Waligérski, K. Wojtczak.
Wroctaw 2005, s. 485.

70 M. Mitosz: Bezczynnosc organu administracji publicznej w postepowaniu admini-
stracyjnym. Warszawa 2011 [Dostepny w Internecie: www.lex.pl, s. 2].

71 Ibidem, s. 7.

72 Ibidem, s. 22.

73 Ibidem, s. 41.
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materialnego i ustrojowego’. Katalog zadan wynikajacych z regulacji
materialnoprawnych jest tak szeroki, ze w zasadzie nie mozna ujac¢ ich
w zbiorze spéjnym i zamknietym.

Problematyke realizacji obowiazku zatatwienia sprawy w drodze de-
cyzji administracyjnej, zgodnie z ogolng zasada szybkosci postepowa-
nia, reguluja obecnie postanowienia rozdziatu 7. Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego. Z zasada szybkoSci postepowania Scisle zazebia
sie przeciwdziatanie przewlektosci postepowania, co pozostaje wazne
z punktu widzenia interesu publicznego i interesu strony, ktore wyma-
gaja, aby cel procesu administracyjnego byt osiggniety w mozliwie naj-
krétszym czasie”.

Terminy zatatwiania spraw wyznaczaja pewne ramy czasowe, w kto-
rych organ powinien zrealizowa¢ przypisang mu kompetencje. Skoro
wiec jest prawny termin realizacji kompetencji (czy to jesli chodzi o za-
tatwienie sprawy w drodze decyzji administracyjnej, czy w sytuacji ko-
niecznosci zajecia stanowiska w sprawie), to jego przekroczenie stanowic¢
bedzie podstawowga przestanke oceny naruszenia obowigzku realizacji
kompetencji przez organ administracji publicznej w postepowaniu ad-
ministracyjnym. Uptyw tego terminu i brak aktywnosci w sferze realizacji
kompetencji przez organ rodzi¢ bedzie skutek w postaci powstania stanu
bezczynnosci organu.

Co do zasady organ powinien podejmowaé czynnosci zmierzajace
do rozstrzygniecia sprawy bez zbednej zwtoki. Niezwtocznie powinny
by¢ zatatwiane sprawy, ktére moga by¢ rozpatrzone na podstawie do-
wodow przedstawionych przez strone wraz z zadaniem wszczecia po-
stepowania lub na podstawie faktéw i dowodoéw powszechnie znanych
z urzedu organowi, przed ktorym toczy sie postepowanie, bgdz mozliwe
do ustalenia na podstawie danych, ktérymi organ ten rozporzadza. Czas
niezwloczny dla zatatwienia sprawy to czas konieczny/niezbedny dla or-
ganu do rozpatrzenia zadania strony, zapoznania si¢ z dowodami i in-
nymi okoliczno$ciami istotnymi dla rozstrzygniecia sprawy, sporzadze-
nia dokumentacji i decyzji w sprawie, jak réwniez wykonania czynnosci
kancelaryjno-biurowych’.

74 Norma prawa ustrojowego jako okreSlajaca pozycje prawnoustrojowa organu
administracji publicznej w zakresie, w jakim wyznacza zadania tegoz organu dotycza-
ce rozstrzygania powierzonych spraw w drodze decyzji administracyjnej, stanowi¢ moze
podstawe obowigzku zatatwienia sprawy lub zajecia stanowiska w sprawie, ktora jest
przedmiotem postepowania administracyjnego.

7S Zob. na temat zasady szybkosci postepowania np. S. Gebert: Postulat szybkosci
w postgpowaniu administracyjnym. ,,Rada Narodowa” 1960, nr 36, s. 17 i nast.

76 M. Mitosz: Bezczynnosc organu..., s. 43.
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W praktyce, w ogromnej liczbie przypadkoéw, konieczne jest przepro-
wadzenie postegpowania wyjasniajacego przed wydaniem rozstrzygniecia,
a to z kolei wigze si¢ z trudem zebrania i przeanalizowania materiatu do-
wodowego istotnego w sprawie. Organ ma wowczas miesigc (w sprawie
szczegOlnie skomplikowanej dwa miesigce) na zalatwienie sprawy:.

Pod pojeciem ,,zatatwienie sprawy” nalezy rozumie¢ rozstrzygniecie
sprawy przez wydanie decyzji administracyjnej, chyba ze przepisy Kodek-
su postepowania administracyjnego wskazuja inaczej. Bieg terminéw za-
tatwienia sprawy rozpoczyna sie z dniem wszczecia postepowania admi-
nistracyjnego. W postepowaniu odwotawczym regulowanym przepisami
kodeksowymi zatatwienie sprawy powinno nastgpi¢ w ciggu miesigca od
dnia otrzymania odwotania. Termin ten jest liczony od dnia wptywu od-
wotania wraz z aktami sprawy do organu drugiej instancji. Nalezy miec
na uwadze, ze przepisy ustaw szczegdlnych moga wyznacza¢ inne termi-
ny zatatwienia poszczegélnych rodzajow spraw. Na ich wydtuzenie czy
skrocenie wptyw bedzie miat rodzaj i charakter sprawy indywidualnej,
bedacej przedmiotem regulacji przepisem szczegdlnym’”.

