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Wstep

Administracja publiczna odgrywa istotng role w realizacji polityk publicznych.
Jest jej wykonawcga a jednoczesnie moze byc¢ jej inicjatorem i oceniajgcym. Sposdb
w jaki wykonuje swoje zadania rzutuje na ocene spoteczng witadzy wykonawczej
i ustawodawczej panstwa, a zatem przektada sie réwniez na sondaze wyborcze
poszczegdlnych partii politycznych, co z pewnoscig stanowi przedmiot zaintereso-
wania politologdw.

Administracja publiczna uczestniczy w gromadzeniu oraz dystrybucji srodkow
publicznych, ktére sg przeznaczane na wydatki rzagdowe. Z perspektywy ekonomii
i nauk o zarzadzaniu kwestig o fundamentalnym znaczeniu jest sprawnos$¢ funkcjo-
nowania administracji. Uzyskiwanie jak najlepszych rezultatéw przy minimalizowa-
niu zuzycia zasobow to cel do ktérego dazg organizacje zaréwno w sektorze prywat-
nym, jak i w publicznym.

Z perspektywy nauk o zarzadzaniu administracje publiczng nalezy postrzegaé
jako zbidér powigzanych ze soba organizacji, ktére tworza pewien system. A zatem
mozna analizowa¢ problemy zarzadzania i usprawniaé poszczegdlne organizacje
publiczne, jak tez sposéb ich wspdtdziatania, czy wreszcie analizowa¢ funkcjonowa-
nie systemu organizacji publicznych. Te dywagacje na temat administracji publicznej
sg celowym zamierzeniem autora, by uswiadomic¢ czytelnikowi, iz z niniejszej mono-
grafii, ktdra w zatozeniu autora ma by¢ podrecznikiem akademickim, mogg z powo-
dzeniem korzystac nie tylko studenci zgtebiajacy wiedze z zakresu zarzadzania, czy
ekonomii, cho¢ to do nich gtéwnie adresowane jest to opracowanie, ale takze prak-
tycy zycia publicznego. Niniejszy podrecznik ma stuzy¢ realizacji funkcji idiograficznej
i eksplanacyjnej, a takze funkcji pragmatycznej. Stad m.in. wskazano walory spraw-
nosci dziatania administracji.

W opracowaniu przedstawiono szereg definicji odnoszgcych sie do funkcjono-
wania administracji publicznej. Uwaga, jakg autor poswiecit prezentacji definicji,
a takze bardzo mocno rozbudowanej analizie prawnej wynika z checi realizacji celu
jakim jest systematyzacja podstawowego aparatu pojeciowego dotyczgcego admini-
stracji publicznej. Podrecznik w ocenie autora pracy jest komplementarny do opra-
cowan z zakresu zarzgdzania publicznego, administracji publicznej, czy prawa admi-
nistracyjnego. Stanowi materiat uzupetniajagcy do wyktadéw z zakresu administracji
publicznej w Polsce.
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Rozdziat |
Pojecie administracji i organu

1. Historia administracji. Zarys problematyki

Poczatki wspétczesnej administracji siegajg okresu kameralistow, a zatem
przedstawicieli mysli ekonomicznej rozwijajgcej sie w Niemczech i w Austrii
w XVII w. i XVIIIl w. Idea kameralizmu zostata ujeta w naukowe ramy (niem.
Kameralwissenschaften) i byta wyktadana na niemieckich i austriackich uniwersyte-
tach w postaci elementéw geografii gospodarczej, statystyki, skarbowosci i ekono-
mii. Celem kameralizmu byto stworzenie politycznych, ekonomicznych i prawnych
podstaw administracji i finanséw publicznych. Zwolennicy nurtu wskazywali
na potrzebe prowadzenia aktywnej polityki ludnosciowej, przeciwdziatajgcej wylud-
nianiu wsi (zasoby ludzkie byty w tej doktrynie podstawowe dla bogactwa i potegi
panstwa). Postulowali utworzenie panstwowych manufaktur i bankéw, rozbudowe
i modernizacje infrastruktury gospodarczej, $cistg kontrole sektora rolnego, a takze
rzemiosta i handlu. Gtosili hasta petnego wykorzystania potencjatu gospodarczego
kraju, w tym petnego zatrudnienia (J.J. Becher, Ph.W. von Hérnigk, W. von Schréder,
J. von Sonnenfels)!. W tym okresie nastepowat takze proces oddzielania sie prawa
publicznego od prywatnego. W XIX w. obowigzywata juz zasada zwigzania ustawo-
wego administracji. A zatem zaden obowigzek nie mdgt byé natozony na obywatela
bez podstawy prawnej okreslajacej taki obowigzek. Na strazy realizacji tej zasady
staly sgdy administracyjne powotywane w réznych panstwach w réznym okresie,
na przyktad w Polsce w 1922 r.

Historia administracji w Polsce (nowoczesnych struktur administracyjnych) sie-
ga panowania kréla Stanistawa Augusta Poniatowskiego. W catej Europie tworzono
woéwczas nowoczesng administracje, lecz gtdwnie w monarchiach absolutnych,
natomiast Rzeczpospolita byta w éwczesnym pojeciu ,republiky”, tzn. wtadza kré-
lewska byta powaznie ograniczona i administracja nie mogta by¢ podporzadkowana
tylko monarsze. Pierwszymi nowoczesnymi organami administracji w Polsce byly
utworzone 1764 r. komisje wielkie (kolegialne ministerstwa osobno dla Korony
i dla Litwy, a pierwszym ministerstwem wspdlnym dla Korony i Litwy byta Komisja

L WN PWN S.A., Encyklopedia, Kameralizm, dostepne na stronie:
https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/kameralizm;3919519.html [dostep: 26.09.2018].
2 ). Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited 2001, s. 10.
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Edukacji Narodowej utworzona w 1773 r. Dwa lata pdzniej utworzono pierwszy rzad
(Rade Nieustajacg). Po upadku Rzeczypospolitej na ziemiach polskich wprowadzono
administracje zaborczg, typowg dla absolutyzmu. W drugiej potowie XIX w. wpro-
wadzono w Polsce samorzad terytorialny i sgdownictwo administracyjne (sgdownic-
two to nie byto znane w zaborze rosyjskim). Po odzyskaniu niepodlegtosci poczat-
kowo administracja terytorialna byta odmienna w kazdym bytym zaborze. W 1928 r.
doszto do znacznego ujednolicenia administracji rzadowej. Organami rzadowe;j
administracji ogolnej (zespolonej) byli wojewodowie i komisarz Rzagdu na miasto
stoteczne Warszawe oraz starostowie powiatowi i grodzcy. Oprécz organéw admini-
stracji ogdlnej dziataty organy administracji niezespolonej, jak kuratorzy okregéw
szkolnych i izby skarbowe. W 1933 r. wprowadzono jednolity model wiejskiej gminy
zbiorowej, wystepujacy do tej pory jedynie w zaborze rosyjskim. Organami samo-
rzgdu byly: w gminie — rada gminna (miejska) i zarzad na czele z wojtem (w mia-
stach burmistrzem lub prezydentem), w powiecie — rada powiatowa iwydziat
powiatowy na czele ze starostg. Szczegdlng organizacje administracji miato woje-
waodztwo $laskie, co wynikato z jego Statutu Organicznego. W dziedzinie sgdownic-
twa administracyjnego przyjeto w 1922 r. model austriacki (z wyjgtkiem bytego
zaboru pruskiego); sprawowat je jednoinstancyjny Najwyzszy Trybunat Administra-
cyjny. W bytym zaborze pruskim Trybunat byt sgdem trzeciej instancji, a sgdami
administracyjnymi nizszych instancji byly wydziaty powiatowe (lub miejskie) oraz
wojewddzkie sgdy administracyjne (dawne pruskie wydziaty obwodowe). Po Il woj-
nie Swiatowej utworzono na wzér sowiecki rady narodowe, a samorzad terytorialny
przestat istnie¢. Paiistwo zostato scentralizowane. Po 1956 r. podjeto prébe decen-
tralizacji administracji. W latach siedemdziesigtych XX w. przeprowadzono zasadni-
cza reforme administracji terytorialnej tworzagc w miejsce prezydiéw rad narodo-
wych iich wydziatéw jednoosobowe organy administracji pafistwowej o kompeten-
cji ogdlnej. Po odzyskaniu suwerennosci w 1989 r. wprowadzono reforme samorza-
dowa. Gmina (miejska iwiejska) stata sie podstawowg jednostkg administracji
publicznej, majaca samodzielno$¢ prawng; do gminy nalezg wszystkie sprawy pu-
bliczne o znaczeniu lokalnym, nie zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotow;
gminy uzyskaty mozliwos¢ wspétdziatania, przez porozumienia, zwigzki i stowarzy-
szenia komunalne. Wspdlnota samorzadowa zostata rdwniez zorganizowana
na szczeblu wojewddzkim. Przebudowano administracje panstwowg przyjmujac
dla niej, w nawigzaniu do tradycji przedwojennych, nazwe administracji rzagdowej;
organami rzadowej administracji ogdlnej, oprdcz ktérej wystepuje administracja
specjalna (np. izby i urzedy skarbowe), stali sie wojewodowie i kierownicy urzedéw
rejonowych. W 1996 r. uchwalono ustawe o stuzbie cywilnej. Kontynuacje reform
stanowito uchwalenie w 1997 r. ustawy o dziatach administracji rzgdowej. Konstytu-
cja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. wprowadzita wiele nowych zasad dotyczacych
administracji. Przede wszystkim sformutowata zasade pomocniczosci (subsydiarno-
$ci), ktora stanowi podstawe okreslenia: zakresu zadan wtadz publicznych, podziatu
zadan miedzy rézne szczeble wtadzy publicznej (jej konsekwencjg jest domniemanie
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kompetencji samorzadu terytorialnego, aw jego obrebie samorzadu gminy), jak
rowniez sposobu wykonywania zadan publicznych. W 1999 r. weszta w zycie zasad-
nicza reforma samorzadu terytorialnego, polegajgca na wprowadzeniu dwdch jego
nowych szczebli: powiatowego (jako ponadgminnego samorzadu lokalnego) oraz
wojewddzkiego (regionalnego)®.

2. Pojecie administracji i organu

Pojecie administracji bez uzycia kwalifikatora oznacza to samo co w jezyku
potocznym, a zatem zawiadywanie, (kierowanie) czyms. Dotgczenie kwalifikatora
pozwala na strukturalizacje terminu. Na przykfad pojecie administracja panstwowa
bedzie oznaczato cos$ innego z punktu widzenia zakresu dziatania, uprawnien, obo-
wigzkdw, organizacji, niz administracja prywatna. Pojecie administrowania, admini-
stracji mozna zdefiniowac (analizujac pojecia prezentowane w literaturze naukowej
w ostatnich 50 latach) nastepujgco. Administracja to wydzielone w panstwie struk-
tury organizacyjne powotane do realizacji okreslonych celdw i zadan publicznych.
To zesp6t ludzi zatrudnionych w strukturach o ktérych mowa wyzej. Wreszcie
w ujeciu przedmiotowym to dziatalno$¢ podejmowana w ramach realizacji celéw
publicznych. W ramach definicji negatywno-przedmiotowej jest to dziatalnos¢ pan-
stwa i zwigzkdw publicznoprawnych poza ustawodawstwem i sadownictwem
podejmowana w celu publicznym4. W ujeciu negatywno-podmiotowym to dziatal-
nos$¢ tych organdéw publicznych, ktdre nie s3 organami ustawodawczymi i sgdowymi.
W definicji tej dostrzec mozna pewng luke. Mianowicie naczelny organ kontroli
panstwowej nie jest organem ustawodawczym i sgdowym, ale nie jest takze orga-
nem administracji publiczne;j.

W ujeciu definicji przedmiotowo-pozytywnej administracja to dziatalno$¢ celo-
wa, praktyczna. To takze dziatalno$é rzeczywista, konkretna, planowa, bezposred-
nia, wtadcza, ciaggta, regulujgca, tworcza, kontrolowana, oparta na prawie, trwata,
organizatorska, kierownicza, swoista) majgca na celu realizacje (potrzeb) zadan
publicznych. Administracja to, wedtug definicji pozytywnej podmiotowej, dziatal-
no$¢ organdéw administracyjnych. Wedtug definicji opartej na kryterium szczegdl-
nym, administracja to ta cze$¢ dziatalnosci panstwa, w wyniku ktérej powstaje
stosunek administracyjnoprawny>. Wedtug definicji przedmiotowej, administracje
panstwowg mozna zdefiniowaé jako dziatalno$¢ zmierzajagcg do wykonania zadan
panstwa, okreslonych w aktach organdw wtadzy panstwowej. Jest to dziatalnos¢
wykonawcza w stosunku do decyzji organéw wtadzy panstwowej, a jednoczesnie
polegajgca na organizowaniu wykonania wskazanych zadan. Dziatalno$¢ administra-

* WN PWN S.A., Encyklopedia, Administracja, dostepne na stronie:
https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/administracja;3865851.html [dostep: 26.09.2018].
* ). Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, op. cit., s. 13.

® Ibidem.
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cyjna obejmuje wydawanie aktéw administracyjnych (w okreslonych, indywidual-
nych sprawach), wydawanie aktéw normatywnych, ale na podstawie i w celu wyko-
nania aktéw normatywnych organéw parnistwa, planowanie, organizowanie i kontro-
le oraz nadzor nad innymi podmiotami®.

W podjetej, skrotowej prébie konceptualizacji administracji nalezy przyjgé
za J. Bociem, z pewng modyfikacjg (a zatem zastgpienia w oryginalnej definicji
J. Bocia terminu obywateli pojeciem szerszym, tj. ludzi), ze administracja publiczna
to przejete przez panstwo i realizowane przez jego zawiste organy, a takze przez
organy samorzadu terytorialnego zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych
potrzeb ludzi wynikajgcych z ich wspotzycia w spo’recznos’ciach7. Zastagpienie
w powyzszej definicji autorstwa Z. Dobrowolskiego pojecia , obywateli” wyrazem
,ludzi” jest w petni zasadne, gdy wezmie sie pod uwage fakt, ze polska administracja
zaspokaja potrzeby nie tylko polskich obywateli, ale takze tych wszystkich, ktérzy
zamieszkuja, przebywajg czasowo na polskim terytorium.

W przedstawionej wyzej definicji wykorzystano pojecie organu. Nalezy pod tym
pojeciem rozumie¢ odrebng jednostke organizacyjng panstwa lub samorzadu tery-
torialnego powotang do administrowania w jego imieniu okreslong dziedzing
stosunkéw spo’feczno—ekonomicznychs. Organ jest pojmowany jako cze$¢ zespotu
ludzi stanowigcego aparat panstwowy. Z kolei aparat panstwowy jest definiowany
jako zespdt ludzi o okreslonych cechach, a zatem: 1) wykonujacy zadania panstwa;
2) wyposazony w prawo stosowania okreslonych srodkéw przymusu; 3) w szczegdl-
ny sposdb zorganizowany i dziatajacy w trybie przewidzianym przez prawo”’.
B. Banaszak definiuje organ jako jednostke organizacyjng wyrazajgca wole panstwa
na podstawie przyznanych prawem kompetencji. Zorganizowanie organéw panstwa
tworzy system organéw paristwowych'’. Z. Dobrowolski zauwaza, ze organ to orga-
nizacja publiczna wyrazajaca wole paristwa lub samorzadu terytorialnego i realizuja-
ca zadania publiczne na podstawie przyznanych prawem kompetencji.

Wsrdéd organdw mozna wyréznié naczelne, centralne i terenowe organy
panstwa. Kryterium tego podziatu jest usytuowanie w strukturze organéw oraz
zasieg kompetencyjny danego organu. Biorgc pod uwage charakter posiadanej wita-
dzy mozna wyrdznié: organy ustawodawcze, wykonawcze i sgdownicze panstwa.
Biorac pod uwage liczbe oséb wchodzgcych w sktad organu mozna wyrdznic jedno-
osobowe i kolegialne — podejmujgce decyzje wiekszoscig gtoséw przy odpowiednim
quorum. Natomiast biorgc pod uwage kryterium decyzyjne mozna wyréznié organy
rzagdowe i samorzadowe panstwa. W koricu mozna wyrdzni¢, uwzgledniajac jako

°F. Siemienski, Prawo konstytucyjne, PWN, Warszawa-Poznan 1980, s. 297-298.

7 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, op. cit., s. 16.

& M. Chmaj, W. Sokét (red.), Mata encyklopedia wiedzy politycznej Wydawnictwo Adam Marszatek,
Torun 2002, s. 222.

° F. Siemieniski, Prawo konstytucyjne, op. cit., s. 210-211.

1% B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 1999, s. 387.
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kryterium podziatu przynaleznos¢ organu, organy dziatajace w trybie podlegtosci
i w trybie nadzoru™.

Administracja funkcjonuje w okreslonym otoczeniu, ktére wptywa na sposob jej
funkcjonowania oraz rozwéj. J. Bo¢ identyfikuje trzy determinanty rozwoju admini-
stracji: materialne mozliwosci panstwa, stan organizacyjny panstwa oraz tres¢ poli-
tyki spo’feczno—gospodarczejlz. Stan finansowy panstwa wptywa na rozwdj i kondy-
cje administracji. Konstatacja ta bedaca hipoteza, ze istnieje zalezno$¢ pomiedzy
stanem finansowym panstwa a stanem administracji publicznej wyznacza obszar
badan z zakresu nauk o zarzadzaniu, czy ekonomii. Stan finansowy panstwa jest nie
tylko pochodng przyjetych rozwigzan prawnych, ale takze, uzywajac pojec stosowa-
nych w Nowej Ekonomii Instytucjonalnej, przyjetych w panstwie instytucji niefor-
malnych, zakresu zgodnosci tych instytucji z instytucjami formalnymi. W koncu jest
pochodng tego co dzieje sie w otoczeniu panstwa, a takze sposobu zorganizowania
tego panstwa, skutecznosci wspoétdziatania organizacji tworzacych panstwo, co sta-
nowi przedmiot zainteresowania badaczy reprezentujacych nauki o zarzadzaniu.

Przyjety system polityczny wptywa na administracje, jej podziat na czes¢ pan-
stwowg i samorzadowg, a takze na zakres uprawnien samorzgdu terytorialnego.
Konsekwencjg tego wptywu jest zatem polityka wobec administracji i polityka
w administracji. Zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb ludzi wynikajg-
cych z ich wspétzycia w spotecznosciach wigze sie z realizacja okre$lonych celéw,
a zatem wartosci, ktérych realizacja lezy w zamierzeniu organizacji nalezgcych
do administracji. Wartosci te, jak trafnie zauwaza J. Boé, wystepujg w dwojakim
charakterze. Sg celem dziatah administracyjnych, a jednoczesnie ich warunkiem.
Wsrdd nich mozna wymienié: interes spoteczny, interes indywidualny, interes pan-
stwowy, przy czym interes to okreslona wartos¢ ujawniona lub ujawniana w razie
zbiegu dwdch zachowan przejawianych co najmniej przez dwa podmioty lub grupy
podmiotc')wB. Poszczegdlne rodzaje intereséw mozna pogrupowac¢ w dwie podsta-
wowe kategorie: interes prawny i interes faktyczny (zwany tez zwyktym)*. Sprzecz-
no$¢ interesdw towarzyszy ludzkiej dziatalnosci. Jest katalizatorem oportunizmu
stron kontraktéw, a zatem mechanizmu zidentyfikowanego przez O.E. Williamsona.

Interes spoteczny powstaje w wyniku funkcjonowania w grupie spoteczne;.
Cechuje go relatywizm. Interes spoteczny nie musi by¢ sumga indywidualnych intere-
séw. J. Bo¢ zauwaza, ze stopien regulowanej prawem integracji grupy odpowiada
zazwyczaj stopniowi uwzglednienia interesu spotecznego, a tresciowy stosunek
interesu spotecznego do intereséw indywidualnych, innymi stowy stopien ich zbiez-
nosci, decyduje o stopniu spotecznej akceptacji. Rozwazania w tym zakresie prowa-
dza do konstatacji, ze interes spoteczny poprzez pryzmat prawa administracyjnego
moze wystepowac w kilku kontekstach. A zatem moze by¢ przestanka wydania przez

' M. Chmaj, W. Sokét (red.), Mafa.., op. cit., s. 222.

12 ). Boé (red.), Prawo administracyjne, op. cit., s. 17.
3 ). Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, op. cit., s. 21.
4. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, op. cit., s. 23.
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organ administracyjny aktu prawnego, na przyktad przepiséw porzadkowych przez
rade gminy. Po drugie, moze stanowic przestanke warunkujaca wydanie decyzji.
Po trzecie, wptywa na tres¢ decyzji. W koricu, stanowi przestanke podejmowania
okre$lonych czynnosci®.

Administracja publiczna to organy panstwa, a takze organy samorzadu teryto-
rialnego, ktdére zaspokajg zbiorowe i indywidualne potrzeby ludzi wynikajgce z ich
wspotzycia w spotecznosciach. Realizacja zadan wymaga kierowania zespotami ludzi,
a wiasciwie to zarzadzania. W literaturze z zakresu nauk o zarzadzaniu mozna
wyrdzni¢ w okresie ostatnich 50 lat rézne poglady badaczy na temat tego czym jest
kierowanie a czym zarzadzanie.

Tabela 1 Definicje kierowania

Autor Kierowanie - definicje

M. Parker Follett Sztuka realizowania czegos za posrednictwem innych ludzi.

J.A.F. Stoner, Kierowanie to proces planowania, organizowania, przewo-
Ch. Wankel dzenia i kontrolowania cztonkéw organizacji oraz wykorzy-
stania wszystkich innych jej zasobdw dla osiggniecia ustalo-
nych celow.

J. Zieleniewski Dziatanie zmierzajace do spowodowania funkcjonowania
innych rzeczy zgodnego z celem tego, kto nimi kieruje.

J. Kurnal Takie oddziatywanie kogo$ lub czego$, aby spowodo-
wato ono czyjes lub czego$ zachowanie zgodne z wolg kieru-

jacego.

J. Goscinski Dziatanie zmierzajagce do zmiany jednego wyrdznionego
stanu na inny stan wyrdzniony, bardziej odpowiadajacy
sterujgcemu.

W. Kiezun Powodowanie, aby ktos lub co$ zachowywato sie zgodnie
z celem organizacji.

K. Zimniewicz Takie oddziatywanie przetozonego na podwtfadnych, aby
ci ostatni zachowywali sie zgodnie z jego wola.

P. Sienkiewicz Ma na celu powodowanie, aby kto$ lub co$ zachowywato
sie zgodnie z zatozeniami organizacji.

Zrédto: Opracowanie whasne™®

* Tamze.

16 J. Zieleniewski, Organizacja zespotéw ludzkich. Wstep do teorii organizacji i kierowania, PWN, Warszawa
1964, s. 339-340; J. Kurnal, Zarys teorii organizacji i zarzqdzania, PWE, Warszawa 1969, s. 358; W. Kiezun,
Podstawy organizacji i zarzqdzania, WSNS, Warszawa 1977, s. 281; J.A.F. Stoner, Ch. Wankel, Kierowanie,
PWE, Warszawa 1992, s. 23; Z. Dobrowolski, Organizacja i zarzqdzanie. Zarys problematyki i metod, PWSZ,
Sulechéw 2008.
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Tabela 2 Definicje zarzqdzania

Autor

M.P. Follet

R.W. Griffin

Definicje

Sztuka realizowania czegos za posrednictwem innych ludzi.

Zestaw dziatan skierowanych na zasoby organizacji

i wykonywanych z zamiarem osiggniecia celow organizacji

W sposOb sprawny i skuteczny.

J. Zieleniewski

A. Czerminski

L. Krzyzanowski

Jest to kierowanie w przypadku, gdy wtadza nad ludZzmi wyni-
ka z witasnosci rzeczy stanowigcych dla nich niezbedne
przedmioty i/lub narzedzia pracy (..) lub z upowaznienia
otrzymanego od wiasciciela tych rzeczy.

Zarzadzanie przedsiebiorstwem jest to dysponowanie majat-
kiem przedsiebiorstwa i wyznaczanie mu celu gospodarczego.

Zarzadzanie to taki rodzaj kierowania, w ktérym tytut
do wywierania wptywu na hierarchie i systemy wartosci, inte-
resy i dgzenia oraz postawy i organizacyjne zachowania kie-
rowanych wyniki gtéwnie choé nie wytgcznie, z witadania
lub z faktu dysponowania przez kierujgcego zasobami mate-
rialno-energetycznymi lub nominalnymi i informacyjnymi
o szczegdlnym znaczeniu dla funkcjonowania i rozwoju
organizacji badZ samego przeswiadczenia kierowanych,

ze kierujgcy ma mozliwos¢ pozyskania tych zasobow.

W. Kiezun

J. Kurnal

M. Przybyta

Z. Dobrowolski

To taki rodzaj kierowania, w ktérym podstawowym zrédtem
wtadzy organizacyjnej jest wtasnos¢ srodkow produkcji bgdz
osobista, badz delegacja srodkéw produkgiji.

Szczegdlny przypadek kierowania, w ktérym zrédtem wtadzy
organizacyjnej jest prawo witasnosci Srodkéw rzeczowych
uzywanych w dziataniu i wynikajace z tego prawa formalna
hierarchia organizacji.

Proces oddziatywania na zasoby organizacji dla osiggniecia
jej celow.

Systematyczny proces osiggania celéw organizacji przy wyko-
rzystaniu zasobow.

5 1 . 17
Zrdédto: opracowanie wtasne

7). Zieleniewski, Organizacja zespotéw ludzkich. Wstep do teorii organizacji i kierowania, PWN, Warszawa
1964, s. 393; J. Kurnal, Zarys teorii organizacji i zarzgdzania, PWE, Warszawa 1969, s. 365; W. Kiezun, Podsta-
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Z analizy definicji zawartych w tych tabelach wynika, ze istnieje w zasadzie
zbieznos¢ co do pojmowania kierowania, zarzadzania. Mozna przyjgé, ze systema-
tyczny proces osiggania celdw organizacyjnych przy wykorzystaniu zasobéw wyma-
ga zarzadzania ludzmi i utworzenia okreslonych struktur. Struktury administracyjne
tworzg ludzie w nich zatrudnieni. Prawidtowa konstrukcja tych struktur z punktu
widzenia waloréw sprawnosci powinna stanowi¢ domene specjalistéw z zakresu
nauk o zarzadzaniu. Podobnie metody i techniki motywowania pracownikow
administracji publicznej. Z uwagi na zatozenie autora tego podrecznika pominieto
w nim kwestie budowania struktur organizacyjnych, metody planowania, motywo-
wania pracownikéw, czy kontrolowania administracji publicznej. Zwrdcono jedynie
czytelnikom uwage, ze kazdg z organizacji tworzacych administracje publiczng
nalezy pojmowac jako system, w ktérym mozna wyodrebni¢'®:

¢ podsystem celdw i wartosci. Organizacja wchodzgca w sktad administracji

oddziatuje na otoczenie i wobec swoich pracownikow,

¢ podsystem psychospoteczny, tj. motywacja, wartosci, postawy, kultura

uczestnikdow organizacji tworzgcych administracje, wiezi spoteczne wyste-
pujace pomiedzy nimi,

¢ podsystem struktury, tj. zasady podziatu zadan, uprawnien, informacji,

odpowiedzialnosci w organizacji nalezacej do administracji,

¢ podsystem zarzadzania, ktory obejmuje mechanizmy koordynacji, mechani-

zmy podejmowania decyzji w organizacji tworzgcych administracje,

¢ podsystem techniczny, tj. stosowane w organizacji technologie, umiejetno-

Sci (know-how), maszyny, urzadzenia, budynki.

Jak nadmieniono wyzej w organizacjach tworzacych administracje sg zatrudnie-
ni ludzie. Zapewnienie sprawnosci zespotéw ludzkich w tych organizacjach wymaga
przestrzegania podstawowych wytycznych sformutowanych przez P. Druckera™:

1) zarzadzanie w administracji publicznej dotyczy ludzi. Celem jest zapewnienie
takiego wspotdziatania wielu oséb, by ograniczy¢ do minimum stabosci poszczegél-
nych oséb, natomiast maksymalnie wykorzysta¢ ich wiedze, umiejetnosci. Ludzie
s3 najwazniejszym zasobem organizacji. Biorgc powyzsze pod uwage najwazniejsze

wy organizacji i zarzqgdzania, WSNS, Warszawa 1977, s. 284; M. Przybyta (red.), Organizacja i zarzqdzanie.
Podstawy wiedzy menedzerskiej, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej, Wroctaw 2001, s. 28; Z. Dobrowolski,
Organizacja i zarzgdzanie, op. cit.

), Krzyzanowski, O podstawach kierowania organizacjami inaczej, PWN, Warszawa 1999, s. 28-39; M. Bielski,
Organizacje: istota, struktury, procesy, Wydawnictwo Uniwersytetu tédzkiego, £t6dz 1992, s. 86; H.J. Leavitt,
Applied Organizational Change in Industry: Structural and Humanistic Approaches, [w:] J.G. March (red.)
Handbook of Organizations, RandMcNally and Co, Chicago 1965; A.K. Kozminski, W. Piotrowski (red.)
Zarzqdzanie. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa 2001, s. 30.

' p Drucker, Management and World’s Work, “Harvard Business Review” IX-X 1988, s. 75-76, za
A.K. Kozminski, W. Piotrowski (red.) Zarzqdzanie. Teoria i praktyka, op. cit., s. 62-70.
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w zarzgdzaniu ludzmi jest tworzenie i kierowanie wydajnymi zespotami ludzkimi.
W tym celu naleiyzoz

¢ zapewni¢ prawidtowy dobdr wspodtpracownikbw z punktu widzenia
potrzebnych kwalifikacji zawodowych oraz cech charakterologicznych,
w tym prezentowanych przez nich postaw. Pracownicy administracji pu-
blicznej powinni cechowac sie kreatywnoscig, poczuciem stuzby publicznej,
apolitycznoscia. Za naganne nalezy uzna¢ angazowanie urzednikdw w spory
polityczne, w tym zwalczanie ugrupowan, ktére zdobyty wtadze w panistwie,

¢ wyznaczy¢ cele dtugofalowe i krétkookresowe organizacji nalezgcych do
administracji,

¢ zapewnié¢ wymiane informacji wewnatrz zespotu i wprowadzi¢ rozwigzania
sprzyjajace jak najlepszemu wykorzystaniu wiedzy i umiejetnosci cztonkéw
zespotu realizujgcego zadania nalezgce do administracji,

¢ zarzadzac¢ relacjami formalnymi wewnatrz zespotu obejmujgcymi podziat
zadan, obowigzkdéw, uprawnien, zasobdw, oraz relacjami pomiedzy zespo-
tem a innymi komérkami organizacyjnymi organizacji nalezgcej do admini-
stracji,

¢ zarzadza¢ nieformalnymi stosunkami wewnatrz zespotu, co oznacza zarzg-
dzanie konfliktami,

2) zarzadzanie musi uwzglednia¢ aspekt kulturowy. Zarzadzanie dotyczy ludzi, ktorzy
uznaja okreslone instytucje formalne i nieformalne”,

3) zarzadzanie wymaga prostych i zrozumiatych wartosci, celéw dziatania i zadan,
jednoczacych wszystkich cztonkdéw organizacji,

4) zarzadzanie powinno doprowadzi¢ do tego, aby organizacja byta zdolna do adap-
tacji do zmiennych warunkéw otoczenia oraz statego doskonalenia sie,

5) zarzgdzanie wymaga komunikowania sie. Nalezy zapewni¢ sprawny obieg infor-
macji wewnatrz organizacji oraz z otoczeniem,

6) zarzadzanie wymaga rozbudowanego systemu wskaznikow pozwalajgcych
na stafg i wszechstronng analize i poprawe dziatalnosci organizacji,

7) zarzagdzanie musi by¢ zorientowane na podstawowy rezultat dziatania organizacji,
jakim jest zadowolenie klienta.