Zwtoka organu administracji publicznej w zatatwieniu sprawy nie
powinna w zadnym wypadku powodowaé¢ ujemnych konsekwenciji dla
strony’®. Niedotrzymanie terminu zatatwienia sprawy moze mie¢ miejsce
tylko w wyjatkowych sytuacjach, uzasadnionych konkretnymi okoliczno-
Sciami. Jesli organ nie dotrzymat ustawowego terminu zatatwienia sprawy,
to zobowigzany jest z urzedu do zawiadomienia o tej okolicznosci strony,
podajac przyczyny zwloki i wskazujac nowy termin zatatwienia sprawy.
Obowigzek sygnalizacji powstaje nie tylko w sytuacji zwtoki zawinionej
przez organ, ale tez wtedy, gdy zwtoka w zatatwieniu sprawy powstata
z przyczyn niezaleznych od organu. Sygnalizacja usuwa niepewnos¢ stro-
ny co do statusu sprawy, niemniej sama w sobie nie stanowi instrumentu
eliminujacego czy zwalczajacego stan bezczynnosci organu.

Nowy termin zatatwienia sprawy powinien by¢ mozliwie najkrétszy”™.
Zwloka w zatatwieniu sprawy ma miejsce albo wéwczas, gdy organ nie
zatatwitl sprawy niezwtocznie (art. 35 § 2 k.p.a.), albo w terminach okres-
lonych trescig art. 35 §3 1 4 k.p.a.

W sytuacji gdy organ nie zatatwil sprawy w podanych terminach
(tj. niezwltocznie, miesigc, dwa miesigce lub w nowym terminie wyzna-

77 Zob. R. Kedziora: Ogolne postgpowanie administracyjne. Warszawa 2008, s. 166.

78 Zob. Wyrok NSA z dnia 19 lutego 1993 r. SA/Wr 1604/92. ONSA 1993, nr 4,
poz. 107.

72 Wyrok NSA z dnia 21 czerwca 1996 r., I SAB 28/96. ONSA 1997, nr 2, poz. 97;
nowy termin zatatwienia sprawy moze by¢ uznany za skutecznie wyznaczony w trybie
art. 36 § 1 k.p.a., jezeli zostanie wskazany przez organ wilasciwy do zatatwienia sprawy,
zgodnie z art. 57 k.p.a. (tj. w dniach, tygodniach lub miesiacach) i z zachowaniem ogolnej
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czonym stosownie do tresci art. 36 k.p.a.), strona ma prawo wnies$¢ zaza-

lenie do organu administracji publicznej wyzszego stopnia. Nalezy przy-

ja¢ za M. Jaskowska i A. Wréblem, ze zazalenie przystuguje wtedy, gdy
organ prowadzacy postgpowanie:

* nie zatatwil sprawy niezwtocznie;

e nie zatatwil sprawy przed uptywem terminu okreslonego w art. 35
§ 3 k.p.a., chociaz byt obowigzany do zatatwienia sprawy bez zbednej
zwloki jeszcze przed uptywem terminu;

* nie zatatwil sprawy w terminie okreSlonym w art. 35 § 3 k.p.a.;

* nie zatatwit sprawy w terminie skroconym (art. 35 § 4 k.p.a), zawia-
domit strone o zwtoce w zatatwieniu sprawy i wyznaczyt nowy ter-
min, lecz strona kwestionuje termin wyznaczony w mysl art. 36 § 1
k.p.a;

e zawiadomit strong¢ o zwloce w zatatwieniu sprawy i wyznaczyt nowy
termin, lecz nie zatatwit sprawy w tym terminie®.

9.7.1. Bezczynnos¢ organu administracji w orzecznictwie

Przypadkéw niezatatwienia sprawy w ustawowym terminie w prak-
tyce jest wiele. R6zne przestanki moga przy tym leze¢ u podstaw bez-
czynnoSci. W procesie interpretacji stanu bezczynnosci organu cennych
wskazowek dostarcza orzecznictwo sagdéw. Zgodnie z wyrokiem Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 6 pazdzier-
nika 2011 r., ,,przy ocenie zasadnosci skargi na bezczynno$¢ nie maja
znaczenia powody, dla ktorych okreslony akt lub czynnos$¢ nie zostaty
podjete, w szczegblnosci czy bezczynnos¢ byta zawiniona przez organ,
ewentualnie czy jest nastepstwem przekonania organu o braku obowigz-
ku podejmowania okreslonych aktéw czy czynnosci. Z zasady ogolnej
szybkosci postepowania wyplywa obowigzek prowadzenia postepowania
(zatatwiania wnioskéw) w taki sposoéb, by nie mozna byto zarzuci¢ or-
ganowi zbednej zwtoki czy opieszatosci”®!. Z kolei z wyroku warszaw-
skiego wojewodzkiego sagdu administracyjnego wynika, ze pozostawanie
przez organ w bezczynnosci nastepuje w kazdym przypadku niezatatwie-

zasady szybkosci postepowania okreslonej w art. 12 k.p.a., zob. tez Wyrok WSA z dnia
9 wrzesnia 2009 r., IV SAB/Wa 83/08. LEX nr 523935.

80 M. JaSkowska, A. Wrobel: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz.
Warszawa 2009, s. 289.

81 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 6 pazdziernika 2011 r., Il SAB/Bk 39/11. LEX
nr 1015922,
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nia sprawy w terminie okreSlonym w art. 35 k.p.a., jezeli nie dopetnit
on czynnosci okreslonych w art. 36 k.p.a. lub nie podjat innych dziatan
wynikajacych z przepiséw procesowych majacych na celu usuniecie prze-
szkody w wydaniu decyzji. Tre§¢ obowigzku ptynacego z art. 35 § 1 k.p.a.
oznacza zakaz nieuzasadnionego przetrzymywania spraw bez nadawania
im wtasciwego biegu oraz obowigzek prowadzenia postegpowania bez nie-
potrzebnych zahamowan i przewlektosci w postepowaniu®?.

Z bezczynnoscig organu mamy do czynienia takze woéwczas, gdy
w prawnie ustalonym terminie organ administracji publicznej nie po-
dejmie zadnych czynnosci w sprawie, lub gdy wprawdzie prowadzit po-
stepowanie w sprawie, jednak mimo ustawowego obowigzku, nie zakon-
czyt go wydaniem stosownego aktu lub nie podjat czynnosci®. Z uzytego
w art. 35 § 3 k.p.a. wyrazenia ,,nie po6zniej” wynika, ze okreslone w tym
przepisie terminy nalezy traktowac¢ jako terminy maksymalne, majace
jednak charakter instrukcyjny dla organu prowadzacego postepowanie®*.
Dlatego organy administracji publicznej zobowiazane sg rozstrzygac spra-
we w wymienionych terminach, a ich przekroczenie powinno by¢ sytu-
acja wyjatkowa®. Organ nie moze si¢ rowniez powotywac na przestanke
gromadzenia materiatu dowodowego po uptywie ustawowych terminow
zatatwiania spraw jako usprawiedliwiajacg jego bezczynnosé, a podno-
szona przez organ argumentacja istniejacych probleméw z uzyskaniem
informacji potrzebnych do podjecia rozstrzygniecia nie moze zwalnia¢
organu z obowiazku przestrzegania terminéw okreslonych w k.p.a.%e.

82 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 czerwca 2011 r., I SAB/Wa 80/11. LEX
nr 821386.

8 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 19 maja 2011 r., II SAB/Lu 9/11. LEX nr 795728;
Wyrok WSA w Warszawie z dnia 31 marca 2011 r., I SAB/Wa 67/11. ,Wspdlnota”
2011/17/45; Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 marca 2011 r., I SAB/Wa 321/10. LEX
nr 992174.

8 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 wrze$nia 2010 r., VII SA/Wa 931/10. LEX
nr 760171.

8 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 lipca 2010 r., IV SAB/Wa 103/10. LEX
nr 671224.

8 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 maja 2010 r., IV SAB/Wa 41/10. LEX
nr 675540.
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9.7.2. Zazalenie na niezatatwienie sprawy w terminie
wnoszone na podstawie art. 37 k.p.a.

Zazalenie na niezatatwienie sprawy w terminie®” wnosi si¢ bezpo-
§rednio do organu wyzszego stopnia (art. 37 k.p.a.®®). Organ wyzszego
stopnia w rozpatrywaniu zazalenia jest zwigzany granicami zakre§lonymi
norma art. 37 § 2 k.p.a. Jezeli wiec uzna zazalenie za zasadne, to wyzna-
cza dodatkowy termin zatatwienia sprawy wraz z zarzgdzeniem wyjasnie-
nia przyczyn i ustalenia os6b winnych niezatatwienia sprawy w terminie,
a w razie potrzeby takze podjecie srodkéw zapobiegajacych naruszaniu
terminéw zatatwiania spraw w przysztosSci. Skutkiem prawnym zazalenia
powinno wiec by¢ doprowadzenie do wydania decyzji administracyjnej
w konkretnej sprawie indywidualnie oznaczonego adresata. Ztozenie za-
zalenia w trybie art. 37 k.p.a. stanowi warunek wniesienia do wojewo6dz-
kiego sadu administracyjnego skargi na bezczynnos¢ organu, obowigzuje
tu bowiem ogo6lny warunek wyczerpania srodkow zaskarzania przez za-
interesowany podmiot®.