% J R. Katzenbach, D.K. Smith, The Wisdom of Teams, Harvard Business School Press, Boston 1993; D.G. Anco-
na, D.A.Nadler, Top Hats and Executive Tales: Designing the Senior Team, “Sloan Management Review” 1989,
s. 19-28; A.K. Kozminski, W. Piotrowski (red.) Zarzgdzanie. Teoria i praktyka, op. cit., s. 63.

2 A.K. Kozmifiski, Catching Up? Organizational and Management Change In the Ex-Socialist Block, State
University of New York Press, Albany New York 1993, s. 143-192.
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Administracja publiczna realizuje pewne cele, a wiasciwie to wigzke celow?.
Pojecie celu mozna rozpatrywa¢ w dwdch znaczeniach. Po pierwsze, dla okreslenia
najbardziej ogélnych dazen organizacji — cel nadrzedny oraz dla okreslenia sposo-
bdéw realizacji celu ogdlnego — cel podrzednyB. Cel nadrzedny, zwany réwniez gene-
ralnym czesto jest okreslany jako misja24. Misja okresla ogdlny sens istnienia organi-
zacji poprzez deklaracje zasad, intencji jego kierownictwa®. Misja to wspdlne
wartosci przyjmowane przez wszystkich cztonkéw organizacji. Mozna wyrdznic trzy
formy misji: misje rozwojowg, podtrzymujaca (stabilizujacg), misje przetomu®.
Rodzaje celéw przedstawia ponizsza tabela.

Tabela 3 Rodzaje celéw administracji publicznej

Kryterium klasyfikacji celow Rodzaje celéw

Nastepstwo celow Cele finalne i posrednie
Przyczyna dziatania organizacji Cele rozwoju i funkcjonowania
Horyzont czasowy Cele strategiczne i operacyjne

Sfera funkcjonowania organizacji w relacji | Cele zewnetrzne i wewnetrzne
z otoczeniem

Zakres dziatania organizacji Cele gospodarcze, spoteczne,
polityczne
Sposéb, w jaki okreslono cele Cele deklarowane i rzeczywiste

Cele subiektywne, obiektywne

Podmiotowe Cele indywidualne, grupowe,

organizacji, kierownictwa

5 1 . 27
Zrédto: opracowanie wtasne

Organizacje tworzgce administracje publiczng funkcjonujg w pewnym otocze-
niu, ktore w naukach o zarzadzaniu definiowane jest jako catoksztatt warunkodw,
w jakich dziata organizacja i ktére moga mieé¢ wptyw na jej funkcjonowanie. Na oto-
czenie, wedtug L.E. Griffina, sktada sie to wszystko co nie nalezgc do organizacji
pozostaje z nig we wzajemnym zwiazkuzg. Granica podziatu pomiedzy organizacjg

22 R. Niestrdj, Zarzqdzanie marketingiem. Aspekty strategiczne, PWN, Warszawa 1996, s. 136; A. Zelek, Proces
formutowania strategii rozwoju dla matych i srednich przedsiebiorstw, ,Firma i Rynek” nr 11-12 1999, s. 157.
Bz Pierscionek, Strategie rozwoju firmy, PWN, Warszawa 2001, s. 110-111.

* G.G. Dess, A. Miller, Strategic Management, Mc. Graw-Hill Inc., New York 1993, s. 25-26; B. Wawrzyniak,
Polityka strategiczna przedsiebiorstwa, PWE, Warszawa 1989, s. 46; A. Stoner, C. Wankel, Kierowanie, PWE,
Warszawa 1992, s. 26.

K. Fabianska, J. Rokita, Planowanie rozwoju przedsiebiorstwa, PWE, Warszawa 1986, s. 19.

% p. Dwojacki, Sktadniki misji — wizja przysztosci, ,Przeglad organizacji” nr 12/1995.

7 A, Bednarski, Zarys teorii organizacji i zarzgdzania, Dom Organizatora, Torun 2001, s. 103-104;
Z. Dobrowolski, Organizacja i zarzqdzanie, op. cit.

%8 | E. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, PWN, Warszawa 1996, s. 102.
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a jej otoczeniem jest umowna. M.J. Hatch zauwaza, iz do otoczenia organizacji moz-
na zaliczy¢: sie¢ wspotpracujgcych ze sobg organizacji, otoczenie ogdlne oraz
otoczenie miedzynarodowe i globalne®. Do otoczenia ogélnego M.J. Hatch zalicza:
¢ otoczenie prawne, a zatem normy prawne regulujgce funkcjonowanie
organizacji i otoczenia,
¢ otoczenie fizyczne, obejmujace sSrodowisko naturalne oraz sztuczne tj. m.in.
budynki, budowle, system transportowy,
otoczenie ekonomiczne, tj. m.in. rynek ustug, rynek pracy,
otoczenie technologiczne,
otoczenie spoteczne, tj. struktura spoteczna (zawodowa, wiekowa, docho-
dowa),
otoczenie polityczne,
otoczenie kulturowe, zbiér norm, wartosci, symboli30.

Otoczenie zawsze, a szczegdlnie w dobie dzisiejszej, podlegato szeregu przemia-
nom: psychologicznym, spotecznym, kulturalnym, politycznym, ekonomicznym,
technologicznym. Przemiany te sg coraz szybsze i coraz mniej poddajg sie predyk-
cji*'. Zagadnienie to jest istotne, gdyz otoczenie powoduje zmiany w organizacji.
Zmiany te moga by¢: niewielkie, bagdZz znaczne, kompleksowe, pozytywne, negatyw-
ne, innowacyjne, adaptacyjne, regresyjne. Jesli organizacja zamierza unikngé kryzy-
su, powinna by¢ przygotowana do zmian. Oznacza to konieczno$¢ zrozumienia
otoczenia, przewidywania kierunku jego przysztej ewolucji. Na tej podstawie mozna
dopiero okresli¢ pozgdang pozycje organizacji w otoczeniu i wskazywaé na sposoby
jej osiggniecia. Powyzszy postulat natrafia na obiektywng trudnosé¢, jaka stanowi
inercja organizacji, bedaca naturalng obrong przed chaosem. Zachodzi wiec
sprzeczno$é¢ pomiedzy inercjg organizacji a wymogiem elastycznosci, niezbednym
by przystosowac organizacje do zmian w otoczeniu. Ponadto zmiany w organizacji
natrafiajg na liczne bariery, wsréd ktdérych mozna wyrdznic: bariery techniczno-
ekonomiczne, organizacyjne, spoteczne, psychologiczne32.

Organizacje nie istniejg wiecznie. Powstajg, rozwijajg sie, podlegajg taczeniu lub
podziatowi, przejeciu, likwidacji. J.W. Gosciiski wyrdznit w funkcjonowaniu organi-
zacji nastepujace fazy33:

¢ faze rozwoju podczas ktérej podstawowym celem jest nie tylko przetrwanie

w otoczeniu, ale takze szybki wzrost,

P M. Hatch, Organization Theory, Oxford University Press, Oxford-New York 1994, s. 64-70.

* Tamze; A.K. Kozminski, W. Piotrowski (red.) Zarzgdzanie. Teoria i praktyka, op. cit., s. 34-37.

3 A, Czermiriski, M. Czerska, B. Nogalski, R. Rutka, J. Apanowicz, Zarzqdzanie organizacjami, Dom
Organizatora, Torun 2001, s. 537.

32 |bidem; Z. Dobrowolski, Organizacja i zarzqdzanie. Zarys problematyki i metod, PWSZ, Sulechéw 2008.

3 J.W. Goscinski, Cykl zycia organizacji, PWE, Warszawa 1989, s. 150-151.
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¢ faze zespotowosci podczas, ktérej nastepuje reorientacja organizacji
do wewnatrz. Podstawowym celem staje sie doskonalenie umiejetnosci
pracy w zespole, poprawa koordynacji,

¢ faze formalizacji podczas, ktdrej podstawowymi celami stajg sie: stabilnosc,
przewidywalnos¢, wydajnosc,

¢ faze odnowy, gdy organizacja przetamuje inercje i ponownie otwiera sie
na otoczenie zewnetrzne. Nastepuje decentralizacja.

A.K. Kozminski trafnie zauwaza, iz powyzsza préba okreslenia sposobu funkcjo-
nowania organizacji w ujeciu czasowym nie uwzglednia sytuacji likwidacji organiza-
cji. Cyt. autor zauwaza, iz to czy organizacja przechodzi z jednej fazy do drugiej
bezproblemowo zalezy od tego, czy w organizacji dominujg tendencje ,wzrostu”,
czy ,starzenia sie”**. Cechy organizacji ,rosnacych” i ,starzejacych” sie przedstawia

tabela nr 4.

Tabela 4 Cechy organizacji rosngcych i starzejgcych sie

Organizacje rosnace

Sukces osobisty wynika z podejmo-
wania ryzyka

Organizacje starzejgce sie

Sukces osobisty wynika z unikania ryzyka

Oczekiwania przerastajg rezultaty

Rezultaty przerastajg oczekiwania

Tres¢ jest wazniejsza niz forma

Forma jest wazniejsza niz tres¢

Ludzie sg zatrudniani z powodu ich
umiejetnosci, wiedzy, osiggnie¢,
pomimo ich osobowosci

Ludzie s zatrudniani z powodu ich oso-
bowosci, pomimo ich umiejetnosci, wie-
dzy, osiggnieé

Dozwolone jest wszystko, co nie jest
wyraznie zabronione

Zabronione jest wszystko, co nie jest
wyraznie dozwolone

Problemy s3g postrzegane jako szanse

Szanse sg postrzegane jako problemy

Kierownictwo rzadzi organizacja

Organizacja rzadzi kierownictwem

Kierownictwo przejawia inicjatywe

Kierownictwo zachowuje sie rutynowo
i inercyjnie

Celem jest warto$¢ dodana, a zatem
zysk

Dominujg rozgrywki polityczne, walki
frakcyjne

5 1 . 35
Zrédto: opracowanie wtasne

3* A.K. Kozmiriski, W. Piotrowski (red.) Zarzgdzanie. Teoria i praktyka, op. cit., s. 38-41.

®, Adizes, Corporate Life Cycles, Prentice-Hall, Englewood Cliffs, New Yersey 1988, s. 87-88; A.K. Kozminski,
W. Piotrowski (red.) Zarzqdzanie. Teoria i praktyka, op. cit., s. 40; Z. Dobrowolski, Organizacja i zarzqdzanie,
op. cit.
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3. Koncepcje funkcjonowania administracji

M. Weber formutujgc zatozenia modelu idealnej biurokracji przyjat, ze powinna
ona stanowi¢ czes¢ witadzy legalnej, a zatem opartej na zasadach i regutach

sprawowania wtadzy, nie zas na koncepcji tradycjonalnej zaktadajgcej Swietosc¢
tradycji wtadzy, czy koncepcji charyzmatycznej zaktadajgcej wptyw charakteru
jednostki na sposob sprawowania wtadzy. Prymat prawa w funkcjonowaniu admini-
stracji w modelu M. Webera przejawia sie nastepujqcoas:

¢

ciggtos¢ sprawowania funkcji urzedowych podlega okreslonym normom
prawa,

istnieje okreslony podziat kompetencji, co oznacza wykonywanie okreslo-
nych zadan w ramach przyjetego podziatu pracy, zapewnienie uprawnien
tym, ktorzy te zadania wykonuja, ustalenie katalogu srodkéw przymusu
i zasad ich stosowania,

organizacja urzeddéw ma charakter hierarchiczny, a zatem nizszy urzad pod-
lega nadzorowi i kontroli urzedu wyzszego, ale jednoczesnie strony poste-
powania majg mozliwos¢ odwotania sie od decyzji urzedéw nizszych
do urzedéw wyzszych,

normy, zasady regulujg postepowanie urzedéw,

cztonkowie kadry administracyjnej nie sg wifascicielami srodkéw produkciji,
czy zasobow materialnych, finansowych niezbednych do administrowania,
ustanowienie prawa do sprawowania urzedu nie moze prowadzié
do zawtaszczenia urzedu przez urzednika. Obiektywizm, niezawistos$¢ i prze-
strzeganie norm prawa to walory pracy urzednikéw,

w administracji obowigzuje zasada pisemnosci, a zatem dokumentowania
poczynionych ustalen administracyjnych,

urzednicy podlegaja wtadzy w urzedzie jedynie w zakresie swoich urzedo-
wych obowigzkdéw,

sprawowanie urzedu jest bezosobowe,

sprawowanie urzedu opiera sie na dobrowolnie zawartej umowie,

dobdr kandydatéw dla pracy w urzedzie opiera sie na ich kwalifikacjach
zawodowych,

sprawowany urzad stanowi jedyne lub co najmniej gtdwne miejsce zatrud-
nienia,

sprawowanie urzedu podlega kontroli.

%% J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne. Podrecznik akademicki, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008,

s. 13-33.
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Przyjecie tych rozwigzan powinno zdaniem M. Webera zapewnic¢ efektywne
dziatanie administracji, gdzie wiedza i umiejetnosci pracownikow sg najwazniejsze.
Prymat prawa w dziatalnosci administracji powinien prowadzi¢ do traktowania
kazdego klienta urzedu w jednakowy sposob?’.

Czy model weberowski moze by¢ przydatny w funkcjonowaniu administracji?
Z pewnoscig zaletg jest bezosobowosc sprawowania urzedu, czy chocby pozbawie-
nie urzednika prawa witasnosci urzedu w, ktdrym jest zatrudniony. Sg to kwestie
o fundamentalnym znaczeniu dla funkcjonowania panistwa i jest to przyjmowane
implicite. Wsréd wad tego modelu mozna wymienié¢ natomiast®®: 1) nadmierna
specjalizacja prowadzi do rozproszenia odpowiedzialnosci; 2) nieprawidtowe wspot-
dziatanie pomiedzy jednostkami administracji powoduje opdznienia decyzyjne;
3) wystepuje eksternalizacja wydatkéw i brak spotecznej kontroli nad dziataniami
biurokracji; 4) katalizuje korupcje, prowadzi do nadmiernego formalizmu a nawet
legalizmu i innych patologii organizacyjnych; 5) wystepujg utrudnienia w przeptywie
informacji i kontroli dziatan administracji; 6) wystepuje inflacja prawa.

Niedoskonatosci w funkcjonowaniu administracji spowodowaty, ze zaczeto
poszukiwa¢ rozwigzan, ktérych wdrozenie mogtoby poprawié jej dziatalnosé.
W paradygmacie administracji publicznej (Public administration) przyjeto zasade
oddzielenia administracji od polityki, zapewnienia racjonalnosci w jej dziataniu,
rozwoju instrumentéw kontroli wewnetrznej. W nowym zarzgdzaniu publicznym
(New public management) zaczeto traktowac administracje publiczng jako osobng
kategorie w obrebie struktur i mechanizméw zarzgdzania publicznego, skupiajac
uwage na racjonalizacji wydatkéw publicznych m.in. poprzez zarzadzanie przez cele,
outsourcing, uelastycznienie struktur organizacyjnych, konkurencje w udzielaniu
ustug i realizacji zadan publicznych. W koncepcji public governance przedstawionej
szerzej w tej monografii na plan pierwszy wysuwa sie zaangazowanie interesariuszy
w realizacje zadan publicznychsg. Zastosowanie w tym opracowaniu angielskiego
pojecia ,public governance” nie wynika z zafascynowania jezykiem angielskim lecz
z tego, iz zdefiniowanie tego pojecia w jezyku polskim napotyka na pewne trudnosci
interpretacyjne wynikajace z rdéznic jezykowych. Sama koncepcja ,governance”
moze byc¢ interpretowana w ujeciu proceduralnym, korporacyjnym, rynkowym
i sieciowym. W ujeciu procesowym zwraca sie uwage na sposob zorganizowania
podmiotéw realizujgcych okreslone zadania. W ujeciu korporacyjnym dominuje
postrzeganie wykonania zadan z perspektywy proceséw i osigganych rezultatow.

¥ Tamze.

B, Dupuy, Czemu tak trudno reformowac administracje publiczng? [w:] Rzqd przysztosci, Urzad Stuzby Cywil-
nej, Warszawa 2002, za J. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, op. cit., s. 16; Z. Dobrowolski, Korupcja w paristwie.
Przyczyny, skutki, kierunki przeciwdziatania, PWSZ, Sulechéw 2005; Ch. J. Fox, H.T. Miller, Postmodern Public
Administration. Toward Discourse, SAGE Publications, Thousand Oaks 1995.

. Hausner, Zarzqdzanie publiczne, op. cit., s. 23-34; T. Bovaird, E. Loffler, Understanding Public Management
and Governance [w:] T. Bovaird, E. Loffler (red.), Public Management and Governance, Routledge, London-
New York 2003; Z. Dobrowolski, Combating Corruption and Other Organizational Pathologies, Peter Lang
GmbH, Frankfurt Am Main 2017; W opracowaniu wykorzystano: Z. Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola
publiczna. Ciggtos¢ i zmiana (ztozone do druku w CeDeWu).
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W ujeciu rynkowym dostrzega sie istotnosc potrzeb odbiorcow ustug. Model siecio-
wy ma na celu przezwyciezenie ograniczenia modelu rynkowego poprzez skupienie
uwagi na wspétdziataniu podmiotéw realizujacych okreslone zadania®. W literatu-
rze przedmiotu ,public governance” definiowane jest jako zadanie zarzadzania
ztozonymi spotecznosciami poprzez koordynowanie dziatan podmiotow nalezgcych
do réznych sektoréw (R. Hague, M. Harrop, S. Breslin). Inna z definicji okresla
»public governance”, jako procesy i instytucje zaréwno formalne, jak i nieformalne,
ktére wyznaczaja, ale tez i ograniczajg zbiorowa dziatalnos¢ danej grupy. Angazuja
sie w nig, jak zauwazajg N. Koehane i J. Nye, firmy prywatne, organizacje pozarza-
dowe, nierzadko bez nakazu wtadzy publicznej“. R.A.W. Rhodes zauwaza, ze pojecie
,public governance” mozna rozumieé jako redukcje panstwa, nowe zarzgdzanie
publiczne, system spoteczno-cybernetyczny lub samoorganizujace sie sieci*”. Cyto-
wany autor tgczy zatem koncepcje nowego zarzgdzania publicznego z redukcja
panstwa co nie wydaje sie koncepcja w petni zasadna. Nie chodzi o redukcje
panstwa i powrdt do idei ,,nocnego stréza” oraz ortodoksyjnego fiskalizmu ale
o takg przebudowe panstwa aby stata sie elementem sieci podmiotéw odpowie-
dzialnych za sprawy publiczne. D. Osborne i T. Gaebler trafnie zauwazaja, ze sektor
prywatny moze realizowac tylko niektére zadania nalezace tradycyjnie do panistwa
(przyktadowo w USA prowadzenie wiezien) ale nie mozna odda¢ mu catego zarza-
dzania paﬁstwem43. Zasadne jest zatem stwierdzenie, ze w koncepcji ,,public gover-
nance” panstwo posiada przywilej sterowania wspétdziataniem podmiotéw zaanga-
zowanych w sprawy publiczne44.

Woyjasnieniu pojecia ,,public governance” stuzy poréwnanie do koncepcji nowe-
go zarzadzania publicznego. O ile w tej drugiej koncepcji, przywigzywano wiele uwa-
gi do mierzenia efektéw zaréwno indywidualnych jak i organizacyjnych, o tyle
w pierwszej koncepcji zwraca sie uwage takze na interakcje réznych organizacji.
Liczy sie nie tylko efekt koncowy podjetych dziatan, ale takze sam sposdb dziata-
nia®. Warto zauwazy¢ préby wyjasniania koncepcji ,public governance” poprzez
opis jej atrybutow, ktdre de facto sg walorami sprawnosci dziatania. Przyktadowo
w Unii Europejskiej koncepcja ,,public governance” przybiera postaé ,good gover-
nance”, a jej atrybutami s3: otwarto$¢, uczestnictwo, odpowiedzialno$é, skutecz-
nos$¢ i efektywnosé oraz spéjnosé. Podkresla sie atrybut koncepcji — interaktywnosé,

““F. Farneti, E. Padovani, D.W. Young, The Governance of outsourcing and contractual relationship [w:]
Osborne, S.P. (ed.), The New Public Governance? Emerging perspectives on the theory and practice of public
governance, Routledge Taylor & Francis Group, London, New York 2010, s. 257-260.

“H. 1zdebski, Od administracji publicznej do public governance [w:] J. Hausner (red.), ,Zarzadzanie publiczne”
nr. 1, Matopolska Szkota Administracji Publicznej, UE w Krakowie, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa
2007, s. 15-16; Z. Dobrowolski, Combating.., op. cit.; R. Hague, M. Harrop, S. Breslin, Comparative Government
and Politics. An Introduction, Houndmills-Basingstoke, Macmillan 1998, s. 5.

“2RAW. Rhodes, The New Governance: Governing without Government, “Political Studies”, 44 (4), 1996,
s. 653.

“D. Osborne, T. Gaebler, Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit Is Transforming the Public
Sector, Reading Mass, Addison-Wesley 1992, s. 45.

M. Bevir, R.A.W. Rhodes, Interpreting British Governance, Routledge, London 2003, s. 53.

T, Bovaird, E. Loffler, Understanding Public Management and Governance, op. cit., s. 10.
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a zatem wzajemne oddziatywanie podmiotow w celu rozwigzania réznych proble-
mow spo’fecznych“. Zdefiniowanie ,public governance” jako partycypacyjnego
zarzadzania publicznego czesciowo oddaje jego istote. To prawda, ze w tej koncepcji
rezultaty osiggane sg dzieki wspotpracy, poprzez odpowiednie procedury partycypa-
cyjne, wielu podmiotdw — interesariuszy w rozwigzywaniu okreslonych problemoéw
spotecznych®’. Jednakze podkresli¢ nalezy, ze cho¢ wspétpraca w rozwigzywaniu
problemoéw istnieje to odmienny jest jednak zakres odpowiedzialnosci za sprawy
publiczne. Dlatego tez mozna zaproponowac nieco zmodyfikowang definicje ,, public
governance”, jako kolaboratywnego procesu ustalania i realizacji zadan publicznych.
Stosowanie tej koncepcji przez organizacje publiczne z jednej strony powinno stuzy¢
gospodarnej realizacji zadan. Z drugiej zas, powinno zapewnic¢ zgodnos$¢ dziatania
organizacji z uwarunkowaniami prawnymi, zachecac interesariuszy do wspétdziata-
nia poprzez stosowanie zasad rozliczalnosci, przejrzystosci, uczciwosci*®. Kolabora-
tywny proces ustalania i realizacji zadan publicznych obejmuje sfere spoteczno-
polityczna. Rzad nie okresla i nie realizuje polityki publicznej w sposéb imperatywny,
ale musi polega¢ na innych podmiotach, w tym organizacjach pozarzagdowych
dysponujac jednakze uprzywilejowana pozycjg ze wzgledu na swojg legitymizacje
i realne mozliwosci wykonania zadan publicznych przy wykorzystaniu aparatu admi-
nistracyjnego49. Rola panstwa w ,public governance” to ustalenie zasad dziatania
i uczestniczenie w okreslonym procesie wraz z innymi podmiotami wedtug tych
zasad, co wyznacza zakres podmiotowy i przedmiotowy kontroli publicznej™.

4. Sfery oddziatywania, formy oraz zasady dziatania
administracji

Wsrdd sfer oddziatywania administracji mozna wyrdzni¢ ochrone bezpieczen-
stwa, porzadku i spokoju publicznego. Taki obszar dziatania odpowiada zadaniom
Policji. Kolejng sferg oddziatywania jest reglamentacja, a zatem ograniczanie
swobody dziatalnosci gospodarczej, zgodnie z przyjetym paradygmatem ustrojowo-
gospodarczym. Zwykle istoty reglamentacji upatruje sie w tym, ze ma przeciwdziata¢
monopolom i ograniczy¢é negatywne konsekwencje wahan cyklu koniunkturalnego
w gospodarce. Trzecia sfera oddziatywania obejmuje dziatania stuzgce zapewnieniu
materialnych warunkéw zycia spoteczenstwu. Przyktadu w tym zakresie dostarczajg
przepisy ustawy o pomocy spotecznej okreslajgce zadania i zakres dziatania organi-

“® J. Kooiman, Governance and Governability [w:] Osborne S.P. (ed.), The New Public Governance. Emerging
perspectives on the theory and practice of public governance, Routledge Taylor & Francis Group, London, New
York 2010, s. 73.

7 H. 1zdebski, Od administracji publicznej do public governance, op. cit., s. 16.

%z Dobrowolski, Combating, op. cit.

* |bidem.

0. Kettl, The Global Public Management Revolution, The Brookings Institution, Washington D.C. 2000.
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zacji publicznych zobligowanych do dziatania na rzecz beneficjentéw pomocy
spotecznej. Czwarta sfera oddziatywania administracji obejmuje udzielanie swiad-
czen niematerialnych. Przyktadem takich dziatan s3 decyzje administracyjne
0 przyjeciu pacjentéw do szpitala®'.

Z dziatalnoscig administracji wigze sie pojecie stosunku prawnoadministracyj-
nego. Z. Ziembinski definiuje stosunek prawny miedzy dwoma podmiotami praw-
nymi, gdy ze wzgledu na jakas norme prawng przedmiotem obowigzku jednego
z nich jest jakies okreslone zachowanie sie wobec drugiego. Wedtug F. Longchampsa
stosunek prawny zachodzi wtedy, gdy prawo przedmiotowe ma dla dwdch podmio-
tow takie znaczenie, ze w okreslonych warunkach sytuacja prawna jednego podmio-
tu jest potgczona w pewien sposdb z sytuacjg prawng drugiego. Stosunek prawno-
administracyjny wyrdznia sie sposrdd innych stosunkéw prawnych tym, ze jednym
z podmiotdéw tego stosunku jest zawsze organ administracji publicznej i to on roz-
strzyga o tresci wzajemnych praw lub obowiazkéw miedzy dwoma podmiotami®.
Przez sytuacje prawng pojmuje sie kazda sytuacje spoteczng okreslonego podmiotu,
ktorej elementy sktadowe zostaty uksztattowane prawnie w sposdéb bezposredni
lub posredni, ze wzgledu na konkretne zdarzenie faktyczne®>. Wsréd rodzajow
stosunkéw administracyjnoprawnych mozna wyrdzni¢ stosunki materialno prawne
i stosunki procesowe. Te pierwsze majg charakter trwaty tak, jak trwate sg prawa
i obowigzki okreslone przez te stosunki. Na przyktad decyzja o nadaniu obywatel-
stwa. Stosunki procesowe majg charakter przejsciowy. Wyrdznia sie wsrdd nich
stosunki proceduralne i stosunki procesowe sporne. Stosunek procesowy procedu-
ralny zachodzi w toku postepowania przed organami administracji publicznej. Pozy-
cja podmiotéw tego stosunku nie jest réwnorzedna. W przypadku stosunku proce-
sowego spornego pozycje organu administracji i strony wyréwnuja sie. Taka sytu-
acja wystepuje przed sgdem lub innym organem niezaleznym od administracji
i powotanym do kontroli decyzji administracyjnych54. Oprécz ww. stosunkow wyréz-
nia sie stosunki wewnetrzne, zaleznosci stuzbowej, miedzy jednostkami zwierzchni-
mi a jednostkami podlegtymi, stosunki zaleznosci zaktadowej, stosunki egzekucyjne.

Wsrod podstawowych form dziatania administracji publicznej mozna wymienic:
akty administracyjne, akty normatywne, formy dziatan faktycznych oraz umowy.
Akt administracyjny to sformalizowany objaw woli organu administrujgcego podjety
na podstawie prawa i skierowany do okreslonego podmiotu w okres$lonej sprawie,
wywotujacy skutki prawne w sferze prawa administracyjnego lub w sferze innych
dziatan prawa. Kategorig aktéw administracyjnych sg decyzje administracyjne.
Istniejg akty administracyjne konstytutywne, ktére tworzg, zmieniajg lub uchylaja
stosunki prawne. Przyktadem takiego aktu jest decyzja o zmianie nazwiska. Akty
administracyjne deklaratywne tylko potwierdzajg prawa i obowigzki wynikajace

*1 ). Bo¢ (red.), Prawo, op. cit., s. 349-354.
2 ). Bo¢ (red.), Prawo, op. cit., s. 357-358.
%3 J. Bo¢ (red.), Prawo, op. cit., s. 359.

>4 J. Bo¢ (red.), Prawo, op. cit., s. 362-363.
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z ustaw, ale same takich praw i obowigzkdw nie tworza. Na przyktad decyzja
o stwierdzeniu nabycia obywatelstwa. Istniejg takze akty administracyjne zewnetrz-
ne oraz wewnetrzne. Decyzja administracyjna to akt administracyjny stanowigcy
jednostronne ustalenie organu administracji publicznej o wigzgcych dla jednostki
i organu wydajacego decyzje konsekwencjach normy prawa administracyjnego.
Decyzjami o szczegdlnej formie sa zezwolenia, koncesje oraz licencje™.

Podstawowa zasadg administracji publicznej jest zasada legalnosci o czym
stanowig przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (Dz. U. z 2017 r., poz. 1257 ze zm.). A zatem organy administracji
publicznej dziatajg na podstawie przepisow prawa. W toku postepowania organy
administracji publicznej stojg na strazy praworzadnosci. Organy te z urzedu lub
na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do doktadnego wyjasnie-
nia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes
spoteczny i stuszny interes obywateli.

Zgodnie z kolejng zasadg, tj. obiektywizmu jezeli przedmiotem postepowania
administracyjnego jest natozenie na strone obowigzku badZz ograniczenie lub
odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozostajg watpliwosci co do tresci
normy prawnej, watpliwosci te sg rozstrzygane na korzysé strony, chyba ze sprzeci-
wiajg sie temu sporne interesy stron albo interesy oséb trzecich, na ktére wynik
postepowania ma bezposredni wptyw. W toku postepowania organy administracji
publicznej wspétdziatajg ze sobg w zakresie niezbednym do doktadnego wyjasnienia
stanu faktycznego i prawnego sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stusz-
ny interes obywateli oraz sprawno$¢ postepowania, przy pomocy Srodkéw
adekwatnych do charakteru, okolicznosci i stopnia ztozonosci sprawy.

Organy administracji publicznej prowadzg postepowanie w sposéb budzacy
zaufanie jego uczestnikdw do wtadzy publicznej, kierujgc sie zasadami proporcjo-
nalnosci, bezstronnosci i rownego traktowania. Organy administracji publicznej bez
uzasadnionej przyczyny nie odstepujg od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw
w takim samym stanie faktycznym i prawnym. Organy administracji publicznej
sg obowigzane do nalezytego i wyczerpujacego informowania stron o okoliczno-
Sciach faktycznych i prawnych, ktére mogg mie¢ wptyw na ustalenie ich praw i obo-
wigzkéw bedacych przedmiotem postepowania administracyjnego. Organy czuwajg
nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczgce w postepowaniu nie poniosty szkody
z powodu nieznajomosci prawa, i w tym celu udzielajg im niezbednych wyjasnien
i wskazéwek. Organy administracji publicznej obowigzane s3 takze do zapewnienia
stronom czynnego udziatu w kazdym stadium postepowania administracyjnego,
a przed wydaniem decyzji administracyjnej umozliwi¢ im wypowiedzenie sie co do
zebranych dowodéw i materiatéw oraz zgtoszonych zgdan. Organy administracji
publicznej moga odstgpi¢ od powyziszego toku postepowania tylko w przypadkach,
gdy zatatwienie sprawy nie cierpi zwtoki ze wzgledu na niebezpieczeristwo dla zycia

35 J. Boc€ (red.), Prawo, op. cit., s. 305-325.
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lub zdrowia ludzkiego albo ze wzgledu na grozgca niepowetowang szkode material-
ng. Organy administracji publicznej powinny wyjasnia¢ stronom zasadnos¢ przesta-
nek, ktérymi kieruja sie przy zatatwieniu sprawy, aby w ten sposéb w miare mozno-
Sci doprowadzi¢ do wykonania przez strony decyzji bez potrzeby stosowania srod-
kow przymusu. W ten sposéb organy te realizujg funkcje edukacyjng spoteczenstwa.

Organy administracji publicznej powinny dziata¢ w sprawie wnikliwie i szybko,
postugujac sie mozliwie najprostszymi srodkami prowadzacymi do jej zatatwienia.
Sprawy, ktére nie wymagajg zbierania dowoddw, informacji lub wyjasnien, powinny
by¢ zatatwione niezwtocznie.

Organy administracji publicznej w sprawach, ktérych charakter na to pozwala,
daza do polubownego rozstrzygania kwestii spornych oraz ustalania praw, jak tez
obowigzkéw bedgcych przedmiotem postepowania administracyjnego w nalezacych
do ich wiasciwosci sprawach, w szczegélnosci przez podejmowanie czynnosci:
sktaniajgcych strony do zawarcia ugody w sprawach, w ktérych uczestniczg strony
o spornych interesach. Organy administracji publicznej podejmujg wszystkie
uzasadnione na danym etapie postepowania czynnosci umozliwiajgce przeprowa-
dzenie mediacji lub zawarcie ugody, a w szczegdlnosci udzielajg wyjasnien o mozli-
wosciach i korzysciach polubownego zatatwienia sprawy.

Zgodnie z zasada pisemnosci organy administracji publicznej zatatwiajg sprawy
w formie pisemnej lub w formie dokumentu elektronicznego w rozumieniu przepi-
séw ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw reali-
zujgcych zadania publiczne (Dz. U. z 2017 r. poz. 570), doreczanego srodkami komu-
nikacji elektronicznej.

Postepowanie administracyjne jest dwuinstancyjne, chyba ze przepis szczegél-
ny stanowi inaczej. Decyzje, od ktdrych nie stuzy odwotanie w administracyjnym
toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, sg ostateczne. Uchyle-
nie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich niewaznosci oraz wznowienie poste-
powania moze nastgpi¢ tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie lub usta-
wach szczegdlnych. Decyzje moga by¢ zaskarzane do sgdu administracyjnego
z powodu ich niezgodnosci z prawem, na zasadach i w trybie okreslonych
w odrebnych ustawach. Decyzje ostateczne, ktérych nie mozna zaskarzy¢ do sadu,
s prawomocne.

Organy administracji publicznej przestrzegajg z urzedu swojej wtasciwosci
rzeczowej i miejscowej. Wtasciwos¢ rzeczowa organu administracji publicznej ustala
sie wedtug przepiséw o zakresie jego dziatania. Wtasciwosé miejscowg organu
administracji publicznej ustala sie: 1) w sprawach dotyczacych nieruchomosci -
wedtug miejsca jej potozenia; jezeli nieruchomos¢ potozona jest na obszarze
wiasciwosci dwdch lub wiecej organdw, orzekanie nalezy do organu, na ktérego
obszarze znajduje sie wieksza cze$¢ nieruchomosci; 2) w sprawach dotyczacych
prowadzenia zaktadu pracy - wedtug miejsca, w ktérym zaktad pracy jest, byt lub
ma by¢ prowadzony; 3) w innych sprawach - wedtug miejsca zamieszkania (siedziby)
w kraju, a w braku zamieszkania w kraju - wedtug miejsca pobytu strony lub jednej
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ze stron; jezeli zadna ze stron nie ma w kraju zamieszkania (siedziby) lub pobytu -
wedtug miejsca ostatniego ich zamieszkania (siedziby) lub pobytu w kraju.

Strong postepowania administracyjnego jest kazdy, czyjego interesu prawnego
lub obowigzku dotyczy postepowanie albo kto zgda czynnosci organu ze wzgledu
na swoj interes prawny lub obowigzek. Stronami mogg by¢ osoby fizyczne i osoby
prawne. W przypadku, gdy stronami postepowania administracyjnego sg panstwo-
we i samorzadowe jednostki organizacyjne i organizacje spoteczne - réwniez
jednostki nieposiadajgce osobowosci prawnej. Zdolnosé prawng i zdolnos$¢ do czyn-
nosci prawnych stron ocenia sie wedtug przepiséw prawa cywilnego, o ile przepisy
szczegolne nie stanowig inacze;j.

Organy administracji publicznej obowigzane s3 zatatwia¢ sprawy bez zbednej
zwtoki. Niezwtocznie powinny by¢ zatatwiane sprawy, ktére moga by¢ rozpatrzone
w oparciu o dowody przedstawione przez strone facznie z zgdaniem wszczecia
postepowania lub w oparciu o fakty i dowody powszechnie znane albo znane
z urzedu organowi, przed ktérym toczy sie postepowanie, bgdZz mozliwe do ustale-
nia na podstawie danych, ktérymi rozporzadza ten organ. Zatatwienie sprawy
wymagajgcej postepowania wyjasniajgcego powinno nastgpi¢ nie pdziniej niz
W ciggu miesigca, a sprawy szczegdlnie skomplikowanej - nie pdzniej niz w ciggu
dwéch miesiecy od dnia wszczecia postepowania, zas w postepowaniu odwotaw-
czym - w ciggu miesigca od dnia otrzymania odwotania. O kazdym przypadku nieza-
tatwienia sprawy w terminie organ administracji publicznej jest obowigzany zawia-
domi¢ strony, podajac przyczyny zwtoki, wskazujgc nowy termin zatatwienia sprawy
oraz pouczajgc o prawie do wniesienia ponaglenia. Ten sam obowigzek cigzy
na organie administracji publicznej réwniez w przypadku zwtoki w zatatwieniu spra-
wy z przyczyn niezaleznych od organu. Obowigzek zawiadomienia stron o ktérym
mowa wyzej powinien by¢ zrealizowany przed uptywem ustawowych terminéw
zatatwienia sprawy.

Postepowanie administracyjne opiera sie na dowodach. Jako dowdd nalezy
dopusci¢ wszystko, co moze przyczyni¢ sie do wyjasnienia sprawy, a nie jest
sprzeczne z prawem. W szczegdlnosci dowodem mogg by¢ dokumenty, zeznania
Swiadkdw, opinie biegtych oraz ogledziny. Jezeli przepis prawa nie wymaga urzedo-
wego potwierdzenia okreslonych faktéw lub stanu prawnego w drodze zaswiadcze-
nia wifasciwego organu administracji, organ administracji publicznej odbiera
od strony, na jej wniosek, o$wiadczenie ztozone pod rygorem odpowiedzialnosci
za fatszywe zeznania. Dokumenty urzedowe sporzgdzone w przepisanej formie
przez powotane do tego organy panstwowe w ich zakresie dziatania stanowia
dowdd tego, co zostato w nich urzedowo stwierdzone.

Organ administracji publicznej jest obowigzany w sposdb wyczerpujacy zebrac
i rozpatrzy¢ caty materiat dowodowy. Organ w kazdym stadium postepowania moze
zmieni¢, uzupetni¢ lub uchyli¢ swoje postanowienie dotyczace przeprowadzenia
dowodu. Organ przeprowadzajgcy postepowanie na wezwanie organu wtasciwego
do zatatwienia sprawy moze z urzedu lub na wniosek strony przestuchaé réwniez
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nowych swiadkéw i biegtych na okolicznosci bedace przedmiotem tego postepowa-
nia. Fakty powszechnie znane oraz fakty znane organowi z urzedu nie wymagaja
dowodu. Fakty znane organowi z urzedu nalezy zakomunikowac stronie.

Organ administracji publicznej zatatwia sprawe przez wydanie decyzji, chyba
ze przepisy kodeksu stanowig inaczej. Decyzje rozstrzygajg sprawe co do jej istoty
w catosci lub w czesci albo w inny sposéb koriczg sprawe w danej instancji. Gdy
postepowanie z jakiejkolwiek przyczyny stato sie bezprzedmiotowe w catosci albo
w czesci, organ administracji publicznej wydaje decyzje o umorzeniu postepowania
odpowiednio w catosci albo w czesci. Organ administracji publicznej moze umorzy¢
postepowanie, jezeli wystgpi o to strona, na ktérej zgdanie postepowanie zostato
wszczete, a nie sprzeciwiajg sie temu inne strony oraz gdy nie jest to sprzeczne
z interesem spotecznym.

Podstawowe wymagania co do decyzji administracyjnej sy nastepujgce. Decyzja
zawiera: oznaczenie organu administracji publicznej; date wydania; oznaczenie
strony lub stron; powotanie podstawy prawnej; rozstrzygniecie; uzasadnienie
faktyczne i prawne; pouczenie, czy i w jakim trybie stuzy od niej odwotanie oraz
o prawie do zrzeczenia sie odwotania i skutkach zrzeczenia sie odwofania; podpis
z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego pracownika organu
upowaznionego do wydania decyzji, a jezeli decyzja wydana zostata w formie
dokumentu elektronicznego - kwalifikowany podpis elektroniczny; w przypadku
decyzji, w stosunku do ktérej moze by¢ wniesione powddztwo do sadu powszech-
nego, sprzeciw od decyzji lub skarga do sadu administracyjnego - pouczenie
o dopuszczalnosci wniesienia powddztwa, sprzeciwu od decyzji lub skargi oraz
wysokosci optaty od powddztwa lub wpisu od skargi lub sprzeciwu od decyzji, jezeli
majg one charakter staty, albo podstawie do wyliczenia optaty lub wpisu o charakte-
rze stosunkowym, a takze mozliwosci ubiegania sie przez strone o zwolnienie
od kosztéw albo przyznanie prawa pomocy.

Uzasadnienie faktyczne decyzji powinno w szczegdlnosci zawieraé¢ wskazanie
faktéw, ktére organ uznat za udowodnione, dowoddw, na ktérych sie opart, oraz
przyczyn, z powodu ktérych innym dowodom odmdéwit wiarygodnosci i mocy dowo-
dowej, zas uzasadnienie prawne - wyjasnienie podstawy prawnej decyzji, z przyto-
czeniem przepisdw prawa. Mozna odstgpi¢ od uzasadnienia decyzji, gdy uwzglednia
ona w catosci zgdanie strony; nie dotyczy to jednak decyzji rozstrzygajgcych sporne
interesy stron oraz decyzji wydanych na skutek odwotania. Organ moze odstgpi¢
od uzasadnienia decyzji réwniez w przypadkach, w ktérych z dotychczasowych
przepisdw ustawowych wynikata mozliwos¢ zaniechania lub ograniczenia uzasad-
nienia ze wzgledu na interes bezpieczeristwa Paristwa lub porzadek publiczny. Decy-
zji, od ktoérej stuzy odwotanie, moze by¢ nadany rygor natychmiastowej wykonalno-
Sci, gdy jest to niezbedne ze wzgledu na ochrone zdrowia lub zycia ludzkiego albo
dla zabezpieczenia gospodarstwa narodowego przed ciezkimi stratami badz
tez ze wzgledu na inny interes spoteczny lub wyjgtkowo wazny interes strony.
W tym ostatnim przypadku organ administracji publicznej moze w drodze postano-
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wienia zazgda¢ od strony stosownego zabezpieczenia. Rygor natychmiastowej
wykonalnosci moze by¢ nadany decyzji rowniez po jej wydaniu. W tym przypadku
organ wydaje postanowienie, na ktére stuzy stronie zazalenie. Decyzje dorecza
sie stronom na pismie lub za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej.

W toku postepowania organ administracji publicznej wydaje postanowienia.
Postanowienia dotyczg poszczegdlnych kwestii wynikajacych w toku postepowania,
lecz nie rozstrzygajg o istocie sprawy, chyba ze przepisy kodeksu stanowig inaczej.
Postanowienie powinno zawieraé: oznaczenie organu administracji publicznej, date
jego wydania, oznaczenie strony lub stron albo innych osdb biorgcych udziat
w postepowaniu, powotanie podstawy prawnej, rozstrzygniecie, pouczenie, czy
i w jakim trybie stuzy na nie zazalenie lub skarga do sgdu administracyjnego, oraz
podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego osoby upowaz-
nionej do jego wydania lub, jezeli postanowienie wydane zostato w formie doku-
mentu elektronicznego, powinno by¢ opatrzone kwalifikowanym podpisem elektro-
nicznym. Postanowienie powinno zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne, jezeli
stuzy na nie zazalenie lub skarga do sadu administracyjnego oraz gdy wydane zosta-
to na skutek zazalenia na postanowienie. Postanowienia, od ktérych stuzy stronom
zazalenie lub skarga do sagdu administracyjnego, dorecza sie na pismie lub za pomo-
cg srodkéw komunikacji elektroniczne;.
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Rozdziat Il
Zrodta prawa

Analize zrodet prawa normujacych dziatalnos¢ administracji publicznej nalezy
rozpoczaé od wyrdznienia cech tych zrédet®:

¢ wielos¢irdznorodnosc,

¢ tworzenie wiekszosci aktdw normatywnych przez organy administracji.
W sensie przedmiotowym akty normatywne sg zrédtami prawa i jednocze-
$nie przejawami dziatania administracji,
nie sg jednolite w sensie wyrdznienia ich jako dziatu (gatezi) prawa,
w prawie administracyjnym funkcjonuje prawo miejscowe ustanawiane
w granicach ustaw z powodu ewenementu lokalnego.

Aktem normatywnym najwyzszej rangi jest konstytucja, ktora okresla podsta-
wowe zasady ustroju politycznego, jak tez spoteczno-gospodarczego panstwa, jego
strukture, kompetencje organéw panistwa oraz zasady i tres¢ stosunkéw miedzy
obywatelami a panistwem, pojmowanym z perspektywy nauk o zarzadzaniu jako
makrostruktura. Obywatel moze sie skutecznie powota¢ na postanowienia Konsty-
tucji, a organ wtadzy publicznej ma obowigzek uwzglednic to powo’ranie57.

Konstytucyjna regulacja wolnosci i praw cztowieka i obywatela zakresla granice
prawnej ingerencji administracji publicznej. Ograniczenia ingerencji administracyj-
noprawnej zawarte w Konstytucji majg zasadnicze znaczenie dla administracji
publicznej, bowiem niemal cata aktywnos$¢ administracji publicznej podejmowa
na jest dla urzeczywistnienia praw i wolnosci cztowieka i obywatela. Bezposrednio
Konstytucje mozna stosowac: 1) tylko w obszarze uregulowan konstytucyjnych;
2) tylko przy rozstrzyganiu o tresci i zakresie tych obowigzkéw i uprawnien, ktore
da sie bezposrednio i wyczerpujagco normowac przepisami Konstytucji; 3) tylko
wtedy, gdy okolicznosci faktyczne oraz prawne sprawy zezwalajg na bezposrednie
stosowanie konstytucyjnej normysg.

W hierarchii zrédet prawa ustawa, a zatem akt normatywny uchwalany przez
Sejm, zajmuje miejsce bezposrednio po Konstytucji. Ustawa jest zrédtem prawa
powszechnie obowigzujagcym. Z Konstytucji wynika, ze pewne materie z zakresu
administracji publicznej mogg by¢ regulowane wytgcznie ustawami. Przyktadem

%8 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, op. cit., s. 59-60.
*” |bidem, s. 62-63.
*8 Ibidem, s. 62-63.
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na te konstatacje sg zasady i tryb pracy Rady Ministréw. Sprawy objete wytgcznie
przepisami ustawy nie mogg by¢ regulowane aktami nizszego rzedu. Ustawy wcho-
dza w zycie z chwilg ich ogtoszenia. Urzedowe ogtoszenie ustawy nastepuje poprzez
publikacje w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej PoIskiejsg.

Zasady i tryb ogtaszania aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych oraz zasady i tryb wydawania dziennikdw urzedowych okreslajg przepisy
ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych (Dz. U. z 2017 r., poz. 1523). A zatem, co do zasady ogtoszenie aktu
normatywnego w dzienniku urzedowym jest obowigzkowe, cho¢ odrebna ustawa
moze wyfaczy¢ ten obowigzek, gdy w akcie tym brak jest przepisow powszechnie
obowigzujgcych. Akty normatywne i inne akty prawne podlegajgce ogtoszeniu
publikuje sie w formie dokumentu elektronicznego w rozumieniu przepiséw ustawy
z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zada-
nia publiczne (Dz. U. z 2017 r. poz. 570), a dzienniki urzedowe wydaje sie w postaci
elektronicznej chyba, ze ustawa stanowi inacze;j.

Akty normatywne ogtasza sie niezwtocznie. Akty normatywne, zawierajgce
przepisy powszechnie obowigzujace, ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodza
w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogtoszenia, chyba ze dany akt norma-
tywny okresli termin dtuzszy. Od tej generalnej zasady istnieje jednakze wyjgtek.
Akty normatywne, z zastrzezeniem dotyczacym przepisdw porzadkowych, moga
wchodzi¢ w zycie w terminie krétszym niz czternascie dni, a jezeli wazny interes
panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady
demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie, dniem wejscia
w zycie moze by¢ dzien ogtoszenia tego aktu w dzienniku urzedowym.

Przepisy porzgdkowe wchodzg w zycie po uptywie trzech dni od dnia ich ogto-
szenia. W uzasadnionych przypadkach przepisy takie mogag wchodzi¢ w zycie
w terminie krétszym niz trzy dni, a jezeli zwloka w wejsciu w zycie przepiséw
porzadkowych mogtaby spowodowac nieodwracalne szkody lub powazne zagroze-
nia zycia, zdrowia lub mienia, mozna zarzadzi¢ wejscie w zycie takich przepiséw
z dniem ich ogtoszenia.

Przedstawione powyzej rozwigzania w zakresie wejscia w zycie aktdw norma-
tywnych nie wytaczajg mozliwosci nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy
obowigzujacej, jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu
na przeszkodzie. Akty normatywne wydawane na podstawie ustaw mozna ogtaszac
w okresie od dnia ogtoszenia danej ustawy, a przed dniem jej wejscia w zycie;
akt taki nie moze wejs¢ w zycie wczesniej niz ustawa.

Pojecie dziennika urzedowego obejmuje: Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej, Dziennik Urzedowy Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”, dzienniki
urzedowe ministrow kierujgcych dziatami administracji rzgdowej, dzienniki urzedo-
we urzedow centralnych oraz wojewddzkie dzienniki urzedowe.

** |bidem, s. 64.
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W Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, zwanym dalej ,Dziennikiem
Ustaw”, ogtasza sie: 1) Konstytucje, 2) ustawy, 3) rozporzadzenia z mocg ustawy
wydane przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, 4) rozporzadzenia wydane przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Rade Ministrow, Prezesa Rady Ministrow,
ministrow kierujacych dziatami administracji rzgdowej, przewodniczgcych okreslo-
nych w ustawach komitetéw, bedacych cztonkami Rady Ministréw, oraz Krajowa
Rade Radiofonii i Telewizji, 5) orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace
aktéw normatywnych ogtoszonych w Dzienniku Ustaw, 6) uchwaty Rady Ministréw
uchylajace rozporzadzenie ministra, 7) akty prawne dotyczgce: stanu wojny i zawar-
cia pokoju; referendum ogdlnokrajowego, w tym referendum zatwierdzajgcego
zmiane Konstytucji; skrécenia kadencji Sejmu; wyboréw do Sejmu i Senatu; wybo-
row Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej; powszechnej lub czesciowej mobilizacji
i uzycia Sit Zbrojnych do obrony Rzeczypospolitej Polskiej; stanu wojennego; stanu
wyjatkowego; stanu kleski zywiotowej; waznosci wyboru Prezydenta Rzeczypospoli-
tej Polskiej, wyborow do Sejmu i Senatu, wyboréw do Parlamentu Europejskiego
oraz waznosci referendum ogdlnokrajowego, w tym referendum zatwierdzajgcego
zmiane Konstytucji. Ustawodawca nie wyklucza mozliwosci ogtaszania w Dzienniku
Ustaw innych aktéw prawnych, jezeli odrebne ustawy tak stanowia.

W Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski” ogtasza sie:
1) zarzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej wydane na podstawie ustawy;
2) uchwaty Rady Ministrow i zarzgdzenia Prezesa Rady Ministrow, wydane na pod-
stawie ustawy; 3) orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego dotyczgce aktow norma-
tywnych ogtoszonych w Monitorze Polskim lub aktéw normatywnych, ktére nie byty
ogtoszone. W Monitorze Polskim ogtasza sie rowniez: 1) uchwaty Zgromadzenia
Narodowego dotyczace: regulaminu Zgromadzenia Narodowego, uznania trwatej
niezdolnosci Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej do sprawowania urzedu ze wzgle-
du na stan zdrowia, postawienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w stan oskar-
zenia przed Trybunatem Stanu; 2) uchwaty Sejmu dotyczace: regulaminu Sejmu,
uchwalenia wotum zaufania Radzie Ministréw oraz absolutorium dla Rady
Ministrow, uchwalenia wotum nieufnosci Radzie Ministréw lub ministrowi, pocig-
gniecia do odpowiedzialnosci przed Trybunatem Stanu, rozwigzania organu stano-
wigcego jednostki samorzadu terytorialnego, wyboru, powotywania lub odwotywa-
nia na okreslone w Konstytucji lub ustawach stanowiska panstwowe; uchwate
o powotaniu lub odwotaniu wymagajgcym zgody Senatu ogtasza sie po wyrazeniu
takiej zgody; 3) uchwaty Senatu dotyczgce: regulaminu Senatu, wyboru, powotywa-
nia, odwotywania, a takze wyrazenia zgody na powotywanie lub odwotywanie przez
Sejm na okreslone w Konstytucji lub ustawach stanowiska panstwowe; 4) akty
urzedowe Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej dotyczgce: zwotywania pierwszego
posiedzenia nowo wybranych Sejmu i Senatu, zrzeczenia sie urzedu Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, desygnowania i powotywania Prezesa Rady Ministréw
oraz Rady Ministrow, przyjmowania dymisji Rady Ministrow i powierzania jej tym-
czasowego petnienia obowigzkéw, dokonywania zmian w sktadzie Rady Ministréw
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na wniosek Prezesa Rady Ministrow, odwotywania ministra, ktéremu Sejm wyrazit
wotum nieufnosci, powotywania lub odwotywania na okreslone w Konstytucji
i ustawach stanowiska panstwowe, powotywania sedzidw, nadawania tytutu
naukowego profesora i tytutu profesora sztuki, mianowania na stopien generatfa
i rownorzedny, nadawania statutu Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej;
postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzeniu przeszkody w sprawowa-
niu urzedu przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz powierzeniu Marszatko-
wi Sejmu tymczasowego wykonywania obowigzkéw Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej; postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach sporéw kompeten-
cyjnych pomiedzy centralnymi konstytucyjnymi organami panstwa.

W Monitorze Polskim ogtasza sie uchwaty Sejmu i Senatu oraz Zgromadzenia
Narodowego inne niz wymienione wyzej, wyroki Trybunatu Stanu, a takze postano-
wienia Marszatka Sejmu, jezeli ich ogtoszenie w Monitorze Polskim jest przewidzia-
ne w tych uchwatach lub postanowieniach albo jezeli odrebne ustawy tak stanowia.
W Monitorze Polskim ogtasza sie réwniez inne akty prawne, a takze ogtoszenia,
obwieszczenia i komunikaty organdw, instytucji i oséb, jezeli odrebne ustawy tak
stanowia.

W dziennikach urzedowych ministrow kierujgcych dziatami administracji
rzgdowej oraz w dziennikach urzedowych urzedéw centralnych ogtasza sie: 1) akty
normatywne organu wydajgcego dziennik urzedowy i nadzorowanych przez niego
urzedéw centralnych; 2) uchwaty Rady Ministrow uchylajgce zarzadzenia ministra
wydajgcego dziennik urzedowy; 3) orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w spra-
wach aktéw normatywnych, o ktérych mowa w pkt 1 i 2; 4) ogloszenia sgdowe,
jezeli tak stanowig inne ustawy. W dziennikach urzedowych nie zamieszcza
sie aktow prawnych, ktére podlegajg ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw lub Monitorze
Polskim.

W wojewddzkim dzienniku urzedowym ogtasza sie: 1) akty prawa miejscowego
stanowione przez wojewode i organy administracji niezespolonej; 2) akty prawa
miejscowego stanowione przez sejmik wojewddztwa, organ powiatu oraz organ
gminy, w tym statuty wojewddztwa, powiatu i gminy; 3) statuty zwigzkéw
miedzygminnych, statuty zwigzkédw powiatdéw oraz statuty zwigzkéw powiatowo-
gminnych; 4) statuty zwigzkdéw metropolitalnych; 5) akty Prezesa Rady Ministréw
uchylajace akty prawa miejscowego stanowionego przez wojewode i organy admini-
stracji niezespolonej; 6) wyroki sadu administracyjnego uwzgledniajgce skargi
na akty prawa miejscowego stanowionego przez: wojewode i organy administracji
niezespolonej, organ samorzadu wojewddztwa, organ powiatu i organ gminy;
7) porozumienia w sprawie wykonywania zadan publicznych zawarte: a) miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego, b) miedzy jednostkami samorzadu teryto-
rialnego i organami administracji rzgdowej; 8) uchwaty budzetowe gminy, powiatu
i wojewddztwa oraz sprawozdanie z wykonania budzetu gminy, powiatu i woje-
waodztwa; 9) obwieszczenia o wygasnieciu mandatu wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) oraz o rozwigzaniu sejmiku wojewddztwa, rady powiatu lub rady gminy;
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10) rozstrzygniecia nadzorcze dotyczace aktéw prawa miejscowego stanowionych
przez jednostki samorzadu terytorialnego; 11) statut urzedu wojewddzkiego;
12) inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogtoszenia, jezeli tak
stanowig przepisy szczegdlne.

Przepisy porzadkowe ogtasza sie w drodze obwieszczen, a takie w sposob
zwyczajowo przyjety na danym terenie lub w Srodkach masowego przekazu.
Za dzien ogtoszenia przepisow porzgdkowych uwaza sie dzien wskazany w obwiesz-
czeniu. Ogtoszenie przepiséw porzadkowych w srodkach masowego przekazu lub
w inny sposéb okreslony w cyt. wyzej ustawie nie zwalnia z obowigzku ich ogtosze-
nia w wojewodzkim dzienniku urzedowym.

Prezes Rady Ministrow wydaje Dziennik Ustaw i Monitor Polski przy pomocy
Rzadowego Centrum Legislacji, przy czym Rzadowe Centrum Legislacji moze zlecic¢
wyspecjalizowanym podmiotom niektére czynnosci zwigzane z wydawaniem tych
dziennikéw. Ministrowie kierujacy dziatami administracji rzadowe] oraz kierownicy
urzedéw centralnych wydajg dzienniki urzedowe. Kazdy z tych organdw moze
wydawac tylko jeden dziennik urzedowy. Prezes Rady Ministréw moze postanowic
o wydawaniu wspdlnego dziennika urzedowego dwdéch lub wiecej ministréow kieru-
jacych dziatami administracji rzagdowej oraz wspdlnego dziennika urzeddéw central-
nych podlegtych Prezesowi Rady Ministréw. Minister moze postanowi¢ o wydawa-
niu wspodlnego dziennika urzedowego z urzedem centralnym nadzorowanym przez
niego. Wojewoda wydaje wojewddzki dziennik urzedowy. Starosta prowadzi
w postaci elektronicznej zbiér aktéw prawa miejscowego stanowionych przez
powiat. Wajt (burmistrz, prezydent miasta) prowadzi w postaci elektronicznej zbior
aktéw prawa miejscowego stanowionych przez gmine.