9.7.3. Skarga do sadu administracyjnego
na bezczynnos$¢ organu administracji publicznej

W obecnym stanie prawnym s3dy administracyjne s3 wtasciwe
w sprawach bezczynnosci organéow w przypadkach okre$lonych w art. 3
§ 2 pkt. 1-4 ustawy o postepowaniu przez sagdami administracyjnymi®.
Z przepisow tych wynika mozliwo$¢ zaskarzenia bezczynnosci organu

87 Ze stanem niezatatwienia sprawy w toku postepowania administracyjnego w ter-
minie mamy do czynienia wowczas, gdy sprawa stanowiaca przedmiot postepowania nie
zostata zatatwiona w formie przewidzianej przepisami prawa. Ze stanem bezczynnoSci
organu administracji publicznej zaskarzalnym zazaleniem mamy do czynienie wtedy, gdy
organ nie podjat zadnych czynnosci w sprawie, ale tez wtedy, gdy prowadzit wprawdzie
postepowanie w sprawie, ale nie zakonczyt go wydaniem decyzji administracyjne;j.

88 Zob. Postanowienie SKO z dnia 14 stycznia 1998 r. SKO 4122/258/97/98.

8 Zob. Postanowienie WSA z dnia 24 sierpnia 2011 r. w bodzi, I SAB/Ed 32/11.
LEX nr 876130; Postanowienie NSA z dnia 10 czerwca 2011 r. I OSKL 1074/11. LEX
nr 842887; Postanowienie WSA z dnia 3 czerwca 2011 r. w Olsztynie, II SAB/OI 24/11.
LEX nr 818693.

% Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi (Dz.U. nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.) [dalej: p.p.s.a.].
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w takim zakresie, w jakim dopuszczalne jest zaskarzenie na mocy wska-
zanych przepisow: decyzji administracyjnych, postanowien wydanych
w postepowaniu administracyjnym, na ktoére stuzy zazalenie albo kon-
czacych postepowanie, a takze postanowien rozstrzygajacych sprawe co
do istoty, postanowienn wydanych w postepowaniu egzekucyjnym i zabez-
pieczajacym, na ktore stuzy zazalenie, oraz innych niz wymienione aktow
lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczacych uprawnien
lub obowigzkéw wynikajgcych z przepisow prawa.

Celem skargi wnoszonej do sadu administracyjnego jest przede wszyst-
kim chec¢ skarzgcego dokonania przez sad oceny stanu zgodnosci (badz
nie) z prawem biernosci organu, a w sytuacji potwierdzenia niezgodnej
z prawem bezczynnosci organu administracji publicznej doprowadzenie
do jej usuniecia i w efekcie koncowym — do podjecia rozstrzygniecia
przez organ albo wydania innego aktu czy dokonania czynnosci z zakre-
su administracji publiczne;j.

Uruchamiajgc postepowanie sgdowoadministracyjne, skarzacy daje
wyraz swemu niezadowoleniu z pasywnosci organu. Skarga na bezczyn-
no$¢ organu administracji publicznej moze by¢ wniesiona az do ustania
stanu bezczynnosci, brak w tej materii innych czynnikéw ograniczajacych
to prawo. Stosownie do tresci art. 54 §1 p.p.s.a. skarga jest wnoszona
do sadu administracyjnego za posrednictwem organu, ktérego bezczyn-
nos¢ jest przedmiotem skargi. Organ ten przekazuje skarge do sadu wraz
z aktami sprawy oraz odpowiedzig na skarge w terminie 30 dni od dnia
jej wniesienia. Posredni tryb wnoszenia skargi podyktowany jest wzgle-
dem szybkosci zatatwiania sprawy. Organ, ktérego bezczynnos$¢ zostata
zaskarzona, moze w ramach autokontroli uwzgledni¢ skarge i zatatwic
sprawe przez wydanie decyzji administracyjnej czy postanowienia, kto-
rego niewydanie zrodzito stan bezczynnosci skarzonej do sagdu admini-
stracyjnego.

Sad administracyjny rozstrzyga w sprawach skarg wyrokiem. Uwzgled-
niajac skarge, sad wydaje wyrok zobowigzujacy do usuniecia stanu bez-
czynnoSci. Sad, w zaleznosci od przedmiotu skargi, moze zobowigzac
organ do wydania w okre§lonym czasie decyzji, postanowienia lub inne-
go aktu, dokonania czynnosci lub stwierdzenia albo uznania obowigzku,
badZ uprawnienia wynikajacych z przepisow prawa (art. 149 p.p.s.a.).
W wyroku sad stwierdza, czy bezczynno$¢ miata miejsce z razagcym na-
ruszeniem prawa.