Zrédtem prawa s3 umowy miedzynarodowe, ktére przejawiaja sie gtownie
w postaci traktatow, umoéw, porozumien. Zasady oraz tryb zawierania, ratyfikowa-
nia, zatwierdzania, ogfaszania, wykonywania, wypowiadania i zmian zakresu
obowigzywania umoéw miedzynarodowych okreslajg przepisy ustawy z dnia
14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych (Dz. U. Nr 39, poz. 443 ze zm.).
Odnotowa¢ nalezy, ze przepisbw prezentowanej wyzej ustawy nie stosuje
sie do umoéw poreczenia i gwarancji zawieranych miedzy Rzeczpospolitg Polskg
a innym podmiotem lub podmiotami prawa miedzynarodowego. Ustawa ta zawiera
definicje. | tak, umowa miedzynarodowa to porozumienie miedzy Rzeczpospolitg
Polska a innym podmiotem lub podmiotami prawa miedzynarodowego, regulowane
przez prawo miedzynarodowe, niezaleznie od tego, czy jest ujete w jednym doku-
mencie czy w wiekszej liczbie dokumentdéw, bez wzgledu na jego nazwe oraz bez
wzgledu na to, czy jest zawierane w imieniu panistwa, rzgdu czy ministra kierujacego
dziatem administracji rzadowej witasciwego do spraw, ktérych dotyczy umowa
miedzynarodowa. Pojecie zawieranie umowy miedzynarodowej obejmuje: rozpo-
czecie i prowadzenie negocjacji, przyjecie tekstu umowy, wyrazenie zgody na podpi-
sanie umowy oraz podpisanie umowy, jezeli jego skutkiem nie jest zwigzanie
Rzeczypospolitej Polskiej umowa miedzynarodowy. Z kolei pojecie zwigzanie



36|Strona

umowg miedzynarodowa obejmuje wszelkie czynnosci przewidziane w prawie
miedzynarodowym, a w szczegélnosci w Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow,
sporzadzonej w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r. (Dz. U. z 1990 r. Nr 74, poz. 439),
w wyniku ktérych Rzeczpospolita Polska staje sie strong tej umowy.

Zawieranie umowy miedzynarodowej jest sformalizowane. Przebiega nastepu-
jaco: 1) Minister kierujgcy dziatem administracji rzadowej witasciwy do spraw,
ktérych dotyczy umowa miedzynarodowa, po uzgodnieniu projektu umowy
i instrukcji negocjacyjnej z ministrem wifasciwym do spraw zagranicznych oraz
z innymi zainteresowanymi ministrami, sktada Prezesowi Rady Ministrow wniosek
o udzielenie zgody na rozpoczecie negocjacji umowy miedzynarodowej; 2) Prezes
Rady Ministréw wyznacza organ witasciwy do prowadzenia negocjacji oraz okresla
zakres jego upowaznienia; 3) Organ wtasciwy do prowadzenia negocjacji sktada
Radzie Ministréw, po uzgodnieniu z ministrem wtasciwym do spraw zagranicznych
oraz innymi wiasciwymi ministrami, wniosek o udzielenie zgody na podpisanie
umowy miedzynarodowej i proponuje, w uzasadnionych przypadkach, tres$é zastrze-
zen strony polskiej do umowy wielostronnej; 4) Rada Ministrow, w drodze uchwaty,
udziela zgody na podpisanie umowy miedzynarodowej.

Zwigzanie Rzeczypospolitej Polskiej umowg miedzynarodowg wymaga zgody
wyrazonej w drodze ratyfikacji lub przez zatwierdzenie. Umowa miedzynarodowa,
ktéra nie podlega ratyfikacji, wymaga zatwierdzenia przez Rade Ministréw. Ratyfika-
cji podlegajag umowy miedzynarodowe, o ktérych mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, oraz inne umowy miedzynarodowe, ktére
przewiduja wymog ratyfikacji albo ja dopuszczajg, a szczegdlne okolicznosci
to uzasadniajg. Ratyfikacji podlegaja akty prawne Unii Europejskiej, o ktérych mowa
w art. 48 ust. 6 Traktatu o Unii Europejskiej oraz w art. 25, art. 218 ust. 8 akapit
drugi zdanie drugie, art. 223 ust. 1, art. 262 lub art. 311 akapit trzeci Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

Rada Ministrow podejmuje uchwate o przedtozeniu umowy miedzynarodowej
Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej do ratyfikacji lub o jej zatwierdzeniu. Przed-
tozenie umowy miedzynarodowe] Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej do ratyfi-
kacji jest dokonywane po uzyskaniu zgody, o ktérej mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, lub po zawiadomieniu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej zgodnie z art. 89 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. W przypadku
wyrazenia przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej negatywnej opinii, w terminie 30 dni
od dnia zawiadomienia, co do zasadnosci wyboru trybu ratyfikacji umowy miedzy-
narodowej, o ktéorym mowa w art. 89 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Rada Ministréw zajmuje ponowne stanowisko w tej sprawie. Ratyfikowana umowa
miedzynarodowa wraz z dotyczacymi jej oswiadczeniami rzgdowymi jest ogtaszana
niezwtocznie wraz z dotyczacymi jej oswiadczeniami rzgdowymi, a w przypadku
koniecznosci dokonania ttumaczenia - réwniez z tekstem tego ttumaczenia na jezyk
polski, w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskie;j.
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Konstytucja przyznata naczelnym organom witadzy wykonawczej mozliwosc
wydania rozporzgdzenia z mocg ustawy. Od dnia 17 pazdziernika 1997 r. takie
uprawnienie posiada Prezydent na wniosek Rady Ministréw w zakresie i w granicach
okreslonych w art. 228 ust. 3 -5 Konstytucji, w sprawach dotyczacych standéw
nadzwyczajnych. Rozporzadzenia zawierajg przepisy wykonawcze do ustaw i s3
wydawane przez naczelne organy administracji panstwowej oraz przez wojewoddw.
Zarzadzenie w przeciwienstwie do rozporzadzen nie majg waloru zrodet prawa
powszechnie obowigzujgcego. Dotyczg one jednostek organizacyjnych podlegtych
organowi wydajacymi zarzadzenie. Tego typu akty normatywne mogg by¢ wydawa-
ne nie tylko przez Prezydenta, Prezesa Rady Ministrow, ministréw, przewodnicza-
cych okreslonych w ustawach komitetéw, centralne organy administracji pafnstwo-
wej oraz organy administracji zespolonej i niezespolonej, ale takze przez organy
zaktaddéw administracyjnych.

Uchwaty to akty normatywne kolegialnych organéw administracji publiczne;j.
Przewaznie uchwaty majg charakter wewnetrzny i obowiazuje tylko jednostki orga-
nizacyjne podlegte organowi podejmujacemu uchwate. Ale na przyktad uchwaty
organéw samorzadu terytorialnego stanowig zrédto prawa powszechnie obowigzu-
jacego choc s3 to akty prawa miejscowego a zatem obowigzujacego tylko na obsza-
rze dziatania tych organéw. Regulaminy i statuty to akty normatywne, ktére regulujg
wewnetrzny ustréj i funkcjonowanie jednostek organizacyjnych administracji
publicznej.

Na podstawie art. 14 ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Mini-
strow (Dz. U. z 2012 r. poz. 392 oraz z 2015 r. poz. 1064) rozporzgdzeniem Prezesa
Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej"
(Dz. U. z 2016 r., poz. 283) okreslono wymogi jakie powinien spetnia¢ akt norma-
tywny. | tak w zakresie projektu ustawy postanowiono co nastepuje. Podjecie decy-
zji o przygotowaniu projektu ustawy poprzedza sie w szczegdlnosci: 1) wyznacze-
niem i opisaniem stanu stosunkéw spotecznych w dziedzinie wymagajacej interwen-
cji organéw wtadzy publicznej oraz wskazaniem pozgdanych kierunkéw ich zmiany;
2) analizg aktualnego stanu prawnego, z uwzglednieniem prawa Unii Europejskiej,
umow miedzynarodowych, ktdrymi Rzeczpospolita Polska jest zwigzana, w tym
umow z zakresu ochrony praw cztowieka, oraz prawodawstwa organizacji i organéw
miedzynarodowych, ktérych Rzeczpospolita Polska jest cztonkiem; 3) ustaleniem
mozliwosci podjecia srodkéw interwencji organdéw wtadzy publicznej, alternatyw-
nych w stosunku do uchwalenia ustawy; 4) okresleniem przewidywanych skutkow
spotecznych, gospodarczych, organizacyjnych, prawnych i finansowych kazdego
z rozwazanych rozwigzan; 5) zasiegnieciem opinii podmiotow objetych zakresem
interwencji organéw wtadzy publiczne;j.

W przypadku podjecia decyzji o przygotowaniu projektu ustawy, jezeli projekt
ten nie jest opracowywany na podstawie zatozen, nalezy w szczegdlnosci: ustali¢
skutki dotychczasowych uregulowan prawnych obowigzujgcych w danej dziedzinie;
okresli¢ cele, jakie zamierza sie osiggna¢ przez uchwalenie ustawy; ustali¢ rozwigza-
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nia prawne alternatywne, ktére moga skutecznie stuzy¢ osiggnieciu zatozonych
celdow; sformutowac prognozy podstawowych i ubocznych skutkdw zamierzonych
rozwigzan prawnych alternatywnych, w tym wptywu tych rozwigzarn na system
prawa; okresli¢ skutki finansowe poszczegdlnych rozwigzan prawnych alternatyw-
nych oraz ustali¢ zrdodta ich pokrycia; dokona¢ wyboru optymalnego w danych
warunkach rozwigzania prawnego.

Uniwersalnym wymogiem przygotowania ustawy jest natozenie obowigzku
na tworce ustawy wyczerpujgcego regulowania danej dziedziny spraw tak, aby
nie pozostawia¢ poza zakresem unormowania ustawg istotnych fragmentow
tej dziedziny do ktdrej ustawa sie odnosi. Ustawa powinna by¢ tak skonstruowana,
aby od przyjetych w niej zasad regulacji nie trzeba byto wprowadza¢é licznych wyjat-
kéw. Wymog zakresu podmiotowego i przedmiotowego ustawy jest nastepujacy.
W ustawie nie zamieszcza sie przepiséw, ktére regulowatyby sprawy wykraczajace
poza wyznaczony przez nig zakres przedmiotowy (stosunki, ktére reguluje) oraz
podmiotowy (kragg podmiotow, do ktorych sie odnosi). Ustawa nie moze zmieniac
lub uchylaé przepiséw regulujgcych sprawy, ktére nie nalezg do jej zakresu przed-
miotowego lub podmiotowego albo sie z nimi nie wigzg. Ustawa nie moze powta-
rza¢ przepisdw zamieszczonych w innych ustawach. W ustawie nie powtarza
sie réwniez postanowien uméw miedzynarodowych ratyfikowanych przez Rzeczpo-
spolitg Polska oraz dajacych sie bezposrednio stosowaé postanowien aktéw norma-
tywnych ustanowionych przez organizacje miedzynarodowe lub organy miedzyna-
rodowe.

Akty normatywne powinny by¢ zwiezte i zrozumiate. Zasady zwieztosci i zrozu-
miatosci s3 nastepujace. Przepisy ustawy redaguje sie zwiezZle i syntetycznie, unika-
jac nadmiernej szczegdétowosci, a zarazem w sposéb, w jaki opisuje sie typowe
sytuacje wystepujgce w dziedzinie spraw regulowanych tg ustawg. Przepisy ustawy
redaguje sie tak, aby doktadnie i w sposdb zrozumiaty dla adresatéw zawartych
w nich norm wyrazaty intencje prawodawcy. Zdania w ustawie redaguje sie zgodnie
z powszechnie przyjetymi regutami sktadni jezyka polskiego, unikajgc zdan wielo-
krotnie ztozonych. W ustawie nalezy postugiwacd sie poprawnymi wyrazeniami jezy-
kowymi (okresleniami) w ich podstawowym i powszechnie przyjetym znaczeniu.
W ustawie nalezy unika¢ postugiwania sie: okresleniami specjalistycznymi, o ile ich
uzycie nie jest powodowane zapewnieniem nalezytej precyzji tekstu; okresleniami
lub zapozyczeniami obcojezycznymi, chyba ze nie majg doktadnego odpowiednika
w jezyku polskim; nowo tworzonymi pojeciami lub strukturami jezykowymi, chyba
ze w dotychczasowym stownictwie polskim brak jest odpowiedniego okreslenia.

W ustawie nalezy postugiwac sie okresleniami, ktére zostaty uzyte w ustawie
podstawowej dla danej dziedziny spraw, w szczegdlnosci w ustawie okreslanej jako
,kodeks” lub ,prawo”. Do oznaczenia jednakowych pojeé¢ uzywa sie jednakowych
okreslenl, a réznych pojeé nie oznacza sie tymi samymi okresleniami. W ustawie
nie zamieszcza sie wypowiedzi, ktdére nie stuzg wyrazaniu norm prawnych,
a w szczegdlnosci apeli, postulatéw, zalecen, upomnien oraz uzasadnien formuto-
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wanych norm. Uzasadnienie projektu ustawy, oprocz spetnienia wymagan okreslo-
nych w ustawach, w regulaminie Sejmu i w regulaminie pracy Rady Ministrow,
powinno zawierac:

¢ przedstawienie mozliwosci podjecia alternatywnych w stosunku do uchwa-
lenia projektowanej ustawy srodkéw umozliwiajacych osiggniecie zamie-
rzonego celu, ze wskazaniem, czy $rodki te zostaty podjete, a w przypadku
ich podjecia - przedstawienie osiggnietych wynikow,
¢ szczegétowe wyjasnienie potrzeby wejscia w zycie projektowanej ustawy
albo jej poszczegdlnych przepiséw w terminie krétszym niz 14 dni od dnia
ogtoszenia, jezeli projekt ustawy przewiduje takie postanowienia.
Jednoczesnie z projektem ustawy przygotowuje sie projekty rozporzadzen o znacze-
niu podstawowym dla jej funkcjonowania.

W zakresie sposobu budowy ustawy wymogi sg nastepujgce. Ustawa zawiera:
tytut; przepisy merytoryczne; przepisy o wejsciu ustawy w zycie. Ustawa zawiera
takze przepisy przejsciowe lub dostosowujgce oraz przepisy uchylajace, jezeli regu-
luje dziedzine spraw uprzednio unormowang przez inng ustawe. Ustawa moze
zawierac przepisy wprowadzajgce zmiany w innych ustawach (przepisy zmieniajace),
przepisy epizodyczne oraz przepisy o utracie mocy obowigzujgcej ustawy. Powyzsze
elementy ustawy zamieszcza sie w okreslonej kolejnosci. | tak: tytut; przepisy mery-
toryczne ogodlne i szczegdtowe; przepisy zmieniajace; przepisy epizodyczne; przepisy
przejsciowe i dostosowujgce; przepisy uchylajgce, przepisy o utracie mocy obowia-
zujgcej ustawy oraz przepisy o wejsciu ustawy w zycie (przepisy koricowe).

W przepisach merytorycznych mozna wydzieli¢ przepisy ogdlne i przepisy
szczegdtowe. Wydzielone przepisy ogdlne oznacza sie nazwa "Przepisy ogdlne";
mozna je systematyzowaé w grupy tematyczne i oznacza¢ nazwami charakteryzuja-
cymi tre$¢ kazdej z grup. W przepisach ogdlnych zamieszcza sie: okreslenie zakresu
spraw regulowanych ustawg i podmiotéw, ktérych ona dotyczy, lub spraw i podmio-
téw wytgczonych spod jej regulacji; objasnienia uzytych w ustawie okreslen
i skrotow. W przepisach ogdlnych zamieszcza sie rowniez inne, niz wskazane wyzej
postanowienia wspdlne dla wszystkich albo dla wiekszosci przepiséw merytorycz-
nych zawartych w ustawie. W przepisach ogdlnych mozna zamies$ci¢ odestanie
do innej ustawy tylko wtedy, gdy uregulowania w nich zawarte uzupetniajg lub
odmiennie regulujg sprawy normowane ustawa.

W przepisach szczegétowych nie reguluje sie tych spraw, ktére zostaty wyczer-
pujaco unormowane w przepisach ogdlnych. Przepisy szczegétowe zamieszcza
sie w nastepujacej kolejnosci: przepisy prawa materialnego; przepisy ustrojowe;
przepisy proceduralne; przepisy o karach pienieznych i przepisy karne. Przepis
prawa materialnego powinien mozliwie bezposrednio i wyraZznie wskazywaé kto,
w jakich okolicznosciach i jak powinien sie zachowal (przepis podstawowy).
W przepisach ustrojowych zamieszcza sie w szczegdlnosci przepisy o zadaniach
i kompetencjach organéw lub instytucji, ich formie prawnej i organizacji, sposobie
ich finansowania i obsadzania oraz jakim podmiotom one podlegajg albo jakie pod-
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mioty sprawujg nad nimi nadzér. W przepisach proceduralnych okresla sie w szcze-
goélnosci: sposéb postepowania przed organami lub instytucjami; strony i innych
uczestnikdw postepowania oraz ich prawa i obowigzki w postepowaniu; rodzaje
rozstrzygnieé, ktore zapadajg w postepowaniu, i tryb ich wzruszania; zasady i tryb
ponoszenia optat i kosztéw postepowania; zasady i tryb wykonania rozstrzygniec,
ktére zapadajg w postepowaniu. Przepisy karne zamieszcza sie tylko w przypadku,
gdy naruszenie przepisow ustawy nie kwalifikuje sie jako naruszenie przepiséw
Kodeksu karnego, Kodeksu karnego skarbowego lub Kodeksu wykroczen, a czyn
wymagajgcy zagrozenia karg jest zwigzany tylko z trescig tej ustawy. Warto odno-
towad, ze ustawa moze zawierac zataczniki; odestania do zatgcznikdw zamieszcza
sie w przepisach merytorycznych ustawy. W zatgcznikach do ustawy zamieszcza
sie w szczegdlnosci wykazy, wykresy, wzory, tabele i opisy o charakterze specjali-
stycznym.

Podano wczesniej, ze ustawa moze zawierac przepisy epizodyczne. S to takie
regulacje, ktére wprowadzajg odstepstwa od okreslonych przepiséw, a ktoérych
okres obowigzywania jest wyraznie okreslony. W przepisach epizodycznych okres
obowigzywania regulacji okresla sie w szczegdlnosci przez: wymienienie roku kalen-
darzowego albo lat kalendarzowych; oznaczenie poczatku i kofica obowigzywania
regulacji, wyrazone dniami oznaczonymi kalendarzowo; wskazanie liczby dni, tygo-
dni, miesiecy albo lat, ktére uptywajg od dnia wejscia w zycie ustawy albo jej
poszczegdlnych przepiséw. W przepisach przejsciowych reguluje sie wptyw nowej
albo znowelizowanej ustawy na stosunki powstate pod dziataniem ustawy albo
ustaw dotychczasowych bez wzgledu na to, czy do tych stosunkéw zamierza
sie stosowac przepisy dotychczasowe, przepisy nowe czy przepisy regulujgce ten
wptyw w sposdb odmienny od przepiséw dotychczasowych i przepiséw nowych.

W ustawie zamieszcza sie przepis okreslajgcy termin jej wejscia w zycie, chyba
ze termin ten okreslajg odrebne przepisy ustawy wprowadzajacej. Ustawa powinna
wchodzi¢ w zycie w catosci w jednym terminie. Odstepstwo od zasady, o ktoérej
mowa wyzej, moze nastgpi¢ wyjatkowo w przypadku, gdy zréznicowanie terminéw
wejscia w zycie poszczegdlnych przepiséw ustawy jest niezbedne do zrealizowania
celu ustawy oraz nie narusza jej spdjnosci. Jezeli zréznicowanie termindw wejscia
w zycie poszczegélnych przepiséw ustawy mogtoby naruszaé jej spdjnosé
lub zmniejsza¢ jej komunikatywnos$¢, a dana instytucja prawna ma mie¢ zastosowa-
nie do zdarzen lub standw rzeczy zaistniatych lub powstatych od okreslonego dnia,
wyraza sie to w odrebnym przepisie jednoznacznie okreslajgcym te instytucje oraz
te zdarzenia lub stany rzeczy.

Wazing czescig ustawy sg tzw. przepisy upowazniajgce. W przepisach upowaz-
niajgcych do wydania rozporzadzenia wskazuje sie: 1) organ wtasciwy do wydania
rozporzadzenia; 2) rodzaj aktu; 3) zakres spraw przekazywanych do uregulowania
w rozporzgdzeniu; 4) wytyczne dotyczgce tresci rozporzadzenia.

W przypadku rozporzadzen wymogi sg tworzenia aktu normatywnego nastepu-
jace. Organ wtasciwy do wydania rozporzadzenia okresla sie petng nazwa tego
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organu, zgodng z aktem o jego utworzeniu. Jezeli rozporzadzenie ma wydaé minister
kierujacy dziatem administracji rzadowej, wskazuje sie go nazwg dziatu administracji
rzgdowej, ktérym kieruje, z wyjatkiem Ministra Obrony Narodowej i Ministra
Sprawiedliwosci, ktérych wskazuje sie ich nazwami wiasnymi. Upowaznieniu
do wydania rozporzadzenia mozna nadac charakter obligatoryjny albo fakultatywny.
Jezeli do funkcjonowania ustawy jest niezbedne wydanie rozporzadzenia, upowaz-
nieniu nadaje sie charakter obligatoryjny. Jezeli rozstrzygniecie co do tego,
czy i kiedy wyda¢ rozporzadzenie, pozostawia sie organowi upowaznianemu,
upowaznieniu nadaje sie charakter fakultatywny.

W przepisie karnym znamiona czynu zabronionego okresla sie w sposéb
wyczerpujacy, bez odsytania do nakazéw lub zakazéw zawartych w pozostatych
przepisach tej samej ustawy, w przepisach innych ustaw, w tym ustaw okreslanych
jako ,kodeks”, w postanowieniach umoéw miedzynarodowych ratyfikowanych
za uprzednig zgodg wyrazong w ustawie lub w dajgcych sie bezposrednio stosowac
postanowieniach aktéw normatywnych ustanowionych przez organizacje miedzyna-
rodowe lub organy miedzynarodowe. Odestanie, o ktérym mowa wyzej, stosuje
sie tylko w przypadku, gdy bezprawnos¢ czynu polega na naruszeniu nakazéw
lub zakazéw wyraznie sformutowanych w innych przepisach tej samej ustawy lub
w postanowieniach uméw lub aktéw, o ktérych mowa wyzej. W przepisie karnym,
przy opisywaniu znamion czynu zabronionego, nie uzywa sie okreslen "bezprawnie",
"Swiadomie" i im podobnych. W przepisie karnym opisujgcym znamiona przestep-
stwa nie okresla sie, ze moze by¢ ono popetnione tylko umysinie. Jezeli wystepek
moze by¢ popetniony réowniez nieumysinie, zapisuje sie to jako odrebng jednostke
redakcyjng w brzmieniu: "Jezeli sprawca dziata nieumyslnie ..." albo "Kto, chociazby
nieumyslnie ..."

W rozporzadzeniu zamieszcza sie tylko przepisy regulujgce sprawy przekazane
do unormowania w przepisie upowazniajgcym (upowaznieniu ustawowym).
W rozporzadzeniu nie zamieszcza sie przepiséw karnych i przepiséw o karach
pienieznych, a takie przepisdw odsytajagcych do przepiséw karnych i przepiséw
o karach pienieznych. W rozporzadzeniu nie powtarza sie przepiséw ustawy upo-
wazniajacej oraz przepiséw innych aktéw normatywnych. Na podstawie jednego
upowaznienia ustawowego wydaje sie jedno rozporzadzenie, ktére wyczerpujgco
reguluje sprawy przekazane do unormowania w tym upowaznieniu. Jezeli jedno
upowaznienie ustawowe przekazuje do uregulowania rdoine sprawy, ktéore dajg
sie tematycznie wyodrebnié tak, ze ich zakresy sg roztagczne, mozna wyda¢ na pod-
stawie takiego upowaznienia wiecej niz jedno rozporzadzenie. W tytule rozporza-
dzenia w oddzielnych wierszach zamieszcza sie: 1) oznaczenie rodzaju aktu;
2) nazwe organu wydajgcego rozporzgdzenie; 3) date rozporzadzenia; 4) okreslenie
przedmiotu rozporzadzenia.

Nazwe organu wydajacego rozporzadzenie podaje sie w brzmieniu ustalonym
w przepisach o utworzeniu tego organu. W przypadku ministrdw ich nazwe podaje
sie wedtug nazwy ministerstwa, ktorym kierujg, z wyjgtkiem Ministra Obrony Naro-
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dowej i Ministra Sprawiedliwosci, ktorych wskazuje sie ich nazwami wtasnymi. Jako
date rozporzadzenia podaje sie dzien okreslony kalendarzowo, w ktérym zostato
ono podpisane przez organ wydajacy to rozporzadzenie. Jezeli rozporzadzenie jest
wydawane wspadlnie albo w porozumieniu z innym organem, za date rozporzadzenia
przyjmuje sie date jego podpisania przez organ wspétuczestniczacy w wydaniu tego
rozporzadzenia; organ wspdtuczestniczagcy w wydaniu rozporzadzenia podpisuje
je w drugiej kolejnosci. Oznaczenie rodzaju aktu oraz nazwe organu wydajgcego
rozporzgdzenie pisze sie wielkimi literami. Okreslenie przedmiotu rozporzadzenia
powinno by¢ sformutowane mozliwie najzwiezlej; nie powtarza sie w nim dostownie
wskazanego w upowaznieniu ustawowym zakresu spraw przekazanych do uregulo-
wania w rozporzadzeniu ani wytycznych dotyczacych jego tresci, chyba ze zakres
spraw zostat zwiezle wskazany w upowaznieniu ustawowym. Okreslenie przedmiotu
rozporzadzenia rozpoczyna sie od wyrazéw "w sprawie ..."

Tekst rozporzadzenia rozpoczyna sie od przytoczenia przepisu ustawy zawiera-
jacego upowaznienie ustawowe, jako podstawy prawnej wydania rozporzadzenia.
Podstawowg jednostka redakcyjng rozporzadzenia jest paragraf (§). Paragrafy moz-
na dzieli¢ na ustepy, ustepy na punkty, punkty na litery, litery na tiret, a tiret
na podwdjne tiret. Rozporzadzenie powinno wchodzi¢ w zycie w dniu wejscia
w zycie ustawy, na podstawie ktérej jest ono wydawane. Do projektu rozporzadze-
nia dofacza sie uzasadnienie.

Uchwaty Rady Ministrow sg wydawane na podstawie Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej lub ustawy, a uchwaty innych podmiotéw oraz zarzadzenia - na pod-
stawie ustawy. Podstawa wydania uchwaty i zarzadzenia jest przepis prawny, ktéry:
upowaznia dany podmiot do uregulowania okre$lonego zakresu spraw; wyznacza
zadania lub kompetencje danego podmiotu. W uchwale i zarzagdzeniu nie powtarza
sie przepisdw ustaw oraz przepisdow innych aktéw normatywnych. Tekst uchwaty
i zarzadzenia rozpoczyna sie od wskazania przepisu prawnego, na podstawie ktore-
go uchwata albo zarzadzenie s3 wydawane. Akty normatywne o charakterze
wewnetrznym okresla sie wytacznie nazwa "uchwata" albo "zarzadzenie".

Do projektow aktéw prawa miejscowego stosuje sie odpowiednio zasady wyra-
zone w dziale VI przywotanej wyzej ustawy, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjat-
kiem § 132, w dziale | w rozdziatach 1-7 i w dziale Il, a do przepiséw porzgdkowych -
rowniez w dziale | w rozdziale 9, chyba ze odrebne przepisy stanowig inaczej.

Jezeli liczba zmian aktu normatywnego, do ktdorego nastepuje odestanie, albo
jego tekstu jednolitego jest wieksza niz pie¢, mozna nie wymienia¢ rocznikéw oraz
pozycji dziennikéw urzedowych, w ktérych ogtoszono te zmiany, a poprzestac jedy-
nie na podaniu pozycji oraz, w razie potrzeby, rocznika dziennika urzedowego,
w ktérym ogtoszono pierwotny tekst tego aktu albo jego ostatni tekst jednolity
z dopiskiem "z pdin. zm.", po ktérym zamieszcza sie odnosnik. W odnosniku tym
wymienia sie wszystkie kolejne zmiany pierwotnego tekstu danego aktu normatyw-
nego albo jego ostatniego tekstu jednolitego, podajgc odpowiednie roczniki oraz
pozycje dziennikéw urzedowych. Oznaczenie dziennikéw urzedowych formutuje
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sie w postaci: "(... (skrot nazwy dziennika urzedowego) poz. ... i ..., Z ... . poz. ... oraz
Z..r.poz. ..)", przy czym w przypadku ogtoszenia w dzienniku urzedowym pierwot-
nego tekstu aktu normatywnego w innym roku niz wymieniony w dacie tego aktu
oraz w przypadku ogtoszenia tekstu jednolitego aktu normatywnego, po powotaniu
skrétu nazwy dziennika urzedowego podaje sie rocznik tego dziennika urzedowego
"z ... r."). Przy oznaczaniu dziennikéw urzedowych stosuje sie skréoty nazw tych
dziennikow. Nazwy dziennikdéw urzedowych oznacza sie skrotami: Dziennik Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej - skrétem "Dz. U."; Dziennik Urzedowy Rzeczypospolite]
Polskiej "Monitor Polski" - skrétem "M.P."; Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej -
skrétem "Dz. Urz. UE"; Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej Polskie wydanie
specjalne - skrétem "Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne"; Dziennik Urzedowy
Wspdlnot Europejskich - skrotem "Dz. Urz. WE"; Monitor Sadowy i Gospodarczy -
skrotem "M.S.G."; dziennik urzedowy ministra kierujgcego dziatem administracji
rzgdowej - skrotem "Dz. Urz. Min. ... (pierwsza sylaba nazwy wiasnej ministra,
zakonczona ostatnig spoétgtoska tej sylaby lub pierwszg spétgtoskg nastepnej sylaby,
z kropka) ..."; wojewddzki dziennik urzedowy - skrétem "Dz. Urz. Woj. ... (urzedowa
nazwa wojewddztwa w petnym brzmieniu) ...".

Zrédtem prawa s3 réwniez obwieszczenia. Przyktadu w tym zakresie dostarcza
obwieszczenie o podjeciu przez Rade Gminy uchwaty w sprawie przygotowania
przez Wéjta Gminy projektu uchwaty Rady Gminy w sprawie zasad i warunkéw
sytuowania obiektéw matej architektury, tablic reklamowych i urzgdzen reklamo-
wych oraz ogrodzen, ich gabarytéw, standardéw jako$ciowych oraz rodzajéw mate-
riatdbw budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane. Podstawg prawng takiego
obwieszczenia Wdéjta Gminy sg przepisy okreslonej ustawy. Przyktadowo, art. 37b
ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz. U. z 2017 r., poz. 1073 ze zm.) stanowi, ze przed podjeciem uchwaty,
o ktérej mowa w art. 37a ust. 1 ww. ustawy rada gminy podejmuje uchwate o przy-
gotowaniu przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) projektu uchwaty, o ktérej
mowa w art. 37a ust. 1 ww. ustawy. Zgodnie z art. 37b ust. 2 pkt. 1 ww. ustawy wojt
(burmistrz, prezydent miasta) niezwtocznie podaje do publicznej wiadomosci infor-
macje o podjeciu przez rade gminy uchwaty, o ktérej mowa w art. 39 b ust. 1
ww. ustawy.
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Rozdziat Il
Organizacja administracji

Nadmieniono wczesniej, ze mozna wyrdzni¢ organy administracji panstwowej,
organy administracji rzgdowej oraz organy administracji samorzagdowej. Funkcjonujg
organy utworzone w drodze powotania w nastepstwie decyzji administracyjnej (wo-
jewoda), albo w drodze aktu normatywnego okreslonego przez Sejm (Prezes Rady
Ministrow), albo w nastepstwie nominacji. Sg organy naczelne, centralne i tereno-
we. Urzad to aparat pomocniczy organu. Na przyktad ministerstwo jest urzedem
naczelnego jednoosobowego organu administracji panstwowej, czyli ministra.

Konstytucja nie okresla pojecia naczelnych organéw administracji rzagdowe;j.
Takie pojecie natomiast jest znane w doktrynie. Mozna sformutowaé uogdlnienie,
Ze istniejg co najmniej trzy okreslenia naczelnych organc')wso:

¢ to organy administracji publicznej powotywane przez Prezydenta bezpo-

srednio lub po uprzednim wyborze przez Sejm,

¢ to organy zwierzchnie wobec pozostatych organdéw w strukturze admini-

stracji rzadowej,

¢ to organy powotywane przez Prezydenta lub Sejm, ktorych wtasciwos¢ tery-

torialna obejmuje obszar catego panstwa.

Naczelnym organem administracji rzgdowej jest Prezydent. W sferze stosunkéw
zagranicznych jest najwyzszym przedstawicielem Polski. Nie oznacza to jednak,
ze moze samodzielnie prowadzi¢ polityke zagraniczng. Sposéb wyboru i uprawnienia
Prezydenta zostaty okreslone w rozdziale V Konstytucji. | tak, Prezydent Rzeczypo-
spolitej Polskiej jest najwyzszym przedstawicielem Rzeczypospolitej Polskiej i gwa-
rantem ciggtosci wtadzy panstwowej. Do jego obowigzkéw nalezy czuwanie nad
przestrzeganiem Konstytucji, ochrona suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa oraz
nienaruszalno$ci i niepodzielnosci jego terytorium. Prezydent Rzeczypospolitej
wykonuje swoje zadania w zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji
i ustawach.

Prezydent Rzeczypospolitej jest wybierany przez Naréd w wyborach powszech-
nych, réwnych, bezposrednich i w gtosowaniu tajnym, na piecioletnig kadencje
i moze by¢ ponownie wybrany tylko raz. Na Prezydenta Rzeczypospolitej moze by¢
wybrany obywatel polski, ktéry najpdzniej w dniu wyboréw konczy 35 lat i korzysta

% ). Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, op. cit., s. 139.
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z petni praw wyborczych do Sejmu. Kandydata zgtasza co najmniej 100.000 obywa-
teli majacych prawo wybierania do Sejmu. Na Prezydenta Rzeczypospolitej wybrany
zostaje kandydat, ktéry otrzymat wiecej niz potowe waznie oddanych gtoséw. Jezeli
zaden z kandydatow nie uzyska wymaganej wiekszosci, czternastego dnia po pierw-
szym gtosowaniu przeprowadza sie ponowne glosowanie. Kadencja Prezydenta
Rzeczypospolitej rozpoczyna sie w dniu objecia przez niego urzedu. Wybory Prezy-
denta Rzeczypospolitej zarzadza Marszatek Sejmu na dzien przypadajacy nie wcze-
$niej niz na 100 dni i nie pdzniej niz na 75 dni przed uptywem kadencji urzedujacego
Prezydenta Rzeczypospolitej, a w razie oprdznienia urzedu Prezydenta Rzeczypospo-
litej - nie pdzniej niz w czternastym dniu po oprdznieniu urzedu, wyznaczajac date
wyboréw na dzien wolny od pracy przypadajacy w ciggu 60 dni od dnia zarzadzenia
wyboréw. Waznos¢ wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej stwierdza Sad Najwyzszy.

Jezeli Prezydent Rzeczypospolitej nie moze przejsciowo sprawowac urzedu,
zawiadamia o tym Marszatka Sejmu, ktéry tymczasowo przejmuje obowigzki Prezy-
denta Rzeczypospolitej. Jezeli Marszatek Sejmu nie moze wykonywa¢ obowigzkéw
Prezydenta Rzeczypospolitej, obowiazki te przejmuje Marszatek Senatu. Gdy Prezy-
dent Rzeczypospolitej nie jest w stanie zawiadomi¢ Marszatka Sejmu o niemoznosci
sprawowania urzedu, wéwczas o stwierdzeniu przeszkody w sprawowaniu urzedu
przez Prezydenta Rzeczypospolitej rozstrzyga Trybunat Konstytucyjny na wniosek
Marszatka Sejmu. W razie uznania przejsciowej niemoznosci sprawowania urzedu
przez Prezydenta Rzeczypospolitej Trybunat Konstytucyjny powierza Marszatkowi
Sejmu tymczasowe wykonywanie obowigzkdw Prezydenta Rzeczypospolitej.
Marszatek Sejmu tymczasowo, do czasu wyboru nowego Prezydenta Rzeczypospoli-
tej, wykonuje obowiazki Prezydenta Rzeczypospolitej w razie: Smierci Prezydenta
Rzeczypospolitej, zrzeczenia sie urzedu przez Prezydenta Rzeczypospolitej, stwier-
dzenia niewaznosci wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej lub innych przyczyn nieob-
jecia urzedu po wyborze, uznania przez Zgromadzenie Narodowe trwatej niezdolno-
Sci Prezydenta Rzeczypospolitej do sprawowania urzedu ze wzgledu na stan
zdrowia, uchwatg podjetg wiekszoscig co najmniej 2/3 gtoséw ustawowej liczby
cztonkéw Zgromadzenia Narodowego, ztozenia Prezydenta Rzeczypospolite]
z urzedu orzeczeniem Trybunatu Stanu. Rozwigzania antykorupcyjne przyjete
w Konstytucji stanowig, ze Prezydent Rzeczypospolitej nie moze piastowac zadnego
innego urzedu ani petni¢ zadnej funkcji publicznej, z wyjatkiem tych, ktére sg zwia-
zane ze sprawowanym urzedem.

Do zadan Prezydenta Rzeczypospolitej nalezg: Po pierwsze, jako reprezentant
panstwa w stosunkach zewnetrznych: ratyfikuje i wypowiada umowy miedzynaro-
dowe, o czym zawiadamia Sejm i Senat; mianuje i odwotuje petnomocnych przed-
stawicieli Rzeczypospolitej Polskiej w innych panistwach i przy organizacjach
miedzynarodowych; przyjmuje listy uwierzytelniajace i odwotujgce akredytowanych
przy nim przedstawicieli dyplomatycznych innych panstw i organizacji miedzynaro-
dowych. Prezydent Rzeczypospolitej przed ratyfikowaniem umowy miedzynarodo-
wej moze zwrdci¢ sie do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie
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jej zgodnosci z Konstytucjg. Prezydent Rzeczypospolitej w zakresie polityki zagra-
nicznej wspotdziata z Prezesem Rady Ministrow i wtasciwym ministrem.

Po drugie, Prezydent Rzeczypospolitej jest najwyzszym zwierzchnikiem
Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej. W czasie pokoju Prezydent Rzeczypospolitej
sprawuje zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi za posrednictwem Ministra Obrony
Narodowej. Prezydent Rzeczypospolitej mianuje Szefa Sztabu Generalnego i dowdd-
cow rodzajow Sit Zbrojnych na czas okreslony. Czas trwania kadencji, tryb i warunki
odwotania przed jej uptywem okresla ustawa. Na czas wojny Prezydent Rzeczypo-
spolitej, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, mianuje Naczelnego Dowddce Sit
Zbrojnych. W tym samym trybie moze on Naczelnego Dowddce Sit Zbrojnych odwo-
ta¢. Kompetencje Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasady jego podlegtosci kon-
stytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej okresla ustawa. Prezydent Rzeczy-
pospolitej, na wniosek Ministra Obrony Narodowej, nadaje okres$lone w ustawach
stopnie wojskowe. W razie bezposredniego, zewnetrznego zagrozenia panstwa Pre-
zydent Rzeczypospolitej, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, zarzagdza powszechng
lub czesciowa mobilizacje i uzycie Sit Zbrojnych do obrony Rzeczypospolitej Polskie;j.

Po trzecie, Prezydent Rzeczypospolitej nadaje obywatelstwo polskie i wyraza
zgode na zrzeczenie sie obywatelstwa polskiego. Ponadto, Prezydent Rzeczypospoli-
tej nadaje ordery i odznaczenia, jak tez stosuje prawo taski. Prawa taski nie stosuje
sie do 0sdb skazanych przez Trybunat Stanu.

Po czwarte, Prezydent Rzeczypospolitej moze zwracac sie z oredziem do Sejmu,
do Senatu lub do Zgromadzenia Narodowego. Oredzia nie czyni sie przedmiotem
debaty. W sprawach szczegdlnej wagi Prezydent Rzeczypospolitej moze zwota¢ Rade
Gabinetowa. Rade Gabinetowg tworzy Rada Ministréw obradujgca pod przewodnic-
twem Prezydenta Rzeczypospolitej.

Po piate, Prezydent Rzeczypospolitej wydaje rozporzadzenia i zarzadzenia oraz
wydaje postanowienia w zakresie realizacji pozostatych swoich kompetencji. Prezy-
dent Rzeczypospolitej, korzystajgc ze swoich konstytucyjnych i ustawowych kompe-
tencji, wydaje akty urzedowe, ktére wymagajg dla swojej waznosci podpisu Prezesa
Rady Ministrow (ktory przez podpisanie aktu ponosi odpowiedzialnos¢ przed
Sejmem). Do prerogatywy Prezydenta (bez koniecznosci kontrasygnaty Prezesa
Rady Ministrow) nalezg sprawy m.in. w zakresie: zarzadzania wyboréw do Sejmu
i Senatu; zwotywania pierwszego posiedzenia nowo wybranych Sejmu i Senatu;
skracania kadencji Sejmu w przypadkach okreslonych w Konstytucji; inicjatywy
ustawodawczej; zarzadzania referendum ogdlnokrajowego; podpisywania albo
odmowy podpisania ustawy, jak tez wniosku o przeprowadzenie kontroli przez
Najwyzszg lzbe Kontroli.

Prezydent Rzeczypospolitej za naruszenie Konstytucji, ustawy lub za popetnie-
nie przestepstwa moze by¢ pociggniety do odpowiedzialnosci przed Trybunatem
Stanu. Postawienie Prezydenta Rzeczypospolitej w stan oskarzenia moze nastgpic¢
uchwatg Zgromadzenia Narodowego, podjetg wiekszoscig co najmniej 2/3 gtosow
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ustawowej liczby cztonkdw Zgromadzenia Narodowego na wniosek co najmniej 140
cztonkow Zgromadzenia Narodowego.

Naczelnym organem jest Rada Ministréw, ktéra zgodnie z ustawa zasadniczg
prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng Rzeczypospolitej Polskiej. Do Rady
Ministréw nalezg sprawy polityki paistwa nie zastrzezone dla innych organdéw
panstwowych i samorzadu terytorialnego. Rada Ministrow kieruje administracja
rzgdowga, a w zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach Rada
Ministrow w szczegdlnosci: zapewnia wykonanie ustaw, wydaje rozporzadzenia,
koordynuje i kontroluje prace organdéw administracji rzgdowej, chroni interesy
Skarbu Panstwa, uchwala projekt budzetu panstwa, kieruje wykonaniem budzetu
panstwa oraz uchwala zamkniecie rachunkéw panstwowych i sprawozdanie z wyko-
nania budzetu, zapewnia bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa oraz porzadek
publiczny, zapewnia bezpieczenstwo zewnetrzne panstwa, sprawuje ogdlne kierow-
nictwo w dziedzinie stosunkdéw z innymi panistwami i organizacjami miedzynarodo-
wymi, zawiera umowy miedzynarodowe wymagajgce ratyfikacji oraz zatwierdza
i wypowiada inne umowy miedzynarodowe, sprawuje ogdlne kierownictwo
w dziedzinie obronnosci kraju oraz okresla corocznie liczbe obywateli powotywa-
nych do czynnej stuzby wojskowej. Ponadto, okresla organizacje i tryb swojej pracy.

Rada Ministrow sktada sie z Prezesa Rady Ministréw i ministrow. W sktad Rady
Ministrow moga by¢ powotywani wiceprezesi Rady Ministrow. W sktad Rady Mini-
stréw moga by¢ ponadto powotywani przewodniczgcy okreslonych w ustawach
komitetéw.

Obowiazki Prezesa Rady Ministréw okresla art. 148 Konstytuciji. | tak:
reprezentuje Rade Ministréw,
kieruje pracami Rady Ministrow,
wydaje rozporzadzenia,
zapewnia wykonywanie polityki Rady Ministrow i okresla sposoby jej wyko-
nywania,
koordynuje i kontroluje prace cztonkéw Rady Ministréw,
sprawuje nadzér nad samorzadem terytorialnym w granicach i formach

* & o o

* o

okreslonych w Konstytucji i ustawach,
¢ jest zwierzchnikiem stuzbowym pracownikow administracji rzagdowe;.

Oczywiscie Prezes Rady Ministrow jest zwykle wskazywany przez ugrupowania,
ktére wygraty wybory parlamentarne. W przypadku, gdy nie jest liderem zwycie-
skiego ugrupowania jego pozycja zalezy od lidera rzgdzgcej partii politycznej.

Ministrowie kierujg okreslonymi dziatami administracji rzgdowej lub wypetniajg
zadania wyznaczone im przez Prezesa Rady Ministréw. Zakres dziatania ministra
kierujgcego dziatem administracji rzadowej okreslajg ustawy. Minister kierujacy
dziatem administracji rzagdowej wydaje rozporzadzenia. Rada Ministréw, na wniosek
Prezesa Rady Ministréw, moze uchyli¢ rozporzadzenie lub zarzadzenie ministra.
Cztonek Rady Ministréw nie moze prowadzi¢ dziatalnosci sprzecznej z jego obowiaz-
kami publicznymi. Przedstawicielem Rady Ministrow w wojewddztwie jest woje-
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woda. Tryb powotywania i odwotywania oraz zakres dziatania wojewodow okresla
odrebna ustawa przedstawiona w dalszej czesci tego opracowania.

Prezydent jako naczelny organ administracji panstwowej dysponuje uprawnie-
niem do desygnowania Prezesa Rady Ministrow, ktory proponuje sktad Rady
Ministrow. Prezydent Rzeczypospolitej powotuje Prezesa Rady Ministrow wraz
z pozostatymi cztonkami Rady Ministrow w ciggu 14 dni od dnia pierwszego posie-
dzenia Sejmu lub przyjecia dymisji poprzedniej Rady Ministrow i odbiera przysiege
od cztonkéw nowo powotanej Rady Ministrow. Prezes Rady Ministréw, w ciggu
14 dni od dnia powotania przez Prezydenta Rzeczypospolitej, przedstawia Sejmowi
program dziatania Rady Ministréw z wnioskiem o udzielenie jej wotum zaufania.
Wotum zaufania Sejm uchwala bezwzgledng wiekszoscig gtosow w obecnosci
co najmniej potowy ustawowej liczby postow.

Cztonkowie Rady Ministrow ponoszg odpowiedzialnos¢ przed Trybunatem
Stanu za naruszenie Konstytucji lub ustaw, a takie za przestepstwa popetnione
w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem. Uchwate o pociggnieciu cztonka Rady Mini-
strow do odpowiedzialnosci przed Trybunatem Stanu Sejm podejmuje na wniosek
Prezydenta Rzeczypospolitej lub co najmniej 115 postéw wiekszoscig 3/5 ustawowe;j
liczby postow.

Cztonkowie Rady Ministrow ponosza przed Sejmem solidarng odpowiedzialno$¢
za dziatalno$¢ Rady Ministréw. Ponadto cztonkowie Rady Ministrow ponosza przed
Sejmem réwniez odpowiedzialno$¢ indywidualng za sprawy nalezgce do ich kompe-
tencji lub powierzone im przez Prezesa Rady Ministréow.

Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow
(Dz. U. z 2012 r., poz. 392 ze zm.) Rada Ministrow (Rzad) dziata kolegialnie. Rada
Ministrow, wykonujgc ustanowione dla niej w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
i ustawach zadania i kompetencje, rozpatruje sprawy i podejmuje rozstrzygniecia
na posiedzeniach. Rada Ministréw moze réwniez rozstrzygaé poszczegdlne sprawy
w drodze korespondencyjnego uzgodnienia stanowisk (drogg obiegowg). Organiza-
cje i tryb swojej pracy Rada Ministrow okresla w regulaminie.

W celu wykonania zadan i kompetencji okreslonych w Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej i ustawach, Prezes Rady Ministrow moze w szczegdlnosci: 1) wyznaczyé
ministrowi zakres spraw, w ktérych minister ten dziata z upowaznienia Prezesa Rady
Ministrow; 2) zgdac informacji, dokumentéw i sprawozdan okresowych lub dotycza-
cych poszczegdlnej sprawy albo rodzaju spraw od ministra, kierownika urzedu cen-
tralnego lub wojewody oraz od pracownikéw urzedéw organdw administracji
rzagdowej po zawiadomieniu wtasciwego ministra, kierownika urzedu centralnego
lub wojewody; 3) zarzadzi¢ przeprowadzenie korespondencyjnego uzgodnienia sta-
nowisk cztonkéw Rady Ministréw; 4) zwotywac, bra¢ udziat i przewodniczy¢ posie-
dzeniom organéw pomocniczych Rady Ministréw lub Prezesa Rady Ministréw, bez
wzgledu na ich sktad i zakres dziatania; 5) zwotywac posiedzenia, z udziatem wtasci-
wych ministréow, kierownikéw urzedéw centralnych lub wojewoddéw i im przewodni-
czy¢; 6) przekazaé, z urzedu lub na wniosek wtasciwego organu albo na wniosek
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strony, sprawe nalezacg do wtasciwosci wiecej niz jednego ministra lub kierownika
centralnego urzedu do zatatwienia wskazanemu przez siebie ministrowi, zawiada-
miajgc o tym wszystkie inne wtasciwe organy oraz strony; 7) rozstrzygac o zakresie
dziatania ministrow w razie sporu kompetencyjnego miedzy ministrami.

Cztonek Rady Ministréw jest obowigzany, w zakresie swojego dziatania,
do inicjowania i opracowywania polityki Rzadu, a takze przedktadania inicjatyw,
projektéw zatozen projektéw ustaw i projektéw aktéw normatywnych na posiedze-
nia Rady Ministréow - na zasadach i w trybie okreslonych w regulaminie pracy Rady
Ministrow. Cztonek Rady Ministréw, realizujac polityke ustalong przez Rade
Ministrow, w szczegdlnosci: wspétdziata z innymi cztonkami Rady Ministrow; nadzo-
ruje dziatalno$¢ terenowych organéw administracji rzgdowej; wspétdziata z samo-
rzadem terytorialnym, organizacjami spotecznymi i przedstawicielstwami srodowisk
zawodowych i twérczych; wystepuje do Prezesa Rady Ministréw o powotanie zespo-
téw miedzyresortowych do wykonywania zadan wykraczajacych poza zakres jego
dziatania; po zawiadomieniu Prezesa Rady Ministréw powotuje rady i zespoty, jako
organy pomocnicze w sprawach nalezgcych do zakresu jego dziatania.

Rada Ministréw moze ustanowi¢ petnomocnika Rzadu do okreslonych spraw,
ktorych przekazanie cztonkom Rady Ministréw nie jest celowe. Petnomocnikiem
Rzadu moze by¢ sekretarz stanu lub podsekretarz stanu, a w szczegdlnie uzasadnio-
nych wypadkach, w zakresie zadan o zasiegu regionalnym - wojewoda. Petnomocni-
ka Rzadu powotuje i odwotuje Prezes Rady Ministréw. Prezes Rady Ministrow,
z wiasnej inicjatywy lub na wniosek cztonka Rady Ministréw, moze, w drodze zarzg-
dzenia, tworzy¢ organy pomocnicze Rady Ministrow lub Prezesa Rady Ministréw,
a w szczegoélnosci: staty komitet lub komitety Rady Ministrédw w celu inicjowania,
przygotowania i uzgadniania rozstrzygnie¢ albo stanowisk Rady Ministréw lub
Prezesa Rady Ministrédw w sprawach nalezacych do zadan i kompetencji tych
organdw; komitety do rozpatrywania okreslonych kategorii spraw lub okreslonej
sprawy; rady i zespoty opiniodawcze lub doradcze w sprawach nalezgcych do zadan
i kompetencji Rady Ministréw lub Prezesa Rady Ministréw. Prezes Rady Ministréw,
tworzgc te organy pomocnicze, o ktédrych mowa wyzej okresla ich nazwe, sktad,
zakres dziatania oraz tryb postepowania.

Rada Ministrow moze takze, w drodze rozporzadzenia, tworzy¢ komisje
do opracowania projektéw kodyfikacji okreslonych dziedzin prawa, uwzgledniajac
dorobek nauki i do$wiadczenia praktyki. Rada Ministréw wydajgc rozporzadzenie,
okresli nazwe i przedmiot dziatania komisji oraz jej sktad i tryb postepowania.
Ponadto, przy Prezesie Rady Ministrow dziata Rada Legislacyjna. Przy Prezesie Rady
Ministrow dziata Rzagdowe Centrum Legislacji jako panstwowa jednostka organiza-
cyjna podlegta Prezesowi Rady Ministréow. Podmiot ten zapewnia koordynacje
dziatalnosci legislacyjnej Rady Ministréw, Prezesa Rady Ministréw i innych organéw
administracji rzadowej. Centrum zapewnia obstuge prawng Rady Ministréw
poprzez: 1) opracowywanie rzgdowych projektéw ustaw na zasadach i w trybie
okreslonych w regulaminie pracy Rady Ministréw, chyba ze na podstawie odrebnych
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przepisbw opracowywanie okreslonych rodzajow projektow ustaw nalezy
do wtasciwosci innych podmiotéw; 2) opracowywanie stanowisk prawno-
legislacyjnych do rzadowych projektéw aktédw prawnych innych niz okreslone
w punkcie 1 oraz do projektéw zatozen projektow ustaw; 3) opracowywanie pod
wzgledem legislacyjnym rzadowych projektéw aktoéw prawnych innych niz okreslone
w pkt. 1, skierowanych do rozpatrzenia przez Rade Ministréw, w tym poprzez
ich ocene pod wzgledem prawnym i redakcyjnym przez Komisje Prawniczg prowa-
dzong przez Centrum; 4) zapewnienie udziatu Rady Ministrow i Prezesa Rady
Ministrow w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym; 5) analizowanie
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu
Administracyjnego, a takze Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich i Sadu
Pierwszej Instancji w szczegdlnosci w zakresie wptywu na polski system prawa;
6) koordynowanie pod wzgledem prawnym i formalnym przebiegu uzgodnien
rzgdowych projektéw aktow prawnych; 7) wydawanie, z upowaznienia Prezesa Rady
Ministrow, na zasadach i w trybie okreslonych w odrebnych przepisach Dziennika
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej oraz Dziennika Urzedowego Rzeczypospolitej
Polskiej "Monitor Polski"; 8) wspotdziatanie z ministrem wtasciwym do spraw czton-
kostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej w sprawie dostosowania prawa
polskiego do prawa Unii Europejskiej i jego wykonywania; 9) wspétdziatanie z Rada
Legislacyjng w zakresie opiniowania rzadowych projektow aktéw normatywnych
pod wzgledem ich zgodnosci z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej oraz spéjnosci
z polskim systemem prawa; 10) monitorowanie wydawania przez organy admini-
stracji rzadowej przepisow wykonawczych do ustaw; 11) wykonywanie innych zadan
okreslonych w odrebnych przepisach lub wskazanych przez Prezesa Rady Ministrow.

Realizacji zasady jawnosci dziatania instytucji publicznych stuzg dwie regulacje.
Mianowicie, po pierwsze, Prezes Rady Ministrow, z wtasnej inicjatywy lub na wnio-
sek cztonka Rady Ministréw, moze zezwoli¢ zaproszonym osobom na przystuchiwa-
nie sie posiedzeniu Rady Ministréw w catosci lub w czesci oraz na udzielanie wyja-
$nien. Po drugie, Rada Ministrow jest obowigzana informowaé opinie publiczng
o przedmiocie posiedzenia oraz o podjetych rozstrzygnieciach. Nie dotyczy to spraw,
w stosunku do ktérych Prezes Rady Ministréw zarzadzit tajnos¢ obrad.

Obstuge Rady Ministréw i Prezesa Rady Ministrow zapewnia Kancelaria Preze-
sa Rady Ministrow (KPRM). Ponadto obstuguje wiceprezeséw Rady Ministrow;
Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych; Rady Legislacyjnej; Szefa Stuzby Cywilnej.
Kancelarig kieruje Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, powotywany i odwoty-
wany przez Prezesa Rady Ministrow.

Do zadan, ktére z upowaznienia Prezesa Rady Ministrow realizuje Kancelaria,
nalezy w szczegdlnosci: dokonywanie ocen skutkéw (kosztow i korzysci) spoteczno-
gospodarczych projektowanych regulacji oraz sporzadzanie ocen tych skutkéw,
w tym projektéw powodujacych istotne dtugookresowe nastepstwa w rozwoju spo-
tecznym i gospodarczym; opracowywanie ocen miedzynarodowych uwarunkowan
sytuacji kraju oraz dtugofalowych koncepcji polityki zagranicznej; opracowywanie
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ocen funkcjonalnosci struktur panstwa i sprawnosci ich dziatania; przygotowywanie
innych analiz, prognoz, koncepcji, programdw i ocen, zleconych przez Prezesa Rady
Ministrow; koordynacja realizacji polityki kadrowej w administracji rzgdowej,
w zakresie okreslonym w odrebnych przepisach; obstuga spraw kadrowych oséb
zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe w administracji rzadowej; koordy-
nacja wspotdziatania Rady Ministrow i Prezesa Rady Ministrow z Sejmem Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Senatem Rzeczypospolitej Polskiej, Prezydentem Rzeczypospolitej
Polskiej i innymi organami panstwowymi; obstuga informacyjna oraz prasowa Rady
Ministrow, Prezesa Rady Ministrow oraz wewnetrznych organdw pomocniczych
i opiniodawczo-doradczych Rady Ministréw; wykonywanie zadan z zakresu obron-
nosci i bezpieczenstwa panstwa okreslonych w odrebnych przepisach; wykonywanie
innych zadan okreslonych w odrebnych przepisach lub zleconych przez Prezesa Rady
Ministrow.

Prezes Rady Ministrow ustala, w drodze rozporzadzenia szczegdtowy zakres
dziatania ministra, niezwtocznie po powotaniu Rady Ministrow, a jezeli minister
zostat powotany w innym czasie - niezwtocznie po jego powotaniu. Prezes Rady
Ministréw okreslajac szczegétowy zakres dziatania ministra, w wypadku ministra
kierujgcego okreslonym dziatem administracji rzagdowej: wskazuje, z uwzglednie-
niem przepiséw o dziatach administracji rzadowej, dziat lub dziaty, ktérymi kieruje
minister; okresla, z zastrzezeniem przepiséw odrebnych, zakres uprawnien ministra
jako dysponenta wyodrebnionej lub wyodrebnionych czesci budzetu panstwa.

Minister kierujgcy okreslonym dziatem administracji rzgdowej ustala, w drodze
obwieszczenia, wykaz jednostek organizacyjnych jemu podlegtych lub przez niego
nadzorowanych. Obwieszczenie ogtasza sie w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospoli-
tej Polskiej "Monitor Polski". Minister kieruje, nadzoruje i kontroluje dziatalnos$¢
podporzadkowanych organdw, urzeddw i jednostek. W szczegdlnosci w tym zakre-
sie: tworzy i likwiduje jednostki organizacyjne, chyba ze przepisy odrebne stanowig
inaczej; powotuje i odwotuje kierownikéw jednostek organizacyjnych, chyba
ze przepisy odrebne stanowig inaczej; Minister nadzoruje i kontroluje dziatalnos¢
organdw i jednostek, w stosunku do ktérych uzyskat uprawnienia nadzorcze na pod-
stawie przepiséw ustawowych - na zasadach okreslonych w tych przepisach.

Minister, w celu dostosowania do polityki ustalonej przez Rade Ministrow zasad
i kierunkow dziatania podlegtych lub nadzorowanych centralnych organéw admini-
stracji rzadowej, innych urzeddéw lub jednostek organizacyjnych niemajacych
osobowosci prawnej, moze wydawac kierownikom urzedéw centralnych oraz
kierownikom innych urzeddéw i jednostek organizacyjnych wigzace ich wytyczne
i polecenia. Jednakze wytyczne te i polecenia nie moga dotyczy¢ rozstrzygnieé
co do istoty sprawy zatatwianej w drodze decyzji administracyjnej (prymat prawa
administracyjnego nad tzw. , prawem powielaczowym”). Co do zasady wytycznych
i polecen nie stosuje sie do organdw, urzeddéw i jednostek organizacyjnych
wchodzgcych w skfad zespolonej administracji rzgdowej, chyba ze przepisy szcze-
gblne stanowig inaczej.
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Jezeli odrebne przepisy nie stanowia inaczej, minister: sktada Prezesowi Rady
Ministrow wniosek o nadanie urzedowi centralnemu statutu; sktada Prezesowi Rady
Ministrow wnioski o powotanie i odwotanie kierownika urzedu centralnego; powo-
tuje zastepcow kierownika urzedu centralnego; wykonuje w stosunku do urzedu
centralnego uprawnienia okreslone w art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy o Radzie
Ministréw. Ponadto, Minister zapewnia wspoétdziatanie podlegtych urzedéw central-
nych oraz przedstawia Radzie Ministrow lub Prezesowi Rady Ministrow projekty
dokumentow rzgdowych w sprawach dotyczacych dziatania podlegtych mu urzedéw
centralnych.

Ministerstwo tworzy, znosi lub przeksztatca Rada Ministréw, w drodze rozpo-
rzadzenia. W razie zniesienia lub przeksztatcenia ministerstwa, Prezes Rady
Ministrow okres$la, w drodze zarzadzenia, przeznaczenie sktadnikdw majatkowych,
bedacych w posiadaniu tego ministerstwa, chyba ze odrebne przepisy stanowia
inaczej, oraz ustala podmiot i sposéb przekazania spraw wszczetych i niezakorczo-
nych przed dniem jego zniesienia lub przeksztatcenia.