Wydajac wyrok, sad nie posiada kompetencji do merytorycznego
rozstrzygniecia sprawy, w ktorej wystapit stan zaskarzonej bezczynnosci
organu. W wyroku zakre$la termin podjecia przez organ administracji
publicznej aktywnosci. Samo wydanie wyroku, w ktoérym stan bezczyn-
nosci zostat uznany, wraz z zobowigzaniem organu do podjecia dziatania
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w nowym terminie nie stanowi ani czynnika eliminujgcego stan bezczyn-
nosci, ani tez gwarantujgcego, ze w wyniku wyroku owa bezczynnos¢
ustanie’.

Prawo o postegpowaniu przed sadami administracyjnymi przewiduje
system gwarancji wykonania przez skarzony organ wyroku sadowego,
w przeciwnym wypadku mozliwo$¢ wnoszenia skargi na bezczynno$¢
bytaby pozbawiona sensu. I tak jedng z instytucji, ktére maja zapewniaé
wykonalnos$¢ wyrokow, jest skarga o wymierzenie grzywny uregulowana
w art. 154 p.p.s.a. Kolejno mozliwe jest wniesienie skargi do sgdu w razie
niewykonania przez organ wyroku uwzgledniajacego skarge na bezczyn-
no$¢ (warunkiem wniesienia tego typu skargi jest uprzednie wezwanie
organu do wykonania wyroku lub zatatwienia sprawy). Wniesienie skargi
nie jest ograniczone ramami czasowymi, w zasadzie mozna ja wnie$¢ do
czasu az organ nie wykona wyroku sgdu administracyjnego. W sytuacji
bezczynnosci organu administracji publicznej w postgpowaniu admini-
stracyjnym, polegajacej na tym, ze organ nie wydat decyzji zatatwiaja-
cej sprawe lub nie wydat postanowienia, w razie skorzystania z prawa
whniesienia skargi na niewykonanie wyroku uwzgledniajacego skarge na
bezczynnos¢ na podstawie art. 154 § 1 p.p.s.a. uprawnienia orzecznicze
przewidziane treScig art. 154 § 2 p.p.s.a. nie majg zastosowania i sad ad-
ministracyjny nie moze rozstrzygnac sprawy niejako w zastepstwie orga-
nu bezczynnego.

9.8. Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wtadzy publicznej
wedtug art. 77 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

Problematyka odpowiedzialnosci odszkodowawczej organéw witadzy
publicznej za dziatania niezgodne z prawem zostata uregulowana trescia
art. 77 ust. 1 Konstytucji RP*2. Trzonem odpowiedzialnosci wymierzanej
na podstawie art. 77 ust. 1 Konstytucji jest niezgodne z prawem dziata-
nie organ6w wtadzy publicznej. Poszkodowany nie musi przy tym wska-
zywaé winnych naruszenia, lecz wystarczy, ze wskaze samo naruszenie
prawa (nie jest istotne, czy sprawca szkody jest konkretny pracownik

1 M. Mitosz: Bezczynnosc organu..., s. 83.

%2 Przepis art. 77 Konstytucji z 1997 r. wyniost odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg
panstwa po raz pierwszy od czaséw Konstytucji marcowej z 1921 r. do rangi zasady kon-
stytucyjnej. Zasada odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadzy publicznej byta obecna
w polskim systemie prawnym, jednak nie zawsze mogta stanowié rzeczywistg podstawe
roszczen obywatela.
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administracji publicznej, czy tez cata jednostka organizacyjna, co wyda-
je sie rozsadnym rozwigzaniem, czesto bowiem w praktyce dokonanie
wskazania jest niemozliwe ze wzgledu na wadliwo$¢ funkcjonowania
organow wiadzy publicznej). Nalezy zaznaczy¢, ze pojecie dziatania nie-
zgodnego z prawem nie jest tozsame z pojeciem bezprawnosci cywilnej
i stanowi samodzielng, odrebng podstawe roszczen odszkodowawczych
poszkodowanego?.

9.8.1. Zakres przedmiotowy i podmiotowy
art. 77 ust. 1 Konstytucji RP

W zakresie przedmiotowym art. 77 ust. 1 Konstytucji mieszczg si¢
zarbwno dzialania, jak i zaniechania organéw witadzy publicznej (z tym
zastrzezeniem, ze pojecie zaniechania nalezy zaweza¢ wytacznie do sy-
tuacji, w ktorych obowiazek podjecia dziatan byt jasno sformutowany
w przepisach prawa). Podstawowg przestanka dochodzenia roszczen
w trybie art. 77 ust. 1 Konstytucji jest zaistnienie szkody rozumianej
jako uszczerbek na dobrach majatkowych i niemajatkowych.