W sktad ministerstwa wchodzg nastepujgce komodrki organizacyjne: departa-
menty - do realizacji merytorycznych zadan ministerstwa; biura - do realizacji zadan
w zakresie obstugi ministerstwa; sekretariaty - do obstugi ministra oraz komitetéw,
rad i zespotdw; wydziaty, referaty, zespoty - jako komdrki organizacyjne wewnatrz
departamentéw lub biur. W kazdym ministerstwie mogg by¢ tworzone w szczegél-
nosci: gabinet polityczny ministra; komorki organizacyjne lub stanowiska samodziel-
ne, do spraw: prawnych, informacji, budzetu, finanséw, kadr, szkolenia, organizacji,
integracji europejskiej, wspotpracy z zagranica, informatyki, zamoéwien publicznych,
administracyjno-gospodarczych, kontroli, skarg, wnioskéw, ochrony informacji
niejawnych, audytu wewnetrznego.

Bezposredni nadzér nad komdrkami organizacyjnymi sprawuje dyrektor gene-
ralny, ktéry zapewnia prawidtowe wykonywanie zadan okreslonych przez ministra,
sekretarza stanu i podsekretarza stanu. Prawa i obowigzki dyrektora generalnego
urzedu okreslajg odrebne przepisy. Dyrektor generalny odpowiada za sprawne
funkcjonowanie urzedu oraz gotowos¢ urzedu do wykonywania zadan.

Prezes Rady Ministrow, w drodze zarzgdzenia, nadaje ministerstwu statut,
w ktorym okresla jego szczegdtowq strukture organizacyjng. Minister ustala,
w drodze zarzadzenia, regulamin organizacyjny ministerstwa okreslajgcy zakres
zadan i tryb pracy komdrek organizacyjnych ministerstwa oraz, o ile przepisy szcze-
gblne nie stanowig inaczej, jednostek podlegtych i nadzorowanych przez ministra.
Z kolei Dyrektor Generalny zatwierdza wewnetrzne regulaminy organizacyjne komé-
rek organizacyjnych ministerstwa oraz, o ile przepisy szczegdlne nie stanowia
inaczej, jednostek organizacyjnych podlegtych ministrowi.

Uchwata Nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. okreslono Regu-
lamin pracy Rady Ministrow (M.P. z 2016 r., poz. 1006 ze zm.). Wynika z niego,
ze Rada Ministréw dziata na zasadzie kolegialnosci, rozpatrujac sprawy i podejmujac
rozstrzygniecia na posiedzeniach. Rada Ministréw moze réwniez rozstrzygaé sprawy
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w drodze korespondencyjnego uzgodnienia stanowisk (tryb obiegowy). Przed
wniesieniem sprawy do rozpatrzenia przez Rade Ministrow cztonek Rady Ministréw
uzgadnia stanowisko z innymi cztonkami Rady Ministréw. Projekty dokumentéw
rzagdowych co do zasady udostepnia sie w Biuletynie Informacji Publicznej.

Do obowigzkéw cztonkéw Rady Ministréw nalezy m.in. zapewnienie, kazdy
w zakresie swojej wiasciwosci, nalezyte przygotowanie i wszechstronne rozwazenie
spraw wnoszonych przez nich do rozpatrzenia przez Rade Ministréw; wspétdziatanie
w realizacji ustalen Rady Ministrow; powstrzymanie sie od dziatann ostabiajacych
wewnetrzng spojnos¢ polityki ustalonej przez Rade Ministréw. Cztonek Rady
Ministrow nie moze podejmowac publicznej krytyki Rzadu oraz projektéw wnoszo-
nych przez innych cztonkdw Rady Ministréw albo decyzji podjetych przez nich
w zakresie ich wtasciwosci. Wypowiedzi publiczne cztonka Rady Ministrow dotyczg-
ce istotnych spraw z zakresu dziatania innego cztonka Rady Ministrow powinny by¢
z nim uzgodnione. Cztonek Rady Ministréw reprezentuje w swoich wystgpieniach
stanowisko zgodne z ustaleniami przyjetymi przez Rade Ministréw. Zasada przeciw-
dziatania konfliktowi intereséw brzmi nastepujaco. Cztonkowie Rady Ministréw
w swoim dziataniu kierujg sie interesem publicznym, oddzielajgc sprawy osobiste
od obowigzkéw stuzbowych.

Rada Ministréw odbywa posiedzenia w statych terminach okreslonych przez
Prezesa Rady Ministrow. W uzasadnionych przypadkach Prezes Rady Ministrow
moze wyznaczy¢ inny termin posiedzenia Rady Ministréw niz okreslony wyzej.
Posiedzenia Rady Ministréw przygotowuje i obstuguje Sekretarz Rady Ministrow.
Sekretarz Rady Ministrow dorecza uczestnikom posiedzenia Rady Ministrow projekt
porzadku obrad nie pdzniej niz na 5 dni przed dniem posiedzenia. Udziat cztonkéw
Rady Ministrow w rozpatrywaniu spraw i podejmowaniu rozstrzygnie¢ na posiedze-
niu Rady Ministrow jest obowigzkowy. W posiedzeniach Rady Ministréow stale
uczestniczg, bez prawa udziatu w podejmowaniu rozstrzygnieé, osoby zobowigzane
do uczestnictwa przez Prezesa Rady Ministréw, jezeli uzna on ich udziat w posiedze-
niu za niezbedny do wykonywania powierzonych im obowigzkéw w zakresie realiza-
cji polityki ustalonej przez Rade Ministréw lub obstugi prac Rady Ministrow. Prezes
Rady Ministrow moze takze zaprasza¢ do udziatu w posiedzeniu lub jego czesci,
z gtosem doradczym, inne osoby.

Posiedzenia Rady Ministrow odbywajg sie przy obecnosci wiekszosci cztonkdw
Rady Ministréw, a rozstrzygniecia Rady Ministréw zapadajg w drodze uzgodnienia.
W przypadkach, w ktdrych osiggniecie uzgodnienia nie jest mozliwe, projekt
rozstrzygniecia moze by¢, z inicjatywy Prezesa Rady Ministréw, poddany gtosowa-
niu. Rozstrzygniecia, w drodze gtosowania, zapadajg zwykta wiekszoscig gtoséw
obecnych cztonkdédw Rady Ministréw, a w razie rowne;j liczby gtoséw rozstrzyga gtos
Prezesa Rady Ministrow. Cztonek Rady Ministréw moze zgtosi¢ do protokotu odreb-
ne stanowisko w stosunku do rozstrzygniecia podjetego na tym posiedzeniu Rady
Ministrow. Z kazdego posiedzenia Rady Ministrow jest sporzgdzany komunikat
prasowy informujgcy w szczegdlnosci o przedmiocie posiedzenia oraz o podjetych



Strona |55

rozstrzygnieciach. Komunikat przygotowuje rzecznik prasowy Rzadu i podaje
go do publicznej wiadomosci. Cztonkowie Rady Ministrow oraz inne osoby uczestni-
czace w posiedzeniach Rady Ministrow nie mogg, bez zgody Prezesa Rady Mini-
strow, ujawniac jakichkolwiek informacji o jego przebiegu oraz o indywidualnych
opiniach i stanowiskach wyrazanych na tym posiedzeniu przez jego uczestnikow.

Postepowanie z projektami dokumentow rzgdowych jest nastepujace.
Po pierwsze, projektem dokumentu rzgdowego jest projekt: ustawy; aktu norma-
tywnego Rady Ministrow; rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow lub ministra;
zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw; zatozen projektu ustawy; innego dokumentu,
w szczegolnosci strategii, programu, sprawozdania, informacji, stanowiska Rzagdu do
pozarzadowego projektu ustawy lub innego stanowiska, przewidzianego w obowig-
zujacych przepisach, zleconego przez Rade Ministréw lub Prezesa Rady Ministréw
albo przygotowywanego za jego zgoda w celu przedstawienia Radzie Ministrow.

Do opracowania, prowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji publicznych lub
opiniowania oraz wnoszenia do rozpatrzenia projektu dokumentu rzagdowego jest
uprawniony: cztonek Rady Ministréw, stosownie do zakresu swojej wtasciwosci, Szef
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw lub inny podmiot, jezeli zostat upowazniony
przez Prezesa Rady Ministréow.

Postepowanie z projektami dokumentéw rzgdowych obejmuje: opracowanie
projektu; uzgodnienia, konsultacje publiczne lub opiniowanie projektu; rozpatrzenie
projektu przez komitet lub komitety wtasciwe do rozpatrywania okreslonych kate-
gorii spraw; rozpatrzenie projektu przez Staty Komitet Rady Ministréw; rozpatrzenie
projektu przez komisje prawniczg - w przypadku projektu ustawy oraz projektu
rozporzadzenia; rozpatrzenie projektu przez Rade Ministréw.

Woraz z projektem aktu normatywnego organ wnioskujacy opracowuje uzasad-
nienie projektu. Uzasadnienie projektu dokumentu rzadowego innego niz akt
normatywny sporzgdza sie w miare potrzeby. Uzasadnienie projektu aktu norma-
tywnego powinno: wyjasniac¢ potrzebe i cel wydania aktu; przedstawiac rzeczywisty
stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana; wykazywac réznice miedzy dotych-
czasowym a projektowanym stanem prawnym (przewidywane skutki prawne
wejscia aktu w zycie); zawierac: o$wiadczenie organu wnioskujgcego co do zgodno-
Sci projektu z prawem Unii Europejskiej, ocene organu wnioskujgcego, czy projekt
aktu podlega notyfikacji zgodnie z przepisami dotyczacymi funkcjonowania krajo-
wego systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych. W projekcie dokumentu rzgdo-
wego albo jego uzasadnieniu, jezeli jest sporzadzane, przedstawia sie informacje
dotyczaca przedstawienia projektu wtasciwym organom i instytucjom Unii Europej-
skiej, w tym Europejskiemu Bankowi Centralnemu, w celu uzyskania opinii, dokona-
nia powiadomienia, konsultacji albo uzgodnienia.

Odrebng czes$¢ uzasadnienia projektu aktu normatywnego oraz odrebng czesé
projektu zatozen projektu ustawy stanowi ocena skutkéw regulacji, ktora przedsta-
wia wyniki oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych. Ocena
ta zawiera w szczegdlnosci: wskazanie podmiotéw, na ktdére oddziatuje projekto-
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wany akt normatywny; informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed opra-
cowaniem projektu, a takze o zakresie konsultacji publicznych i opiniowania projek-
tu, w tym o obowigzku zasiegniecia opinii okreslonych podmiotéw wynikajacym
z przepiséw odrebnych; przedstawienie wynikéw analizy wptywu projektowanego
aktu normatywnego na podmioty, o ktérych mowa wyzej, oraz wptywu projektu
na istotne obszary oddziatywania, w szczegdlnosci na: sektor finanséw publicznych,
w tym budzet panstwa i budzety jednostek samorzadu terytorialnego, rynek pracy,
konkurencyjnos¢ gospodarki i przedsiebiorczos¢, w tym funkcjonowanie przedsie-
biorcéw, sytuacje ekonomiczng i spoteczng rodziny, a takze oséb niepetnospraw-
nych oraz oséb starszych.

Ocena skutkéw regulacji zawiera takze wskazanie zrédet finansowania, zwtasz-
cza jezeli projekt pocigga za sobg obcigzenie budzetu panstwa lub budzetéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego; wskazanie zrédet danych i przyjetych do obliczen
zatozen.

Jezeli projekt ustawy albo projekt rozporzadzenia ma na celu wdrozenie prawa
Unii Europejskiej, organ wnioskujgcy dotgcza do projektu dodatkowo: tabelaryczne
zestawienie przepisow dyrektywy lub dyrektyw, ktérych wdrozenie jest celem
projektu, oraz projektowanych przepisdw prawa polskiego, zwane dalej "tabelg
zgodnosci"; wyjasnienie okreslajgce przyczyny wejscia w zycie ustawy albo rozpo-
rzadzenia lub niektérych ich przepiséw w danym terminie oraz zawierajgce informa-
cje, czy proponowany termin wejscia w zycie uwzglednia wymogi w zakresie termi-
now wdrozenia dyrektywy lub dyrektyw, zwane dalej "wyjasnieniem terminu
wejscia w zycie".

Projekt ustawy majacej na celu wdrozenie prawa Unii Europejskiej moze zawie-
ra¢ przepisy wykraczajagce poza ten cel wylgcznie w szczegdlnie uzasadnionych
przypadkach. W takim przypadku organ wnioskujacy dotgcza do projektu dodatko-
wo tabelaryczne zestawienie projektowanych przepiséw ustawy, ktére wykraczaja
poza cel wdrozenia prawa Unii Europejskiej, wraz z wyjasnieniem niezbednosci
objecia ich tym projektem, zwane dalej "odwrdcong tabelg zgodnosci".

Prezes Rady Ministrow moze zadecydowac o odrebnym trybie postepowania
z projektem dokumentu rzagdowego. Tryb odrebny moze w szczegdlnosci polegac
na: 1) powierzeniu opracowania, przeprowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji
publicznych lub opiniowania oraz wniesienia projektu dokumentu rzgdowego
do rozpatrzenia albo powierzeniu niektérych z tych czynnosci Szefowi Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw, Prezesowi Rzgdowego Centrum Legislacji lub wtasciwemu
organowi wewnetrznemu Rady Ministrow; 2) okresleniu szczegdlnych warunkéw
opracowania, przeprowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji publicznych lub
opiniowania oraz wniesienia do rozpatrzenia projektu dokumentu rzgdowego
lub niektérych z tych czynnosci; 3) rozpatrzeniu, gdy waga lub pilnos¢ sprawy
wymaga niezwtocznego jej rozstrzygniecia przez Rade Ministréw, projektu doku-
mentu rzagdowego, ktéry nie spetnia wymogéw okreslonych niniejszg uchwaty
dla danego rodzaju dokumentu rzagdowego, lub wobec ktérego nie przeprowadzono
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wszystkich czynnosci okreslonych niniejszg uchwatg; 4) skréceniu termindw prze-
prowadzania czynnosci okreslonych niniejszg uchwata.

Realizacja obowigzkéw Rzadu wobec Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
jest nastepujaca. Rada Ministrow, cztonkowie Rady Ministrow oraz inne wtasciwe
organy administracji rzgdowej rzetelnie i terminowo wypetniajg obowigzki wobec
Sejmu i Senatu wynikajgce z ustaw oraz regulamindéw Sejmu i Senatu. Organy admi-
nistracji rzadowej, kazdy w zakresie swojej wtasciwosci, s3 obowigzane wspotdziatac
w celu realizacji obowigzkéw Rzgdu wobec Sejmu i Senatu, w szczegdlnosci udzielac,
w niezbednym zakresie, pomocy i informacji osobom reprezentujgcym Rzad lub
cztonkow Rady Ministrow przed Sejmem i Senatem. Cztonkowie Rady Ministréw
udzielaja odpowiedzi na interpelacje i zapytania poselskie w trybie i na zasadach
okreslonych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz w Regulaminie Sejmu.
Cztonkowie Rady Ministréw sg obowigzani udzielaé odpowiedzi na oswiadczenia
senatorow w trybie i na zasadach okreslonych w Regulaminie Senatu.

Koordynacje realizacji obowigzkéw Rzadu wobec Sejmu i Senatu oraz uczestnic-
twa przedstawicieli Rzgdu w pracach parlamentarnych zapewnia Sekretarz do Spraw
Parlamentarnych w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Funkcje Sekretarza do Spraw
Parlamentarnych petni sekretarz lub podsekretarz stanu w Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow albo wyznaczony przez Prezesa Rady Ministréw pracownik Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow. Do zadan Sekretarza do Spraw Parlamentarnych nalezy
w szczegdblnosci czuwanie nad terminowgq realizacja obowigzkéw Rzadu wobec
Sejmu i Senatu, przygotowaniem i przedstawianiem stanowiska Rzadu, a takze
zapewnieniem wtasciwego przedstawicielstwa i reprezentacji Rzadu w pracach
parlamentarnych. Sekretarz do Spraw Parlamentarnych realizuje powierzone
mu zadania przy pomocy witasciwej w sprawach parlamentarnych komorki organiza-
cyjnej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

Wtasciwosé ministréw w zakresie kierowania okreslonym obszarem dziatalnosci
administracji rzgdowej okreslajg przepisy ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach
administracji rzgdowej (Dz. U. z 2018 r., poz. 762 ze zm.). | tak, Ministra kierujgcego
okreslonym dziatem administracji rzadowe] okresla sie jako ministra wtasciwego
do spraw oznaczonych nazwg danego dziatu, okreslong w art. 5 ww. ustawy.
Minister kierujacy dziatem administracji rzgdowej jest wiasciwy w sprawach z zakre-
su administracji rzgdowe] okreslonych w ustawie, z wyjgtkiem spraw zastrzezonych
w odrebnych przepisach do kompetencji innego organu. Ministrowie witasciwi
do spraw oznaczonych nazwg danego dziatu moga wykonywaé inne zadania
i kompetencje, jezeli przewidujg to przepisy odrebne.

Ustawodawca okreslit dziaty: administracja publiczna; budownictwo, planowa-
nie i zagospodarowanie przestrzenne oraz mieszkalnictwo; budzet; energia; finanse
publiczne; gospodarka; gospodarka morska; gospodarka wodna; gospodarka ztoza-
mi kopalin; instytucje finansowe; informatyzacja; cztonkostwo Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej; kultura i ochrona dziedzictwa narodowego; kultura
fizyczna; tacznos¢; nauka; obrona narodowa; oswiata i wychowanie; praca; rolnic-
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two; rozwdj wsi; rozwoj regionalny; rynki rolne; rybotéwstwo; sprawiedliwosc;
szkolnictwo wyzsze; transport; turystyka; srodowisko; rodzina; sprawy wewnetrzne;
wyznania religijne oraz mniejszosci narodowe i etniczne; zabezpieczenie spoteczne;
sprawy zagraniczne; zdrowie; zegluga srodlgdowa.

Przyktadowo, dziat administracja publiczna obejmuje sprawy: administracji,
w tym organizacji urzedow administracji publicznej oraz procedur administracyj-
nych; reform i organizacji struktur administracji publicznej; zespolonej administracji
rzgdowej w wojewddztwie; podziatu administracyjnego panstwa oraz nazw jedno-
stek osadniczych i obiektéw fizjograficznych; przeciwdziatania skutkom klesk zywio-
towych i innych podobnych zdarzen zagrazajgcych bezpieczenstwu powszechnemu;
usuwania skutkow klesk zywiotowych i innych podobnych zdarzert zagrazajgcych
bezpieczeAstwu powszechnemu; zbidrek publicznych; prowadzenia rejestru
podmiotéw wykonujacych zawodowa dziatalno$é lobbingowa. Ponadto, Minister
wtasciwy do spraw administracji publicznej sprawuje nadzér nad Krajowag Komisjg
Uwtaszczeniowq oraz, na podstawie kryterium zgodnosci z prawem, nad dziatalno-
$cig regionalnych izb obrachunkowych.

Z kolei dziat budzet obejmuje sprawy: opracowywania budzetu panstwa,
wykonywania - z wyjatkiem spraw zastrzezonych do kompetencji ministra wtasciwe-
go do spraw finanséw publicznych - budzetu panstwa, kontroli realizacji budzetu
panstwa oraz przygotowywania sprawozdan z wykonania budzetu panstwa; syste-
mu finansowania: samorzadu terytorialnego, sfery budzetowej, bezpieczeristwa
panstwa; wynikajgce z zarzadzania dtugiem publicznym.

Prezes Rady Ministréw sprawuje nadzor nad dziatalnoscig administracji rzado-
wej nieobjetg zakresem dziatéw administracji rzadowej, wykonywang przez: Gtéwny
Urzad Statystyczny; Polski Komitet Normalizacyjny; Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentdéw; Agencje Bezpieczeristwa Wewnetrznego i Agencje Wywiaduy;
Centralne Biuro Antykorupcyjne; Urzad Regulacji Energetyki; Polskg Agencje
Kosmiczng; Prokuratorie Generalng Rzeczypospolitej Polskiej.

W celu realizacji swoich zadan minister kierujgcy okreslonym dziatem wspot-
dziata, na zasadach i w trybie okreslonych w odrebnych przepisach oraz w zakresie
wynikajgcym z potrzeb danego dziatu, z innymi cztonkami Rady Ministréw oraz
innymi organami administracji rzgdowej i panstwowymi jednostkami organizacyj-
nymi, organami samorzgdu terytorialnego, jak réwniez z organami samorzadu
gospodarczego, zawodowego, zwigzkédw zawodowych i organizacji pracodawcéw
oraz innych organizacji spotecznych i przedstawicielstw $rodowisk zawodowych
i twdrczych. Minister kierujacy dziatem administracji rzgdowej podejmuje w odnie-
sieniu do tego dziatu czynnosci w zakresie wspodtpracy z zagranicg we wspétpracy
Z ministrem wtasciwym do spraw zagranicznych, a w zakresie cztonkostwa Rzeczy-
pospolitej Polskiej w Unii Europejskiej - we wspdtpracy z ministrem wtasciwym
do spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Minister kieru-
jacy okreslonym dziatem uczestniczy w krajowym systemie notyfikacji norm i aktow
prawnych, a w szczegdlnosci jest obowigzany do niezwtocznego przekazania aktow
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prawnych i projektéw aktow prawnych objetych tym systemem do koordynatora
krajowego systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych w celu dokonania ich notyfi-
kacji Komisji Europejskiej oraz do odnoszenia sie podczas prac nad notyfikowanymi
projektami aktéw prawnych do stanowisk zgtoszonych przez Komisje Europejska
lub panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej, a takze do opracowywania stanowisk
do projektéw aktéw prawnych notyfikowanych przez panstwa cztonkowskie Unii
Europejskiej.

Konstytucja nie okresla sytuacji centralnych organéw administracji pafstwowe;j
(rzadowej), choc takie organy de facto istniejg. Zwykle tworzg one w sensie organi-
zacyjnym quasi resorty wraz z organami dziatajgcymi na terenie kraju. Przyktadem
takiego centralnego organu administracji rzgdowej jest Gtéwny Inspektor Farmaceu-
tyczny, ktéry wykonuje zadania Inspekcji Farmaceutycznej okreslone w ustawie
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. Prawo farmaceutyczne (Dz. U. z 2017 r., poz. 2211 ze zm.).
Zadania Inspekcji Farmaceutycznej okreslone w ustawie wykonujg organy: Gtéwny
Inspektor Farmaceutyczny, jako centralny organ administracji rzagdowej, przy pomo-
cy Gtéwnego Inspektoratu Farmaceutycznego oraz wojewoda przy pomocy woje-
woédzkiego inspektora farmaceutycznego jako kierownika wojewddzkiej inspekcji
farmaceutycznej, wchodzgcej w skfad zespolonej administracji wojewddzkiej.

W sprawach zwigzanych z wykonywaniem zadan i kompetencji Inspekcji
Farmaceutycznej, organem pierwszej instancji jest wojewddzki inspektor farmaceu-
tyczny, a jako organ odwotawczy - Gtéwny Inspektor Farmaceutyczny. Organizacje
Gtéwnego Inspektoratu Farmaceutycznego okresla statut nadany przez ministra
wtasciwego do spraw zdrowia w drodze rozporzadzenia.

Inspekcja Farmaceutyczng kieruje Gtéwny Inspektor Farmaceutyczny. Nadzor
nad Gtéwnym Inspektorem Farmaceutycznym sprawuje minister wiasciwy do spraw
zdrowia. Gtéwny Inspektor Farmaceutyczny jest powotywany przez Prezesa Rady
Ministrow, sposréd oséb wytonionych w drodze otwartego i konkurencyjnego
naboru, na wniosek ministra wtasciwego do spraw zdrowia. Prezes Rady Ministrow
odwotuje Gtéwnego Inspektora Farmaceutycznego. Zastepce Gtoéwnego Inspektora
Farmaceutycznego powotuje minister wtasciwy do spraw zdrowia, sposréd osob
wytonionych w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru, na wniosek Gtéwnego
Inspektora Farmaceutycznego. Minister witasciwy do spraw zdrowia odwotuje,
na wniosek Gtoéwnego Inspektora Farmaceutycznego, jego zastepce. Wojewddzkie-
go inspektora farmaceutycznego powotuje i odwotuje wojewoda, za zgoda Gtéwne-
go Inspektora Farmaceutycznego. Gtéwny Inspektor Farmaceutyczny moze
w kazdym czasie wystgpi¢ do wojewody o odwotanie wojewddzkiego inspektora
farmaceutycznego, jezeli przemawia za tym interes stuzby, a w szczegdélnosci, jezeli
dziatalnos$¢ inspektora lub podlegtej mu jednostki na terenie witasciwosci danego
inspektoratu: zagraza prawidtowemu wykonywaniu zadan Inspekcji Farmaceutycz-
nej, narusza bezpieczenstwo wytwarzania produktéw leczniczych lub jakosci
produktéw leczniczych i wyrobédw medycznych, narusza bezpieczerdstwo obrotu
produktami leczniczymi i wyrobami medycznymi.
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W ustawie z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowej
w wojewddztwie (Dz. U. z 2017 r., poz. 2234 ze zm.) okreslono zakres dziatania oraz
zasady funkcjonowania wojewody; tryb powotywania i odwotywania wojewody;
organizacje rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie i niezespolonej
administracji rzgdowej.
Zadania administracji rzadowej w wojewddztwie wykonujg:
¢  wojewoda,
¢ organy rzgdowej administracji zespolonej w wojewddztwie, w tym kierow-
nicy zespolonych stuzb, inspekcji i strazy,
organy niezespolonej administracji rzagdowej,
jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwigzki, jezeli wykonywanie przez
nie zadan administracji rzadowej wynika z odrebnych ustaw lub z zawartego
porozumienia,
¢ starosta, jezeli wykonywanie przez niego zadan administracji rzadowe;j
wynika z odrebnych ustaw,
¢ inne podmioty, jezeli wykonywanie przez nie zadan administracji rzagdowe;j
wynika z odrebnych ustaw.

Prezentacje tych podmiotéw nalezy rozpoczgé od Wojewody. Organ ten jest
przedstawicielem Rady Ministréw w wojewddztwie; zwierzchnikiem rzadowej
administracji zespolonej w wojewddztwie; organem rzadowe] administracji zespo-
lonej w wojewddztwie; organem nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu
terytorialnego i ich zwigzkéw pod wzgledem legalnosci, z zastrzezeniem, ze Woje-
woda kontroluje pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci oraz rzetelnosci wykony-
wanie przez organy samorzadu terytorialnego zadan z zakresu administracji rzado-
wej, realizowanych przez nie na podstawie ustawy lub porozumienia z organami
administracji rzadowej;  organem administracji rzagdowej w wojewddztwie,
do ktérego wtasciwosci nalezg wszystkie sprawy z zakresu administracji rzgdowe;j
w wojewddztwie niezastrzezone w odrebnych ustawach do wifasciwosci innych
organdw tej administracji; reprezentantem Skarbu Panistwa, w zakresie i na zasa-
dach okreslonych w odrebnych ustawach; organem wyzszego stopnia w rozumieniu
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.
22017 r. poz. 1257).

Wojewoda jest obowigzany zapewnié gospodarowanie nieruchomosciami Skar-
bu Panistwa w wojewddztwie w sposéb zgodny z zasadami prawidtowej gospodarki.
Nadzoruje wykorzystanie zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa w wojewddztwie
w szczegdlnosci poprzez: zatwierdzanie sporzgdzanych przez starostéw, wykonujg-
cych zadania z zakresu administracji rzadowej, planéw realizacji polityki gospodaro-
wania nieruchomosciami Skarbu Paristwa oraz ich zmian; okreslanie stopnia szcze-
gétowosci planu realizacji polityki gospodarowania nieruchomosciami Skarbu
Panistwa; inicjowanie zmiany obowigzujacego planu realizacji polityki gospodarowa-
nia nieruchomosciami Skarbu Panstwa; wystepowanie do starosty, wykonujacego
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zadanie z zakresu administracji rzadowej, o sporzadzenie w wyznaczonym terminie,
nie krotszym niz dwa tygodnie, wykazu nieruchomosci wchodzgcych w sktad zasobu
nieruchomosci Skarbu Panstwa w wojewdédztwie, bedgcych przedmiotem rozporza-
dzenia; wystepowanie do starosty, wykonujacego zadanie z zakresu administracji
rzgdowej, o sporzadzenie w wyznaczonym terminie, nie krétszym niz dwa tygodnie,
wykazu postepowan sgdowych, sadowo-administracyjnych lub administracyjnych
dotyczacych nieruchomosci wchodzacych w skfad zasobu nieruchomosci Skarbu
Panstwa w wojewddztwie. Ponadto, Wojewoda moze uczestniczy¢ w wykonywaniu
zadan, o ktorych mowa w art. 16 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 11 lipca 2014 r.
o zasadach realizacji programdéw w zakresie polityki spdjnosci finansowanych
w perspektywie finansowej 2014-2020 (Dz. U. z 2017 r. poz. 1460 i 1475), na zasa-
dach okreslonych w tej ustawie. Wojewoda sprawuje nadzér nad dziatalnoscig
jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw na zasadach okreslonych
w odrebnych ustawach.

Wojewode powotuje i odwotuje Prezes Rady Ministrédw na wniosek ministra
wiasciwego do spraw administracji publicznej. Wojewoda wykonuje zadania przy
pomocy wicewojewody albo | i Il wicewojewody. Wicewojewode powotuje i odwo-
tuje Prezes Rady Ministréw na wniosek wojewody. Wojewoda okre$la, w formie
zarzadzenia, zakres kompetencji i zadan wykonywanych przez wicewojewoddw.

Prezes Rady Ministréw kieruje dziatalnoscia wojewody, w szczegdlnosci wyda-
jac w tym zakresie wytyczne i polecenia, zadajgc przekazania sprawozdan z dziatal-
nosci wojewody oraz dokonujgc okresowej oceny jego pracy. Prezes Rady Ministrow
sprawuje nadzor nad dziatalnoscig wojewody na podstawie kryterium zgodnosci
jego dziatania z polityka Rady Ministrow. Minister wtasciwy do spraw administracji
publicznej sprawuje nadzér nad dziatalnoscig wojewody na podstawie kryterium
zgodnosci jego dziatania z powszechnie obowigzujgcym prawem, a takze pod wzgle-
dem rzetelnosci i gospodarnosci. Wiasciwy minister wykonuje swoje uprawnienia
wobec wojewody w zakresie i na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach.
Wojewoda jest obowigzany do udzielania wtasciwemu ministrowi lub centralnemu
organowi administracji rzadowej, w wyznaczonym terminie, zgdanych przez niego
informacji i wyjasnien. Spory miedzy wojewodami oraz miedzy wojewodg a czton-
kiem Rady Ministréw lub centralnym organem administracji rzagdowej rozstrzyga
Prezes Rady Ministrow.

Wojewoda wykonuje zadania przy pomocy urzedu wojewddzkiego oraz orga-
now rzgdowej administracji zespolonej w wojewddztwie. Dyrektor generalny urzedu
wojewoddzkiego zapewnia jego prawidtowe funkcjonowanie. Prawa i obowigzki
dyrektora generalnego urzedu okresla odrebna ustawa. Wojewoda nadaje urzedowi
wojewddzkiemu statut podlegajacy zatwierdzeniu przez Prezesa Rady Ministrow.
Szczegbdtowa organizacje oraz tryb pracy urzedu wojewddzkiego okresla regulamin
ustalony przez wojewode w drodze zarzadzenia.

Wojewoda moze powierzy¢é prowadzenie, w jego imieniu, niektorych spraw
z zakresu swojej wtasciwosci jednostkom samorzadu terytorialnego lub organom
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innych samorzaddéw dziatajgcych na obszarze wojewddztwa, kierownikom
panstwowych i samorzgdowych oséb prawnych oraz innych panstwowych jednostek
organizacyjnych funkcjonujacych w wojewdédztwie. Powierzenie nastepuje na pod-
stawie porozumienia wojewody odpowiednio z organem wykonawczym jednostki
samorzadu terytorialnego, wtasciwym organem innego samorzadu lub kierownikiem
panstwowej i samorzagdowej osoby prawnej albo innej panstwowej jednostki orga-
nizacyjnej, o ktdrych mowa wyzej. Porozumienie, wraz ze stanowigcymi jego
integralng czes¢ zatacznikami, podlega ogtoszeniu w wojewddzkim dzienniku
urzedowym. W porozumieniu okresla sie zasady sprawowania przez wojewode
kontroli nad prawidtowym wykonywaniem powierzonych zadan.

Wojewoda jako przedstawiciel Rady Ministrow odpowiada za wykonywanie
polityki Rady Ministrow w wojewddztwie, a w szczegdlnosci: dostosowuje do miej-
scowych warunkéw cele polityki Rady Ministréw oraz w zakresie i na zasadach okre-
$lonych w odrebnych ustawach, koordynuje i kontroluje wykonanie wynikajacych
stad zadan; zapewnia wspétdziatanie wszystkich organéw administracji rzagdowe;j
i samorzgdowej dziatajacych w wojewddztwie i kieruje ich dziatalno$cig w zakresie
zapobiegania zagrozeniu zycia, zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom $Srodowiska,
bezpieczenstwa panistwa i utrzymania porzadku publicznego, ochrony praw obywa-
telskich, a takze zapobiegania kleskom zywiotowym i innym nadzwyczajnym
zagrozeniom oraz zwalczania i usuwania ich skutkdéw, na zasadach okreslonych
w odrebnych ustawach; dokonuje oceny stanu zabezpieczenia przeciwpowodziowe-
go wojewddztwa, opracowuje plan operacyjny ochrony przed powodzig oraz ogtasza
i odwotuje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy; wykonuje i koordynuje zadania
w zakresie obronnosci i bezpieczenstwa panstwa oraz zarzadzania kryzysowego,
wynikajgce z odrebnych ustaw; przedstawia Radzie Ministréw, za posrednictwem
ministra wifasciwego do spraw administracji publicznej, projekty dokumentéw
rzagdowych w sprawach dotyczacych wojewddztwa; wykonuje inne zadania okreslo-
ne w odrebnych ustawach oraz ustalone przez Rade Ministrow i Prezesa Rady
Ministréow. Wojewoda reprezentuje w swoich wystgpieniach stanowisko zgodne
z ustaleniami przyjetymi przez Rade Ministréw.

Wojewoda moze wydawaé polecenia obowigzujgce wszystkie organy admini-
stracji rzagdowej dziatajgce w wojewddztwie, a w sytuacjach nadzwyczajnych
obowigzujgce réwniez organy samorzadu terytorialnego. O wydanych poleceniach
wojewoda niezwtocznie informuje wtasciwego ministra. Sytuacjami nadzwyczajnymi
sg réwniez sytuacje kryzysowe w rozumieniu ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r.
o zarzadzaniu kryzysowym (Dz. U. z 2017 r. poz. 209 i 1566). Polecenia Wojewody
nie moggy dotyczy¢ rozstrzygnie¢ co do istoty sprawy zatatwianej w drodze decyzji
administracyjnej, a takze nie mogga dotyczy¢ czynnosci operacyjno-rozpoznawczych,
dochodzeniowo-$ledczych oraz czynnosci z zakresu $cigania wykroczen. Wtasciwy
minister moze wstrzymac¢ wykonanie polecern Wojewody wydanych organom nieze-
spolonej administracji rzgdowej i wystgpi¢ z wnioskiem do Prezesa Rady Ministréw
o rozstrzygniecie sporu, przedstawiajac jednocze$nie stanowisko w sprawie.
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Wojewoda w zakresie zadan administracji rzagdowej realizowanych w woje-
wodztwie ma prawo Zzadania od organdw administracji rzadowej dziatajgcych
w wojewddztwie biezgcych informacji i wyjasnien o ich dziatalnosci, w tym w spra-
wach prowadzonych na podstawie ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks poste-
powania administracyjnego. Z uwzglednieniem przepisow o ochronie informacji
niejawnych lub innych tajemnic prawnie chronionych wojewoda ma prawo wgladu
w tok kazdej sprawy prowadzonej w wojewddztwie przez organy administracji
rzagdowej, a takze przez organy samorzadu terytorialnego w zakresie zadan przeje-
tych na podstawie porozumienia lub zadan zleconych.

Wojewoda moze, w drodze decyzji administracyjnej, wstrzymac egzekucje
administracyjng. Wstrzymanie egzekucji administracyjnej (uwaga wstrzymanie przez
wojewode egzekucji administracyjnej obowigzkéw o charakterze pienieznym moze
by¢ dokonane w odniesieniu do tej samej naleznosci tylko jednorazowo, na okres
nie dtuzszy niz 30 dni) moze nastgpi¢ w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach,
na czas okres$lony, i moze dotyczy¢ czynnosci kazdego organu prowadzacego egze-
kucje administracyjng. O wstrzymaniu egzekucji administracyjnej wojewoda infor-
muje ministra wtasciwego w sprawie postepowania, w zwigzku z ktérym toczy sie
egzekucja administracyjna. O wstrzymaniu egzekucji administracyjnej obowigzkéw
o charakterze pienieznym wojewoda niezwtocznie zawiadamia réwniez ministra
wtasciwego do spraw finanséw publicznych, z podaniem przyczyny jej wstrzymania.

Uprawnienia kontrolne Wojewody s3 nastepujace. Wojewoda kontroluje:
wykonywanie przez organy rzagdowej administracji zespolonej w wojewddztwie
zadan wynikajacych z ustaw i innych aktéw prawnych wydanych na podstawie
upowaznied w nich zawartych, ustale Rady Ministréw oraz wytycznych i polecen
Prezesa Rady Ministrow; wykonywanie przez organy samorzadu terytorialnego
i inne podmioty zadan z zakresu administracji rzagdowej, realizowanych przez nie
na podstawie ustawy lub porozumienia z organami administracji rzgdowej. Woje-
woda w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach moze kontrolowaé sposéb wyko-
nywania przez organy niezespolonej administracji rzgdowej dziatajgce w wojewddz-
twie zadan wynikajgcych z ustaw i innych aktéw prawnych wydanych na podstawie
upowaznien w nich zawartych. Kontrola wykonywana jest pod wzgledem: 1) legal-
nosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci - w odniesieniu do dziatalnosci orga-
néw administracji rzgdowej oraz innych podmiotéw; 2) legalnosci, gospodarnosci
i rzetelnosci - w odniesieniu do dziatalnosci organdéw samorzadu terytorialnego.

Wojewoda jako zwierzchnik rzgdowej administracji zespolonej w wojewddz-
twie: kieruje nig i koordynuje jej dziatalno$¢; kontroluje jej dziatalnos¢; zapewnia
warunki skutecznego jej dziatania; ponosi odpowiedzialno$é za rezultaty jej
dziatania.

Organy rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie wykonujg swoje
zadania i kompetencje przy pomocy urzedu wojewddzkiego, chyba ze odrebna
ustawa stanowi inaczej. Szczegdétowa organizacje rzgdowej administracji zespolonej
w wojewddztwie okresla statut urzedu wojewddzkiego. Do obstugi zadan organéw
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rzadowej administracji zespolonej nieposiadajgcych wtasnego aparatu pomocnicze-
go tworzy sie w urzedzie wojewddzkim wydzielone komarki organizacyjne. Regula-
miny urzedéw obstugujgcych organy rzagdowej administracji zespolonej sg zatwier-
dzane przez wojewode. Organy rzgdowej administracji zespolonej w wojewddztwie
przekazujg wojewodzie informacje o wynikach prowadzonych, na podstawie odreb-
nych ustaw, kontroli ich dotyczgcych.

Obok organdéw rzagdowej administracji zespolonej w wojewddztwie funkcjonuja
takze organy niezespolonej administracji rzgdowej. S3 nimi terenowe organy
administracji rzadowej podporzgdkowane wtasciwemu ministrowi lub centralnemu
organowi administracji rzagdowej oraz kierownicy panstwowych oséb prawnych
i kierownicy innych panstwowych jednostek organizacyjnych wykonujacych zadania
z zakresu administracji rzgdowej w wojewddztwie: szefowie wojewddzkich sztabdéw
wojskowych i wojskowi komendanci uzupetnien; dyrektorzy izb administracji
skarbowej, naczelnicy urzedéw skarbowych i naczelnicy urzedéw celno-skarbowych;
dyrektorzy okregowych urzedéw goérniczych i dyrektor Specjalistycznego Urzedu
Goérniczego; dyrektorzy okregowych urzedéw miar; dyrektorzy okregowych urzedéw
probierczych; dyrektorzy urzeddw morskich; dyrektorzy urzedéw statystycznych;
dyrektorzy urzeddéw zeglugi srodlagdowej; graniczni i powiatowi lekarze weterynarii;
komendanci oddziatéw Strazy Granicznej, komendanci placéwek i dywizjonow
Strazy Granicznej; okregowi inspektorzy rybotéwstwa morskiego; panstwowi
graniczni inspektorzy sanitarni; regionalni dyrektorzy ochrony srodowiska.

Powotywanie i odwotywanie organdéw niezespolonej administracji rzagdowe;j
nastepuje na podstawie odrebnych ustaw. Ustanowienie organdw niezespolonej
administracji rzadowej moze nastepowaé wytacznie w drodze ustawy, jezeli jest
to uzasadnione ogdlnopanstwowym charakterem wykonywanych zadan lub teryto-
rialnym zasiegiem dziatania przekraczajagcym obszar jednego wojewddztwa.

Organy niezespolonej administracji rzadowej dziatajgce w wojewddztwie
sg obowigzane do sktadania wojewodzie rocznych informacji o swojej dziatalnosci
w wojewddztwie, do konca lutego kazdego roku. W przypadku gdy obszar dziatalno-
Sci organu przekracza obszar jednego wojewddztwa, informacje sktada sie wszyst-
kim wtasciwym wojewodom.

Akty prawa miejscowego mogg by¢ stanowione przez wojewode oraz organy
niezespolonej administracji rzadowej. Sg one stanowione na podstawie i w grani-
cach upowaznien zawartych w ustawach. Organy niezespolonej administracji
rzagdowej dziatajgce w wojewddztwie sg obowigzane do uzgadniania z wojewoda
projektéw aktéw prawa miejscowego stanowionych przez te organy na podstawie
odrebnych przepiséw. W zakresie nieuregulowanym w przepisach powszechnie
obowigzujgcych wojewoda moze wydawac rozporzgdzenia porzadkowe, jezeli jest
to niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia oraz do zapewnienia porzadku,
spokoju i bezpieczenstwa publicznego. Rozporzadzenia porzadkowe moga przewi-
dywa¢, za naruszenie ich przepiséw, kary grzywny wymierzane w trybie i na zasa-
dach okreslonych w ustawie z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen (Dz. U.
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z 2015 r. poz. 1094 ze zm.) , Rozporzadzenie porzagdkowe wojewoda przekazuje
niezwtocznie Prezesowi Rady Ministréow, marszatkowi wojewddztwa, starostom,
prezydentom miast, burmistrzom i wdjtom, na ktérych terenie rozporzgdzenie
ma by¢ stosowane.

Prezes Rady Ministrow uchyla, w trybie nadzoru, akty prawa miejscowego,
w tym rozporzadzenia porzagdkowe, ustanowione przez wojewode lub organy nieze-
spolonej administracji rzadowej, jezeli s3 one niezgodne z ustawami lub aktami
wydanymi w celu ich wykonania, a takze moze je uchyla¢ z powodu niezgodnosci
z politykg Rady Ministrow lub naruszenia zasad rzetelnosci i gospodarnosci. Prezes
Rady Ministrow okresla, w drodze rozporzadzenia, tryb kontroli aktow prawa
miejscowego ustanowionych przez wojewode i organy niezespolonej administracji
rzadowej, bioragc pod uwage koniecznos¢ zapewnienia ich zgodnosci z przepisami
powszechnie obowigzujgcymi oraz politykg Rady Ministrow. Kazdy, czyj interes
prawny lub uprawnienie zostaty naruszone przepisem aktu prawa miejscowego,
wydanym przez wojewode lub organ niezespolonej administracji rzadowej, w spra-
wie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ przepis do sadu administra-
cyjnego.

Zgodnie z Konstytucjg (art. 16) ogoét mieszkancow jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspodlnote samorzgdowa. Samorzad
terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wifadzy publicznej. Przystugujgca mu
w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu
wthasnym i na wiasng odpowiedzialnos¢. Samorzad terytorialny wykonuje zadania
publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz
publicznych. Podstawowg jednostkg samorzadu terytorialnego jest gmina. Inne
jednostki samorzadu regionalnego albo lokalnego i regionalnego okresla, zgodnie
z Konstytucja, ustawa zwykta. Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu teryto-
rialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego. Jednostki
samorzadu terytorialnego majg osobowos¢ prawng. Przystugujg im prawo wiasnosci
i inne prawa majgtkowe. Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podle-
ga ochronie sgdowej.

Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowe;j
s3 wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne.
Jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom
samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych. Ustawa okresla
tryb przekazywania i sposéb wykonywania zadan zleconych. Spory kompetencyjne
miedzy organami samorzadu terytorialnego i administracji rzadowej rozstrzygaja
sady administracyjne.

Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia sie udziat w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. Dochodami jednostek samo-
rzadu terytorialnego s ich dochody wtasne oraz subwencje ogdlne i dotacje celowe
z budzetu panstwa. Zrédta dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego sg okre-
Slone w ustawie. Zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu tery-
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torialnego nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochoddéw publicz-
nych. Jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo ustalania wysokosci podat-
kéw i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie.

Jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg swoje zadania za posrednictwem
organéw stanowigcych i wykonawczych. Wybory do organéw stanowigcych
sg powszechne, rowne, bezposrednie i odbywajg sie w gtosowaniu tajnym. Zasady
i tryb zgtaszania kandydatow i przeprowadzania wyboréw oraz warunki waznosci
wyboréw okresla ustawa. Zasady i tryb wyboréw oraz odwotywania organéw wyko-
nawczych jednostek samorzgdu terytorialnego okresla ustawa. Ustrdj wewnetrzny
jednostek samorzadu terytorialnego okreslajg, w granicach ustaw, ich organy
stanowigce.

Cztonkowie wspodlnoty samorzgdowej mogg decydowaé, w drodze referendum,
o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty, w tym o odwotaniu pochodzgcego z wybo-
row bezposrednich organu samorzadu terytorialnego. Zasady i tryb przeprowadza-
nia referendum lokalnego okresla ustawa.

Dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia
legalnosci. Organami nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego
sg Prezes Rady Ministréw i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regional-
ne izby obrachunkowe. Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministréw, moze rozwigzac
organ stanowigcy samorzadu terytorialnego, jezeli organ ten razgco narusza Konsty-
tucje lub ustawy.

Jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo zrzeszania sie. Jednostka
samorzadu terytorialnego ma prawo przystepowania do miedzynarodowych
zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych oraz wspétpracy ze spotecznosciami
lokalnymi i regionalnymi innych panstw. Zasady, na jakich jednostki samorzadu tery-
torialnego mogg korzystac¢ z ww. praw okresla ustawa.

Zgodnie z ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2018
r., poz. 994 ze zm.) mieszkancy gminy tworzg z mocy prawa wspolnote samorzgdo-
wa. llekro¢ w ustawie jest mowa o gminie, nalezy przez to rozumie¢ wspdlnote
samorzgdowa oraz odpowiednie terytorium. Gmina wykonuje zadania publiczne
w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢. Gmina posiada osobowos¢ praw-
ng. Samodzielnos¢ gminy podlega ochronie sgdowe;j.

O ustroju gminy stanowi jej statut. Projekt statutu gminy powyzej 300 000
mieszkancéw podlega uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministrow na wniosek ministra
wtasciwego do spraw administracji publicznej. W sprawach spornych rozstrzyga
Rada Ministréw. Ten organ w drodze rozporzadzenia: tworzy, taczy, dzieli i znosi
gminy oraz ustala ich granice; nadaje gminie lub miejscowosci status miasta i ustala
jego granice; ustala i zmienia nazwy gmin oraz siedziby ich wtadz. Ustalenie i zmiana
granic gmin dokonywane sg w sposdb zapewniajacy gminie terytorium mozliwie
jednorodne ze wzgledu na uktad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajgcy wiezi
spoteczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniajgcy zdolnos¢ wykonywania zadan
publicznych. Nadanie gminie lub miejscowosci statusu miasta, ustalenie jego granic
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i ich zmiana dokonywane s3 w sposéb uwzgledniajgcy infrastrukture spoteczng

i techniczng oraz uktad urbanistyczny i charakter zabudowy.

Do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu

lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotow. Zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan wtasnych gminy. W szczegdlnosci
zadania wtasne obejmujg sprawy:

¢
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<>
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tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony s$rodowiska
i przyrody oraz gospodarki wodnej,

gminnych drog, ulic, mostow, placow oraz organizacji ruchu drogowego,
wodociggdéw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
Sciekdw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen
sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopa-
trzenia w energie elektryczng i cieplng oraz gaz,

dziatalnosci w zakresie telekomunikacji,

lokalnego transportu zbiorowego,

ochrony zdrowia,

pomocy spotecznej, w tym osrodkow i zaktaddw opiekunczych,

wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej,

gminnego budownictwa mieszkaniowego,

edukacji publicznej,

kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony
zabytkéw i opieki nad zabytkami,

kultury fizycznej i turystyki, w tym terendw rekreacyjnych i urzagdzen spor-
towych,

targowisk i hal targowych,

zieleni gminnej i zadrzewien,

cmentarzy gminnych,

porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpo-
zarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego
magazynu przeciwpowodziowego,

utrzymania gminnych obiektdw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz
obiektéw administracyjnych,

polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w cigzy opieki socjalnej,
medycznej i prawnej,

wspierania i upowszechniania idei samorzagdowej, w tym tworzenia warun-
kéw do dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania programoéw
pobudzania aktywnosci obywatelskie;j,

promocji gminy,

wspotpracy i dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzgdowych oraz podmiotéw
wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. z 2018 r. poz. 450 ze zm.),
wspotpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panistw.
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Ustawa o samorzadzie gminnym jednoznacznie okresla, ze przekazanie gminie,
w drodze ustawy, nowych zadan wtasnych wymaga zapewnienia koniecznych srod-
kéw finansowych na ich realizacje w postaci zwiekszenia dochodéw wtasnych gminy
lub subwencji. Zawiera takze zapis, ze inne ustawy mogg naktada¢ na gmine
obowigzek wykonywania zadan zleconych z zakresu administracji rzgdowej, a takze
z zakresu organizacji przygotowan i przeprowadzenia wyboréw powszechnych oraz
referenddéw. Zadania z zakresu administracji rzadowej gmina moze wykonywac
réwniez na podstawie porozumienia z organami tej administracji. Gmina moze
wykonywaé zadania z zakresu wtasciwosci powiatu oraz zadania z zakresu wtasciwo-
Sci wojewddztwa na podstawie porozumien z tymi jednostkami samorzadu teryto-
rialnego. W celu wykonywania zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne,
a takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami poza-
rzagdowymi.

Gmina oraz inna gminna osoba prawna moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodar-
cza wykraczajacg poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej wytacznie
w przypadkach okreslonych w ustawie o gospodarce komunalnej. Formy prowadze-
nia gospodarki gminnej, w tym wykonywania przez gmine zadan o charakterze
uzytecznosci publicznej, okresla odrebna ustawa. Zadaniami uzytecznosci publicz-
nej, w rozumieniu ustawy, sg zadania wtasne gminy, okreslone w art. 7 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym, ktdérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze swiadczenia ustug powszechnie dostepnych.

Gmina moze zapewni¢ wspodlng obstuge, w szczegdlnosci administracyjna,
finansowa i organizacyjna: jednostkom organizacyjnym gminy zaliczanym do sektora
finanséw publicznych, gminnym instytucjom kultury, innym zaliczanym do sektora
finanséw publicznych gminnym osobom prawnym utworzonym na podstawie
odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wytgczeniem przedsie-
biorstw, instytutéw badawczych, bankéw i spétek prawa handlowego.

Organami gminy s3: rada gminy oraz wajt (burmistrz, prezydent miasta).
Dziatalnos¢ organdw gminy jest jawna. Ograniczenia jawnosci moga wynikac
wyfacznie z ustaw. Jawnos$¢ dziatania organdw gminy obejmuje w szczegdlnosci
prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady gminy i posiedze-
nia jej komisji, a takze dostepu do dokumentéw wynikajgcych z wykonywania zadan
publicznych, w tym protokotéw posiedzen organdw gminy i komisji rady gminy.
Kadencja rady gminy trwa 5 lat liczac od dnia wyboru. W sktad rady wchodzg radni
w liczbie: pietnastu w gminach do 20 000 mieszkancow; dwudziestu jeden
w gminach do 50 000 mieszkancow; dwudziestu trzech w gminach do 100 000
mieszkancéw; dwudziestu pieciu w gminach do 200 000 mieszkarncOw oraz
po trzech na kazde dalsze rozpoczete 100 000 mieszkaicow, nie wiecej jednak niz
czterdziestu pieciu radnych.

Do wtasciwosci rady gminy nalezg wszystkie sprawy pozostajgce w zakresie
dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej. Do wytacznej wiasciwosci rady
gminy nalezy: uchwalanie statutu gminy; ustalanie wynagrodzenia wdjta, stanowie-
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nie o kierunkach jego dziatania oraz przyjmowanie sprawozdan z jego dziatalnosci;
powotywanie i odwotywanie skarbnika gminy, ktéry jest gtdwnym ksiegowym
budzetu - na wniosek wdjta; uchwalanie budzetu gminy, rozpatrywanie sprawozda-
nia z wykonania budzetu oraz podejmowanie uchwaty w sprawie udzielenia lub
nieudzielenia absolutorium z tego tytutu; rozpatrywanie raportu o stanie gminy oraz
podejmowanie uchwaty w sprawie udzielenia lub nieudzielenia wotum zaufania
z tego tytutu; uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
Do wytacznej wiasciwosci rady gminy nalezy réwniez uchwalanie programoéw
gospodarczych przyjmowanie programdéw rozwoju w trybie okreslonym w przepi-
sach o zasadach prowadzenia polityki rozwoju; ustalanie zakresu dziatania jednostek
pomocniczych, zasad przekazywania im sktadnikdw mienia do korzystania oraz
zasad przekazywania srodkéw budzetowych na realizacje zadan przez te jednostki;
podejmowanie uchwat w sprawach podatkéw i optat w granicach okreslonych
w odrebnych ustawach; podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych gminy,
przekraczajgcych zakres zwykiego zarzadu, dotyczacych: a) zasad nabywania,
zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania
na czas oznaczony dfuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegél-
ne nie stanowig inaczej; uchwata rady gminy jest wymagana réwniez w przypadku,
gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawierajg kolejne
umowy, ktérych przedmiotem jest ta sama nieruchomos¢; do czasu okreslenia zasad
wojt moze dokonywaé tych czynnosci wytgcznie za zgodg rady gminy, emitowania
obligacji oraz okreslania zasad ich zbywania, b) nabywania i wykupu przez wdjta,
c) zaciggania dtugoterminowych pozyczek i kredytéw, d) ustalania maksymalnej
wysokosci pozyczek i kredytéow krétkoterminowych zacigganych przez wéjta w roku
budzetowym, e) zobowigzan w zakresie podejmowania inwestycji i remontow
o wartosci przekraczajacej granice ustalang corocznie przez rade gminy, f) tworzenia
i przystepowania do spétek i spétdzielni oraz rozwigzywania i wystepowania z nich,
g) okreslania zasad wnoszenia, cofania i zbywania udziatow i akcji przez wojta,
h) tworzenia, likwidacji i reorganizacji przedsiebiorstw, zaktadéw i innych gminnych
jednostek organizacyjnych oraz wyposazania ich w majatek, i) ustalania maksymal-
nej wysokosci pozyczek i poreczen udzielanych przez wéjta w roku budzetowym.
Ponadto do wytgcznej wiasciwosci rady gminy nalezy takze: okreslanie wysokosci
sumy, do ktérej wojt moze samodzielnie zaciggaé¢ zobowigzania; podejmowanie
uchwat w sprawach wspétdziatania z innymi gminami oraz wydzielanie na ten cel
odpowiedniego majatku; podejmowanie uchwat w sprawach wspétpracy
ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw oraz przystepowania
do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych; podejmowa-
nie uchwat w sprawach herbu gminy, nazw ulic i placéw bedacych drogami publicz-
nymi lub nazw drég wewnetrznych w rozumieniu ustawy z dnia 21 marca 1985 r.
o drogach publicznych (Dz. U. z 2017 r. poz. 2222 ze zm.), a takze wznoszenia
pomnikow; nadawanie honorowego obywatelstwa gminy; podejmowanie uchwat
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w sprawie zasad udzielania stypendidw dla ucznidow i studentéw; stanowienie
w innych sprawach zastrzezonych ustawami do kompetencji rady gminy.

Rada gminy kontroluje dziatalnos¢ wajta, gminnych jednostek organizacyjnych
oraz jednostek pomocniczych gminy; w tym celu powotuje komisje rewizyjna.
Komisja rewizyjna opiniuje wykonanie budzetu gminy i wystepuje z wnioskiem
do rady gminy w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium waojtowi. Wnio-
sek w sprawie absolutorium podlega zaopiniowaniu przez regionalng izbe obra-
chunkowa. Komisja rewizyjna wykonuje inne zadania zlecone przez rade w zakresie
kontroli. Uprawnienie to nie narusza uprawnien kontrolnych innych komisji, powo-
tywanych przez rade gminy na podstawie art. 21 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym. Zasady i tryb dziatania komisji rewizyjnej okresla statut gminy. Rada
gminy ze swojego grona moze powotywac state i dorazne komisje do okreslonych
zadan, ustalajgc przedmiot dziatania oraz sktad osobowy. Komisje podlegaja radzie
gminy, przedktadajg jej plan pracy oraz sprawozdania z dziatalnosci.

Przepisy antykorupcyjne zawiera m.in. art. 24a i kolejne przepisy ustawy
0 samorzgdzie gminnym. | tak, z radnym nie moze by¢ nawigzywany stosunek pracy
w urzedzie gminy, w ktoérej radny uzyskat mandat. Radny nie moze petni¢ funkcji
kierownika gminnej jednostki organizacyjnej oraz jego zastepcy. Osoba wybrana
na radnego nie moze wykonywac pracy w ramach stosunku pracy w urzedzie gminy,
w ktérej uzyskata mandat, oraz wykonywac funkcji kierownika lub jego zastepcy
w jednostce organizacyjnej tej gminy. Przed przystgpieniem do wykonywania man-
datu osoba ta obowigzana jest ztozy¢é wniosek o urlop bezptatny w terminie 7 dni
od dnia ogtoszenia wynikéw wyboréw przez witasciwy organ wyborczy. Wdjt
nie moze powierzy¢ radnemu gminy, w ktdrej radny uzyskat mandat, wykonywania
pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej. Radni nie mogg podejmowa¢ dodat-
kowych zajeé¢ ani otrzymywaé darowizn mogacych podwazy¢ zaufanie wyborcow
do wykonywania mandatu zgodnie z art. 23a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.
Radni nie mogg powotywac sie na swéj mandat w zwigzku z podjetymi dodatkowy-
mi zajeciami badZ dziatalnosciag gospodarcza prowadzong na wtasny rachunek
lub wspdlnie z innymi osobami. Radni nie mogg prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej
na wtasny rachunek lub wspdlnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komu-
nalnego gminy, w ktérej radny uzyskat mandat, a takze zarzadzac¢ taka dziatalnoscia
lub by¢ przedstawicielem czy petnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci.
Mandatu radnego gminy nie mozna tgczy¢ z: mandatem posta lub senatora; wyko-
nywaniem funkcji wojewody lub wicewojewody; cztonkostwem w organie innej
jednostki samorzadu terytorialnego.

Wojtowie, radni, matzonkowie wéjtédw, zastepcdw wojtéw, radnych, sekretarzy
gminy, skarbnikéw gminy, kierownikdéw jednostek organizacyjnych gminy, oséb
zarzadzajgcych i cztonkdw organdéw zarzadzajgcych gminnymi osobami prawnymi,
a takze osoby pozostajgce we wspdlnym pozyciu z woéjtami, zastepcami wojtdw,
radnymi, sekretarzami gminy, skarbnikami gminy, kierownikami jednostek organiza-
cyjnych gminy, osobami zarzgdzajgcymi i cztonkami organdw zarzgdzajgcych gmin-
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nymi osobami prawnymi, nie mogg byc¢ cztonkami wtadz zarzadzajgcych lub kontrol-
nych i rewizyjnych ani petnomocnikami spétek handlowych z udziatem gminnych
0séb prawnych lub przedsiebiorcéw, w ktérych uczestniczg takie osoby. Wybér
lub powotanie tych osdb na te funkcje s3 z mocy prawa niewazne. Radni nie moga
posiadac pakietu wiekszego niz 10% udziatéw lub akcji w spotkach prawa handlowe-
go z udziatem gminnych oséb prawnych lub przedsiebiorcéw, w ktérych uczestnicza
takie osoby. Udziaty lub akcje przekraczajgce ten pakiet powinny by¢ zbyte przez
radnego przed pierwszg sesjg rady gminy, a w razie niezbycia ich nie uczestnicza one
przez okres sprawowania mandatu i dwdch lat po jego wygasnieciu w wykonywaniu
przystugujgcych im uprawnien (prawa gtosu, prawa do dywidendy, prawa do podzia-
tu majatku, prawa poboru). Radny, wojt, zastepca wajta, sekretarz gminy, skarbnik
gminy, kierownik jednostki organizacyjnej gminy, osoba zarzadzajgca i cztonek orga-
nu zarzadzajgcego gminng osobg prawng oraz osoba wydajaca decyzje administra-
cyjne w imieniu wodjta s3 obowigzani do ztozenia oswiadczenia o swoim stanie
majatkowym, zwanego dalej "oswiadczeniem majgtkowym". Oswiadczenie majat-
kowe dotyczy ich majatku odrebnego oraz majgtku objetego matzenska wspdlnoscig
majatkowa.