W ptaszczyznie podmiotowej trudno o sp6jng odpowiedz, Konsty-
tucja bowiem nie definiuje poje¢ ,,wtadza publiczna” i ,,organ witadzy
publicznej”, cho¢ wielokrotnie sie¢ do nich odwotuje. W zakresie pojecia
,wtadza publiczna” nalezy przyja¢ wiadze ustawodawcza, wykonawczg
i sadownicza oraz samorzad terytorialny. Nazwa »organ witadzy publicz-
nej« uzyta w art. 77 ust. 1 Konstytucji oznacza instytucje, strukture or-
ganizacyjng, jednostke witadzy publicznej, z ktorej dziatalnosScia wigze
si¢ wyrzadzenie szkody, nie za$ organ osoby prawnej w kategoriach pra-
wa cywilnego. Odpowiedzialnos¢ oparta na tym przepisie obcigza zatem
strukture (instytucje), a nie osoby z nig zwigzane”**. W zakresie pojecia
organ wiladzy publicznej mieszczg sie wszelkie organy panstwowe maja-
ce takie cechy, jak: wyodrebnienie organizacyjne w panstwie, dziatanie
w imieniu i na rachunek panstwa, upowaznienie do stosowania srodkow
przymusu oraz aktywno$¢ na podstawie przyznanych prawem kompe-
tencji.

W doktrynie brak jest jednolitego stanowiska na temat pojecia orga-
nu wtadzy publicznej, a podstawowy problem dotyczy tego, czy funkcje

% M. Haczkowska: Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza panstwa wedtug Konstytucji
RP. Warszawa 2007, s. 108.

** Wyrok TK z dnia 3 marca 2004 r., K 29/03; wyrok TK z dnia 3 grudnia 2001 r.,
SK 18/00.
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wtadzy publicznej wykonuja tylko podmioty bedace organami panstwo-
wymi w Scistym znaczeniu, czy tez funkcje te moga wykonywac takze
podmioty niebedace wprawdzie organami panstwowymi, ale wykonu-
jace je na podstawie powierzenia czy przekazania kompetencji®. Dla
rozstrzygniecia tego sporu istotne jest orzeczenie Trybunatu Konstytu-
cyjnego SK 18/00, w ktorym ten stwierdzit, ze w pojeciu organu wladzy
publicznej mieszcza sie inne instytucje niz panstwowe i samorzadowe
o tyle, o ile wykonuja funkcje wtadzy publicznej w wyniku powierze-
nia lub przekazania im tych funkcji. Zdaniem TK, ,,pojecie »organ wta-
dzy publicznej« jest pojeciem szerszym niz pojecie organu panstwowego
i nie sg to pojecia tozsame. Wykonywanie wtadzy publicznej dotyczy
wszelkich form dziatania panstwa, samorzadu terytorialnego i innych
instytucji publicznych, ktére obejmujg zr6znicowane formy aktywnosci.
Wykonywanie tych funkcji taczy sie najczesciej z mozliwoscia wtadczego
ksztattowania sytuacji jednostki. Dotyczy to obszaru, na ktéorym dojs¢
moze do naruszenia praw i wolnosci jednostki ze strony wtadzy publicz-
nej”?°. Dokonujac wyktadni art. 77 ust. 1, Trybunal opowiedziat sie za
takim ujmowaniem organu wtadzy publicznej, ktore badZz w znaczeniu
podmiotowym, badz funkcjonalnym podejmuje dziatania jedynie w sfe-
rze wtadczej, a nie gospodarczej”’. W znaczeniu funkcjonalnym zakres
podmiotowy art. 77 ust. 1 obejmowa¢ bedzie podmioty, ktére wpraw-
dzie nie sa wyodrebnione z aparatu administracji publicznej, ale maja
okreslone przez prawo lub na jego podstawie kompetencje, ktoérych wy-
konanie zabezpieczone jest mozliwoscig stosowania przymusu panstwo-
wego.

W aspekcie odpowiedzi na pytanie, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem
»kazdy” ma prawo do wynagrodzenia szkody, jak zostata mu wyrzadzo-
na, trafne jest wskazanie, ze chodzi tu o osoby fizyczne, osoby prawne
oraz wszelkie inne jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawnej, ktérym przepisy prawne przydajg zdolno$¢ prawna.

% M. Haczkowska: Odpowiedzialnosé..., s. 121.

% Por. przyp. 62.

7 E. Baginska: Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicz-
nej. Warszawa 2006, s. 173.
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9.8.2. Zwigzek przyczynowy
miedzy dziataniem organu wtadzy publicznej
niezgodnym z prawem a szkoda

W art. 77 Konstytucji przestanka zwigzku przyczynowego musi zo-
sta¢ spetniona. Z brzmienia art. 77 ust. 1 wynika jasno, ze ,,kazdy ma
prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzgdzona przez nie-
zgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej”. Do wszczecia
procedury odszkodowawczej konieczne jest zatem wystgpienie szkody,
ktora powstata wskutek dziatania organu wiadzy publicznej niezgodne-
go z prawem. Brak zwigzku przyczynowego miedzy dziataniem organu
a szkoda wyklucza odpowiedzialno$¢ organu wtadzy publiczne;j.

Regulacja na poziomie konstytucyjnym odpowiedzialnosci orga-
néw wiadzy publicznej za dzialania niezgodne z prawem wptyneta na
zwigkszenie wiedzy spoleczefistwa na temat tego, ze za wadliwe dziatania
wladzy publicznej mozliwe jest ubieganie si¢ o odszkodowanie, a co za
tym idzie — zwigkszyly sie tez wymagania wobec dziatalnosci organow
panstwowych®®. Stworzenie prawnej mozliwosci natozenia na sprawce
szkody odpowiedzialnosci odszkodowawczej czyni zados¢ postulatowi
sprawiedliwosci spotecznej®.

9.8.3. Problem bezposredniego stosowania
art. 77 ust. 1 Konstytucji RP

Analiza art. 77 ust. 1 pozwala przyjaé, ze przepis ten precyzyjnie,
jednoznacznie i konkretnie wskazuje na przestanki odpowiedzialnosci,
a nadto w kontekscie tego, ze nie zawiera w swojej tresci odestania do
ustaw stanowi¢ moze bezposrednig podstawe aktu stosowania prawa
w postaci orzeczenia sgdowego lub decyzji administracyjnej'® (gdy bierze

% M. Haczkowska: Odpowiedzialnosc..., s. 267.

? ]J. Skoczylas: Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzqdzone przez wtadze publiczng.
Warszawa 2005, s. 29.

190 Odmiennie A. Szpunar: O odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa. ,,Pan-
stwo i Prawo” 1999, z. 6, s. 87. W ujeciu tego autora art. 77 ust. 1 Konstytucji nie jest
normg, na podstawie ktorej mozliwe jest zasgdzenie odszkodowania w sytuacji wyrza-
dzenia szkody przez wtadze publiczng. Norma ta stanowi jedynie deklaracje, ktorej wy-
petnienie nalezy do ustawodawcy zwyktego.
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sie pod uwage zasade bezposredniego stosowania Konstytucji, wyrazong
w art. 8 ust. 2)1°1 cho¢ w praktyce sagdy powotuja jako podstawe swoich
rozstrzygnie¢ w sprawach odszkodowawczych z art. 77 ust. 1 Konsty-
tucji takze regulacje kodeksu cywilnego (art. 417 k.c.). Praktyka ta nie
wydaje si¢ btedna zwtaszcza, ze analiza komparatystyczna odpowiedzial-
nosci zardbwno z art. 77 ust. 1 Konstytucji, jak i z art. 417 k.c. wskazuje,
ze i w jednym, i w drugim przypadku odpowiedzialno$¢ oparta jest na
przestance dziatania niezgodnego z prawem. Nadto, zgodnie z regulacja
konstytucyjng, odpowiedzialno$¢ ponosza organy witadzy publicznej
oraz wszelkie organy sprawujace wladze publiczng i, podobnie w regu-
lacji kodeksu cywilnego, jako odpowiedzialny wystepuje Skarb Panstwa,
jednostka samorzgdu terytorialnego i inna osoba prawna wykonujaca
wtladze publiczng z mocy prawa lub na mocy porozumienia. Kolejno
w art. 77 ust. 1 Konstytucji i art. 417 k.c. mozliwe jest dochodzenie
roszczen odszkodowawczych za bezprawie normatywne (Konstytucja
przewiduje odpowiedzialnos¢ za dzialania wiadzy wykonawczej, sadow-
niczej, ale tez i ustawodawczej). Wreszcie do przepisow konstytucyjnych
zostaly przeniesione cywilistyczne pojecia szkody oraz zwigzku przyczy-
nowego!'%,

9.8.4. Konstytucyjne prawo do odszkodowania

W Swietle art. 77 ust. 2 w zw. z ust. 1, prawo do odszkodowania
moze by¢ egzekwowane na drodze sadowej, a zadna ustawa nie moze
wyltaczy¢ lub ograniczy¢ prawa do sadu. Przepis art. 77 Konstytucji okres-
la prawo kazdego do odszkodowania za niezgodne z prawem dziata-
nie organu witadzy publicznej i gwarantuje jednocze$nie sgdowsg droge
do dochodzenia tegoz prawa. Pod pojeciem ,,droga sadowa” rozumie
sie droge sadowga sensu largo, obejmujaca postepowanie przed jakim-
kolwiek sadem sprawujacym wymiar sprawiedliwosci w naszym kraju,
przewidzianym w art. 175 Konstytucji, czyli Sgdem Najwyzszym, sada-
mi powszechnymi i administracyjnymi oraz sgdami wojskowymi. Warto
wspomnie¢ o trafnej uwadze E. Baginskiej, ktéra poddaje pod zasadnos¢
powierzanie sgdom administracyjnym rozstrzygania spraw o charakterze

191 Thidem, s. 273. Argumentacje te wzmacnia dodatkowo umieszczenie art. 77 ust. 1
w rozdziale II Konstytucji traktujacym o Srodkach ochrony praw i wolnosci cztowieka
i obywatela, a bezposrednie stosowanie praw i wolnosci obywatela nie budzi zastrzezen.
Zob. takze Wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r.; przyp. 62.

102 Za: M. Haczkowska: Odpowiedzialnosc..., s. 274-275.
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cywilnym. Zdaniem tej autorki, ze wzgledu na ograniczony zakres kon-
troli sgdow administracyjnych, obejmujacych w zasadzie tylko kryterium
zgodnosci z prawem, jest to niewskazane!®.

Charakter odpowiedzialnos$ci uregulowany w art. 77 ust. 1 Konstytu-
¢ji ma wymiar uniwersalny w tym znaczeniu, ze dotyczy wszelkich przy-
padkéw powstania szkody w wyniku jakiegokolwiek dziatania organu
wtadzy publicznej, ktore byto niezgodne z prawem.

103 E. Baginska: Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza..., s. 210.
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Legal organization of the public administration
edited by Lidia Zacharko

Summary

The very book contains a deepened theoretical analysis of the legal organi-
zation of the public organization. The authors do not only present normative
solutions, which happens in books to be found on the publishing market from
time to time, but thoroughly analyse these solutions, making justified critical
comments at the same time. What should also be underlined is the fact that the
very perspective allows for tracing legal changes concerning the organization
and functioning of the public administration, pointing to the standards deriving
from the rules of a democratic country of the law.

What is very accurate is the fact that the what the authors considered essen-
tial was a presentation of subsequent stages determined by the system reforms
in the country, that is, changes in the system of the territorial self-government, a
legal separation of the departments of the government administration that gave
the possibility of precisely defining the scope of the government administration
and consolidating a legal position of the prime minister or changes in the legal
status of a voivode and local bodies of the government administration.

According to the authors of a new system construction, a new shape of the
public administration in the field in the government part was to above all guar-
antee keeping safety, peace, and public order, for which responsibility in the light
of new law regulations in this respect, is held by a voivode as a head of united
services, guard and inspection, being liable for the result of their actions.

The public administration is exercised not only by the country, but also
public and legal unions, as well as other subjects of administration. It should be
treated as a whole from the legal, organizational and functional point of view.

The book, due to the originality of its contents within the scope of the legal
organization of the public administration may appear incredibly useful for both
theoreticians and employers of a broadly-understood administration, as well as
students whose teaching programmes cover the aspects of the system of the
public administration.



Die Rechtsorganisation von der 6ffentlichen Verwaltung
unter der Redaktion von Lidia Zacharko

Zusammenfassung

Die vorliegende Monografie ist eine vertiefte theoretische Analyse der Rechts-
organisation von der 6ffentlichen Verwaltung. Die Verfasser bemiihen sich, nicht
nur die manchmal auch in der vorhandenen Fachliteratur errterten normativen
Losungen darzustellen, sondern sie genau zu untersuchen und auch kritisch zu
kommentieren. Das Thema wird von ihnen auf solche Weise behandelt, dass sie
die Rechtsforminderungen im Bereich der Organisation und der Titigkeit von
der offentlichen Verwaltung untersuchen, und auf die aus den Prinzipien des
demokratischen Rechtsstaates resultierenden Vorbilder hinweisen kénnen.

Es ist richtig, dass die Verfasser als notwendig betrachtet haben, die einzel-
nen Stufen der systempolitischen Reformen darzustellen, d.i. die Anderungen
des territorialen Selbstverwaltungssystems und die rechtliche Ausgliederung von
den einzelnen Abteilungen der Regierungsverwaltung, in deren Folge der Zustin-
digkeitsbereich der Staatsverwaltung prizise bestimmt und die Rechtslage des
Premierministers verstirkt werden konnten, und die Anderungen der Rechtslage
des Wojewoden und der Regionalbehorden.

Die Urheber von der neuen Staatsform setzten voraus, dass die neue Form
der offentlichen Regionalverwaltung lidsst, dass die Regierung vor allem Sicher-
heit, Ruhe und 6ffentliche Ordnung gewihrleisten wird und der Wojewode, als
der Vorgesetzte von vereinigten Diensten, Wachmannschaften und Inspektion
im Lichte der neuen gesetzlichen Bestimmungen fiir die Resultate deren Bemii-
hungen verantwortlich wird.

Die offentliche Verwaltung fillt nicht nur in den Geschiftsbereich des Staa-
tes, sondern auch der o6ffentlich-rechtlichen Organisationen und anderer Verwal-
tungssubjekte. Hinsichtlich des Rechtes, der Organisation und der Funktion ist
die offentliche Verwaltung als ein gewisses Ganzes zu betrachten.

Dank origineller Auffassung des Themas kann das Buch sowohl fiir Theo-
retiker wie auch fiir die Verwaltungsangestellten und fiir Studenten, deren Lehr-
pldne die Problematik der Form von der 6ffentlichen Verwaltung umfassen, sehr
behilflich sein.
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