Wjt, zastepca wojta, skarbnik gminy, sekretarz gminy, kierownik jednostki
organizacyjnej gminy, osoba zarzadzajgca i cztonek organu zarzadzajgcego gminng
osobg prawng oraz osoba wydajgca decyzje administracyjne w imieniu wdjta
w trakcie petnienia funkcji lub trwania zatrudnienia oraz przez okres 3 lat po zakon-
czeniu petnienia funkcji lub ustaniu zatrudnienia nie mogg przyjac jakiegokolwiek
Swiadczenia o charakterze majatkowym, nieodptatnie lub odptatnie w wysokosci
nizszej od jego rzeczywistej wartosci od podmiotu lub podmiotu od niego zaleznego,
jezeli biorgc udziat w wydaniu rozstrzygniecia w sprawach indywidualnych jego
dotyczacych mieli bezposredni wptyw na jego tres¢. Podmiotem zaleznym jest m.in.
podmiot, w ktérym: przedsiebiorca posiada bezposrednio lub posrednio wiekszosé
glosdw w jego organach, takze na podstawie porozumien z innymi wspdlnikami
i akcjonariuszami.

Organem wykonawczym gminy jest wéjt. Kadencja wdjta rozpoczyna sie w dniu
rozpoczecia kadencji rady gminy lub wyboru go przez rade gminy i uptywa z dniem
uptywu kadencji rady gminy. Wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) nie moze
by¢ osoba, ktdra nie jest obywatelem polskim. Burmistrz jest organem wykonaw-
czym w gminie, w ktorej siedziba wtadz znajduje sie w miescie potozonym na teryto-
rium tej gminy. W miastach powyzej 100 000 mieszkaricéw organem wykonawczym
jest prezydent miasta. Funkcji wojta oraz jego zastepcy nie mozna taczy¢ z: funkcjg
wojta lub jego zastepcy w innej gminie; cztonkostwem w organach jednostek samo-
rzadu terytorialnego, w tym w gminie, w ktérej jest wojtem lub zastepcg wdijta;
zatrudnieniem w administracji rzgdowej; mandatem posta lub senatora.

Wjt co roku do dnia 31 maja przedstawia radzie gminy raport o stanie gminy.
Raport obejmuje podsumowanie dziatalnosci wdéjta w roku poprzednim, w szczegél-
nosci realizacje polityk, programow i strategii, uchwat rady gminy i budzetu obywa-



72| Strona

telskiego. Rada gminy moze okresli¢ w drodze uchwaty szczegétowe wymogi doty-
czace raportu.

Wdjt wykonuje uchwaty rady gminy i zadania gminy okreslone przepisami
prawa. Do zadan wdéjta nalezy w szczegdlnosci: przygotowywanie projektéw uchwat
rady gminy; opracowywanie programdéw rozwoju w trybie okre$lonym w przepisach
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju; okreslanie sposobu wykonywania uchwat;
gospodarowanie mieniem komunalnym; wykonywanie budzetu; zatrudnianie
i zwalnianie kierownikdw gminnych jednostek organizacyjnych. Dodaé¢ nalezy,
ze w realizacji zadan wtasnych gminy wojt podlega wytgcznie radzie gminy. Kieruje
biezagcymi sprawami gminy oraz reprezentuje jg na zewnatrz.

Wjt wykonuje zadania przy pomocy urzedu gminy. Jest kierownikiem tego
urzedu. Organizacje i zasady funkcjonowania urzedu gminy okresla regulamin orga-
nizacyjny, nadany przez wojta w drodze zarzadzenia. Wéjt moze powierzy¢ prowa-
dzenie okreslonych spraw gminy w swoim imieniu zastepcy wéjta lub sekretarzowi
gminy. Co do zasady, decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administracji
publicznej wydaje wdjt, o ile przepisy szczegblne nie stanowig inaczej. Od decyzji
wydanej przez wdjta stuzy odwotanie do samorzadowego kolegium odwotawczego,
chyba ze przepis szczegdlny stanowi inacze;.

Na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia
aktow prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy w zakresie:
wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych; organizacji urzedéw
i instytucji gminnych; zasad zarzadu mieniem gminy; zasad i trybu korzystania
z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej. W zakresie nieuregulowa-
nym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujgcych
rada gminy moze wydawaé przepisy porzagdkowe, jezeli jest to niezbedne dla ochro-
ny zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpie-
czenstwa publicznego. Akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie
uchwaty. W przypadku niecierpigcym zwtoki przepisy porzgdkowe moze wydac wijt,
w formie zarzadzenia. Jednakze takie zarzgdzenie podlega zatwierdzeniu na najbliz-
szej sesji rady gminy.

W rozdziale pigtym ustawy o samorzadzie gminnym okreslono zasady postepo-
wania z mieniem komunalnym. W art. 43 ww. ustawy zdefiniowano pojecie mienia
komunalnego. Jest nim jest wtasnosé i inne prawa majatkowe nalezgce do poszcze-
gélnych gmin i ich zwigzkédw oraz mienie innych gminnych oséb prawnych, w tym
przedsiebiorstw. Nabycie mienia komunalnego nastepuje m.in.: na podstawie
ustawy - Przepisy wprowadzajgce ustawe o samorzadzie terytorialnym; w wyniku
przekazania przez administracje rzgdowa na zasadach okreslonych przez Rade
Ministrow w drodze rozporzadzenia; w wyniku wtasnej dziatalnosci gospodarczej.
Podmioty mienia komunalnego samodzielnie decydujg o przeznaczeniu i sposobie
wykorzystania sktadnikdéw majatkowych, przy zachowaniu wymogdéw zawartych
w odrebnych przepisach prawa.
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Oswiadczenie woli w imieniu gminy w zakresie zarzgdu mieniem skfada jedno-
osobowo wdjt albo dziatajgcy na podstawie jego upowaznienia zastepca wdjta
samodzielnie albo wraz z inng upowazniong przez wdjta osobg. Jezeli czynnosc¢
prawna moze spowodowac powstanie zobowigzan pienieznych, do jej skutecznosci
potrzebna jest kontrasygnata skarbnika gminy (gtéwnego ksiegowego budzetu)
lub osoby przez niego upowaznionej. Skarbnik gminy (gtéwny ksiegowy budzetu),
ktéry odmowit kontrasygnaty, dokona jej jednak na pisemne polecenie zwierzchni-
ka, powiadamiajac o tym rade gminy oraz regionalng izbe obrachunkowa. Nalezy
takze odnotowac, ze Gmina nie ponosi odpowiedzialnosci za zobowigzania innych
gminnych osdéb prawnych, a te nie ponoszg odpowiedzialnosci za zobowigzania
gminy. Obowigzkiem o0séb uczestniczacych w zarzadzaniu mieniem komunalnym
jest zachowanie szczegdlnej starannosci przy wykonywaniu zarzgdu zgodnie
z przeznaczeniem tego mienia i jego ochrona.

W zakresie gminnej gospodarki finansowej nalezy pamietaé, ze gmina samo-
dzielnie prowadzi gospodarke finansowg na podstawie uchwaty budzetowej gminy.
Dochody gminy sg okreslone w odrebnych ustawach. Dochodami gminy moga
by¢ takze wptywy z samo opodatkowania mieszkancow, jesli tak postanowia
w drodze referendum gminnego. Wsréd uniwersalnych zasad dotyczgcych gospo-
darki finansowej nalezy wymienic: 1) uchwaty i zarzgdzenia organéw gminy dotycza-
ce zobowigzan finansowych wskazujg zrédta, z ktéorych zobowigzania te zostang
pokryte; 2) dyspozycja srodkami pienieznymi gminy jest oddzielona od kasowego jej
wykonania; 3) za prawidtowg gospodarke finansowg gminy odpowiada wadijt.
To jemu przystuguje wytaczne prawo: zaciggania zobowigzan majgcych pokrycie
w ustalonych w uchwale budzetowej kwotach wydatkéw, w ramach upowaznien
udzielonych przez rade gminy; emitowania papieréw wartosciowych, w ramach
upowaznien udzielonych przez rade gminy; dokonywania wydatkéow budzetowych;
zgtaszania propozycji zmian w budzecie gminy; dysponowania rezerwami budzetu
gminy; blokowania srodkéw budzetowych, w przypadkach okreslonych ustawg;
4) gospodarka finansowa gminy jest jawna, o czym z resztg stanowi takze ustawa
o finansach publicznych. Owa jawno$¢ przejawia sie tym, ze Wojt niezwtocznie ogta-
sza uchwate budzetowq i sprawozdanie z jej wykonania w trybie przewidzianym
dla aktow prawa miejscowego. Wajt informuje mieszkancéw gminy o zatozeniach
projektu budzetu, kierunkach polityki spotecznej i gospodarczej oraz wykorzystywa-
niu $rodkéw budzetowych; 5) kontrole gospodarki finansowej gmin i zwigzkow
sprawujg regionalne izby obrachunkowe.

Nadzor nad dziatalnosciag gminng sprawowany jest na podstawie kryterium
zgodnosci z prawem. Organami nadzoru sg Prezes Rady Ministrow i wojewoda,
a w zakresie spraw finansowych - regionalna izba obrachunkowa. Organy nadzoru
moga wkraczaé w dziatalno$¢ gminng tylko w przypadkach okreslonych ustawami.
Organy nadzoru majg prawo zadania informacji i danych, dotyczacych organizacji
i funkcjonowania gminy, niezbednych do wykonywania przystugujacych im upraw-
nied nadzorczych. Jezeli prawo uzaleznia waznos$¢ rozstrzygniecia organu gminy



74| Strona

od jego zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny organ, zajecie
stanowiska przez ten organ powinno nastgpic nie pdzniej niz w ciggu 14 dni od dnia
doreczenia tego rozstrzygniecia lub jego projektu, z zastrzezeniem, ze termin,
o ktéorym mowa wyzej, wynosi 30 dni, jezeli zatwierdzenie, uzgodnienie lub
zaopiniowanie wymagane jest od organu stanowigcego jednostki samorzadu teryto-
rialnego.

Wjt obowigzany jest do przedfozenia wojewodzie uchwat rady gminy w ciggu
7 dni od dnia ich podjecia. Akty ustanawiajace przepisy porzgdkowe wajt przekazuje
w ciggu 2 dni od ich ustanowienia. Wéjt przedktada regionalnej izbie obrachunko-
wej, na zasadach okreslonych wyzej uchwate budzetowa, uchwate w sprawie abso-
lutorium oraz inne uchwaty rady gminy i zarzgdzenia wdjta objete zakresem nadzoru
regionalnej izby obrachunkowej. Uchwata lub zarzgdzenie organu gminy sprzeczne
z prawem s3 niewazne. Organ nadzoru, wszczynajac postepowanie w sprawie
stwierdzenia niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia albo w toku tego postepowania,
moze wstrzymac ich wykonanie. W przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ
nadzoru nie stwierdza niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajac sie
do wskazania, iz uchwate lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa. W razie
powtarzajgcego sie naruszenia przez rade gminy Konstytucji lub ustaw, Sejm,
na wniosek Prezesa Rady Ministréw, moze w drodze uchwaty rozwigzaé rade gminy.
W przypadku rozwigzania rady gminy Prezes Rady Ministréw, na wniosek ministra
wtasciwego do spraw administracji publicznej, wyznacza osobe, ktéra do czasu
wyboru rady gminy petni jej funkcje. Jezeli powtarzajgcego sie naruszenia Konstytu-
cji lub ustaw dopuszcza sie wojt, wojewoda wzywa wéjta do zaprzestania naruszen,
a jezeli wezwanie to nie odnosi skutku - wystepuje z wnioskiem do Prezesa Rady
Ministrow o odwotanie wdjta. W przypadku odwotania woéjta Prezes Rady Mini-
stréw, na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej, wyznacza
osobe, ktéra do czasu wyboru wéjta petni jego funkcje. W razie nierokujacego
nadziei na szybkg poprawe i przedtuzajgcego sie braku skutecznosci w wykonywaniu
zadan publicznych przez organy gminy, Prezes Rady Ministréw, na wniosek ministra
wtasciwego do spraw administracji publicznej, moze zawiesi¢ organy gminy i usta-
nowi¢ zarzad komisaryczny na okres do dwdch lat, nie dtuzej jednak niz do wyboru
rady oraz wéjta na kolejng kadencje. Ustanowienie zarzgdu komisarycznego moze
nastgpi¢ po uprzednim przedstawieniu zarzutéw organom gminy i wezwaniu ich do
niezwfocznego przedtozenia programu poprawy sytuacji gminy. Komisarza rzagdowe-
go powotuje Prezes Rady Ministrow na wniosek wojewody, zgtoszony za posrednic-
twem ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej. Komisarz rzgdowy
przejmuje wykonywanie zadan i kompetencji organéw gminy z dniem powotania.

Ustawg z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2018 r.,
poz. 995 ze zm.) okreSlono zasady funkcjonowania tej organizacji. W ustawie
stwierdzono m.in., Ze mieszkancy powiatu tworzg z mocy prawa lokalng wspdlnote
samorzgdowa. llekro¢ w ustawie jest mowa o powiecie, nalezy przez to rozumiec
lokalng wspdlnote samorzgdowa oraz odpowiednie terytorium. Powiat wykonuje
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okreslone ustawami zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wiasng odpowie-
dzialnos¢. Powiat ma osobowos¢ prawng. Samodzielnos¢ powiatu podlega ochronie
sadowej, a o ustroju powiatu stanowi jego statut.

Rada Ministréw, w drodze rozporzadzenia: tworzy, faczy, dzieli i znosi powiaty
oraz ustala ich granice, jak tez ustala i zmienia nazwy powiatéw oraz siedziby ich
wtadz. Ustalenie granic powiatu nastepuje poprzez wskazanie gmin wchodzacych
w sktad powiatu, a zmiana jego granic dokonywana jest w sposdb zapewniajacy
powiatowi terytorium mozliwie jednorodne ze wzgledu na uktad osadniczy i prze-
strzenny, uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewnia-
jacy zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych.

Powiat wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze
ponadgminnym w m.in. zakresie edukacji publicznej; promocji i ochrony zdrowia;
pomocy spotfecznej; wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej. Do zadan
publicznych powiatu nalezy réwniez zapewnienie wykonywania okreslonych
w ustawach zadan i kompetencji kierownikéw powiatowych stuzb, inspekcji i strazy.
Ustawodawca w ustawie o samorzadzie powiatowym wskazat, ze inne ustawy moga
okresla¢ kolejne zadania powiatu, nie wymienione w ustawie o samorzadzie powia-
towym. Ponadto ustawy moga okresla¢ niektére sprawy nalezace do zakresu dziata-
nia powiatu jako zadania z zakresu administracji rzadowej, wykonywane przez
powiat. Zadania powiatu nie mogg naruszac zakresu dziatania gmin.

Organami powiatu s3: rada powiatu i zarzagd powiatu. Ich dziatalnos$¢ jest jawna.
Ograniczenia jawnosci mogg wynikac wytgcznie z ustaw. Jawnos¢ dziatania organdéw
powiatu obejmuje w szczegdlnosci prawo obywateli do uzyskiwania informacji,
wstepu na sesje rady powiatu i posiedzenia jej komisji, a takze dostepu do doku-
mentéw wynikajacych z wykonywania zadan publicznych, w tym protokotéw posie-
dzenA organdw powiatu i komisji rady powiatu. Zasady dostepu do dokumentéw
i korzystania z nich okresla statut powiatu. Rada powiatu jest organem stanowigcym
i kontrolnym powiatu. Do jej wytgcznej wtasciwosci nalezy m.in.: stanowienie aktéw
prawa miejscowego, w tym statutu powiatu; wybdr i odwotanie zarzadu oraz usta-
lanie wynagrodzenia jego przewodniczgcego; powotywanie i odwotywanie, na wnio-
sek starosty, skarbnika powiatu, bedacego gtéwnym ksiegowym budzetu powiatu;
stanowienie o kierunkach dziatania zarzadu powiatu oraz rozpatrywanie sprawoz-
dan z dziatalnosci zarzadu, w tym z dziatalnosci finansowej; uchwalanie budzetu
powiatu; rozpatrywanie sprawozdania z wykonania budzetu oraz podejmowanie
uchwaty w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium dla zarzadu z tego
tytutu; rozpatrywanie raportu o stanie powiatu oraz podejmowanie uchwaty
w sprawie udzielenia lub nieudzielenia wotum zaufania dla zarzadu z tego tytutu;
podejmowanie uchwat w sprawach wysokosci podatkéw i optat w granicach
okreslonych ustawami; podejmowanie uchwat w sprawach majgtkowych powiatu
dotyczacych m.in.: zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz
ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dfuzszy niz 3 lata lub
na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegdlne nie stanowig inaczej; emitowania
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obligacji oraz okreslania zasad ich zbywania, nabywania i wykupu, zaciggania dtugo-
terminowych pozyczek i kredytow, ustalania maksymalnej wysokosci pozyczek
i kredytéw krétkoterminowych zacigganych przez zarzad oraz maksymalnej wysoko-
Sci pozyczek i poreczen udzielanych przez zarzad w roku budzetowym.

Mandatu radnego powiatu nie mozna tgczy¢ z: mandatem posta lub senatora;
wykonywaniem funkcji wojewody lub wicewojewody; cztonkostwem w organie
innej jednostki samorzadu terytorialnego. Z radnym nie moze by¢ nawigzany stosu-
nek pracy w starostwie powiatowym powiatu, w ktérym radny uzyskat mandat.
Radny nie moze petnic funkcji kierownika powiatowej jednostki organizacyjnej oraz
jego zastepcy. Zarzad powiatu lub starosta nie moze powierzy¢ radnemu powiatu,
w ktérym radny uzyskat mandat, wykonywania pracy na podstawie umowy cywilno-
prawne;.

Zarzad powiatu jest organem wykonawczym powiatu. W skfad zarzagdu powiatu
wchodzg starosta jako jego przewodniczgcy, wicestarosta i pozostali cztonkowie.
Cztonkiem zarzadu powiatu nie moze by¢ osoba, ktdra nie jest obywatelem polskim.
Cztonkostwa w zarzadzie powiatu nie mozna taczy¢ z cztonkostwem w organie innej
jednostki samorzadu terytorialnego oraz z zatrudnieniem w administracji rzadowej,
a takze z mandatem posta i senatora. Utrata cztonkostwa w zarzadzie powiatu
nastepuje w dniu wyboru lub zatrudnienia.

Rada powiatu wybiera zarzad w liczbie od 3 do 5 o0sdb, w tym staroste i wicesta-
roste, w ciggu 3 miesiecy od dnia ogtoszenia wynikdw wyboréw przez wtasciwy
organ wyborczy. Zarzad powiatu co roku do dnia 31 maja przedstawia radzie powia-
tu raport o stanie powiatu. Raport obejmuje podsumowanie dziatalnosci zarzadu
powiatu w roku poprzednim, w szczegdlnosci realizacje polityk, programéw i strate-
gii, uchwat rady powiatu i budzetu obywatelskiego. Rada powiatu moze okresli¢
w drodze uchwaty szczegétowe wymogi dotyczgce raportu.

Zarzad powiatu wykonuje uchwaty rady powiatu i zadania powiatu okreslone
przepisami prawa. Do zadan zarzadu powiatu nalezy w szczegdlnosci: przygotowy-
wanie projektéw uchwat rady; wykonywanie uchwat rady; opracowywanie progra-
mow rozwoju w trybie okreslonym w przepisach o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju; gospodarowanie mieniem powiatu; wykonywanie budzetu powiatu;
zatrudnianie i zwalnianie kierownikéw jednostek organizacyjnych powiatu; uchwa-
lanie regulaminu organizacyjnego starostwa powiatowego. W realizacji zadan zarzad
powiatu podlega wytgcznie radzie powiatu. Organizacje i zasady funkcjonowania
starostwa powiatowego okresla regulamin organizacyjny. Starosta jest kierowni-
kiem starostwa powiatowego oraz zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw staro-
stwa i kierownikéw jednostek organizacyjnych powiatu oraz zwierzchnikiem powia-
towych stuzb, inspekcji i strazy.

Starosta sprawujac zwierzchnictwo w stosunku do powiatowych stuzb, inspekgcji
i strazy: powotuje i odwotuje kierownikéw tych jednostek, w uzgodnieniu z wojewo-
da, a takze wykonuje wobec nich czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy, jezeli
przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej; zatwierdza programy ich dziatania; uzgad-
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nia wspodlne dziatanie tych jednostek na obszarze powiatu; w sytuacjach szczegdl-
nych kieruje wspolnymi dziataniami tych jednostek; zleca w uzasadnionych przypad-
kach przeprowadzenie kontroli.

Na podstawie i w granicach upowaznienrt zawartych w ustawach rada powiatu
stanowi akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze powiatu. Akty prawa
miejscowego stanowione sg w szczegdlnosci w sprawach szczegdlnego trybu zarza-
dzania mieniem powiatu oraz zasad i trybu korzystania z powiatowych obiektéw
i urzadzen uzytecznosci publicznej.

Mieniem powiatu jest wtasnosé i inne prawa majgtkowe nabyte przez powiat
lub inne powiatowe osoby prawne. Powiatowymi osobami prawnymi, poza powia-
tem, sg samorzadowe jednostki organizacyjne, ktérym ustawy przyznajg wprost taki
status, oraz te osoby prawne, ktére mogg by¢ tworzone na podstawie odrebnych
ustaw wytacznie przez powiat. Powiat jest w stosunkach cywilnoprawnych podmio-
tem praw i obowigzkdéw, ktdére dotyczg mienia powiatu nienalezgcego do innych
powiatowych o0séb prawnych. Os$wiadczenie woli w sprawach majatkowych
w imieniu powiatu sktadajg dwaj cztonkowie zarzadu lub jeden cztonek zarzadu
i osoba upowazniona przez zarzad. Jezeli czynno$é¢ prawna moze spowodowaé
powstanie zobowigzan majgtkowych, do jej skutecznosci potrzebna jest kontrasy-
gnata skarbnika powiatu lub osoby przez niego upowaznionej. Skarbnik powiatu,
ktory odmowit kontrasygnaty, ma jednak obowigzek jej dokonania na pisemne pole-
cenie starosty, przy rownoczesnym powiadomieniu o tym rady powiatu i regionalnej
izby obrachunkowej. Powiat nie ponosi odpowiedzialnosci za zobowigzania innych
powiatowych osdb prawnych, chyba Zze przepis szczegdlny stanowi inaczej. Inne
powiatowe osoby prawne nie ponoszg odpowiedzialnosci za zobowigzania powiatu.

Powiat samodzielnie prowadzi gospodarke finansowa na podstawie uchwaty
budzetowe]. Przekazywanie powiatowi, w drodze ustawy, nowych zadain wymaga
zapewnienia $rodkéw finansowych koniecznych na ich realizacje w postaci zwiek-
szenia dochoddéw. Za prawidtowe wykonanie budzetu powiatu odpowiada zarzad
powiatu. Zarzgdowi powiatu przystuguje wytgczne prawo: zaciggania zobowigzan
majacych pokrycie w ustalonych w uchwale budzetowej kwotach wydatkow,
w ramach upowaznien udzielonych przez rade powiatu; emitowania papieréw
warto$ciowych, w ramach upowaznien udzielonych przez rade powiatu; dokonywa-
nia wydatkow budzetowych; zgtaszania propozycji zmian w budzecie powiatu;
dysponowania rezerwg budzetu powiatu; blokowania $rodkéw budzetowych,
w przypadkach okreslonych ustawa.

Gospodarka $rodkami finansowymi znajdujgcymi sie w dyspozycji powiatu jest
jawna. Wymoég jawnosci jest spetniany w szczegdlnosci przez: jawnos¢ debaty
budzetowej; opublikowanie uchwaty budzetowej oraz sprawozdan z wykonania
budzetu powiatu; przedstawienie petnego wykazu kwot dotacji celowych udziela-
nych z budzetu powiatu. Tak, jak w gminie dyspozycja srodkami pienieznymi powia-
tu jest oddzielona od jej kasowego wykonania, a kontrole gospodarki finansowej
powiatu sprawuje regionalna izba obrachunkowa.
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Dziatalnos$¢ samorzadu wojewddztwa regulujg przepisy ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2018 r., poz. 913 ze zm.). Do zakresu
dziatania samorzadu wojewddztwa nalezy wykonywanie zadan publicznych
o charakterze wojewddzkim, niezastrzezonych ustawami na rzecz organéw admini-
stracji rzagdowej. Administracja samorzagdowa w wojewddztwie jest zespolona
w jednym urzedzie i pod jednym zwierzchnikiem. Organy samorzadu wojewddztwa
nie stanowig wobec powiatu i gminy organdw nadzoru lub kontroli oraz nie sg orga-
nami wyzszego stopnia w postepowaniu administracyjnym.

W rozdziale 2 ww. ustawy okreslono zakres dziatalnosci samorzagdu wojewddz-
twa. | tak, okresla on strategie rozwoju wojewddztwa, ktora zawiera: diagnoze
sytuacji spoteczno-gospodarczej wojewddztwa; okreslenie celdéw strategicznych
polityki rozwoju wojewddztwa; okreslenie kierunkéw dziatan podejmowanych przez
samorzad wojewddztwa dla osiggniecia celéw strategicznych polityki rozwoju
wojewddztwa.

Strategia rozwoju wojewddztwa uwzglednia cele sredniookresowej strategii
rozwoju kraju, krajowej strategii rozwoju regionalnego, odpowiednich strategii
ponadregionalnych, a takze cele i kierunki koncepcji przestrzennego zagospodaro-
wania kraju. Strategia rozwoju wojewddztwa jest realizowana przez programy
rozwoju, regionalny program operacyjny, program stuzgcy realizacji umowy partner-
stwa i kontrakt terytorialny, o ktérych mowa w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r.
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

Samorzad wojewddztwa prowadzi polityke rozwoju wojewddztwa, na ktérg
sktada sie: tworzenie warunkéw rozwoju gospodarczego, w tym kreowanie rynku
pracy; utrzymanie i rozbudowa infrastruktury spotecznej i technicznej o znaczeniu
wojewddzkim; pozyskiwanie i faczenie srodkéw finansowych: publicznych i prywat-
nych, w celu realizacji zadan z zakresu uzytecznosci publicznej; wspieranie i prowa-
dzenie dziatan na rzecz podnoszenia poziomu wyksztatcenia obywateli; racjonalne
korzystanie z zasobdw przyrody oraz ksztattowanie srodowiska naturalnego,
zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju; wspieranie rozwoju nauki i wspotpracy
miedzy sferg nauki i gospodarki, popieranie postepu technologicznego oraz innowa-
cji; wspieranie rozwoju kultury oraz sprawowanie opieki nad dziedzictwem kulturo-
wym i jego racjonalne wykorzystywanie; promocja waloréw i mozliwosci rozwojo-
wych wojewddztwa; wspieranie i prowadzenie dziatan na rzecz integracji spoteczne;j
i przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu.

Samorzad wojewddztwa, z wtasnej inicjatywy lub na wniosek samorzadu gmin-
nego lub samorzadu powiatowego, moze wystepowac o dofinansowanie realizacji
programow rozwoju, regionalnego programu operacyjnego oraz programu stuzgce-
go realizacji umowy partnerstwa w zakresie polityki spdjnosci, opracowanego przez
zarzad wojewddztwa, srodkami budzetu panstwa i srodkami pochodzacymi z budze-
tu Unii Europejskiej oraz innymi srodkami pochodzgcymi ze Zrédet zagranicznych,
w trybie okreslonym w odrebnych przepisach. Samorzad wojewddztwa moze wspie-
ra¢ dziatania z zakresu, o ktéorym mowa w ust. 2, w formie dotacji lub wsparcia
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zwrotnego, o ktérym mowa w art. 5 pkt 12 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju. Wykonywanie zadan zwigzanych z rozwojem
regionalnym na obszarze wojewddztwa nalezy do samorzgdu wojewédztwa. Zasady
finansowania rozwoju regionalnego oraz zrédta dochoddéw wojewddztwa w tym
zakresie okreslajg odrebne ustawy.

W sferze uzytecznosci publicznej wojewddztwo moze tworzy¢ spotki z ograni-
czong odpowiedzialnoscia, spotki akcyjne lub spotdzielnie, a takze moze przystepo-
wac do takich spotek lub spétdzielni. W sferze uzytecznosci publicznej wojewddztwo
moze utworzy¢ regionalny fundusz rozwoju w formie spétki z ograniczong odpowie-
dzialnoscig albo spodtki akcyjnej. Poza sferg uzytecznosci publicznej wojewddztwo
moze tworzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia i spétki akcyjne oraz przyste-
powaé do nich, jezeli dziatalnos¢ spdtek polega na wykonywaniu czynnosci promo-
cyjnych, edukacyjnych, wydawniczych oraz na wykonywaniu dziatalnosci w zakresie
telekomunikacji stuzacych rozwojowi wojewddztwa.

Samorzad wojewddztwa wykonuje zadania o charakterze wojewddzkim okre-
$lone ustawami, w szczegdlnosci w zakresie: edukacji publicznej, w tym szkolnictwa
wyzszego; promocji i ochrony zdrowia; kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad
zabytkami; pomocy spotecznej; wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej;
polityki prorodzinnej; modernizacji terenéw wiejskich; zagospodarowania prze-
strzennego; ochrony srodowiska; transportu zbiorowego i drég publicznych; kultury
fizycznej i turystyki; ochrony praw konsumentdéw; obronnosci; bezpieczeristwa
publicznego; przeciwdziatania bezrobociu i aktywizacji lokalnego rynku pracy;
dziatalnosci w zakresie telekomunikacji; ochrony roszczen pracowniczych w razie
niewyptacalnosci pracodawcy.

Organami samorzadu wojewddztwa s3: sejmik wojewddztwa oraz zarzad woje-
woédztwa. Dziatalno$é¢ organdw wojewddztwa jest jawna. Ograniczenia jawnosci
mogg wynika¢ wytgcznie z ustaw. Jawno$¢ dziatania organdéw wojewddztwa
obejmuje w szczegdlnosci prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu
na sesje sejmiku wojewddztwa i posiedzenia jego komisji, a takze dostepu
do dokumentdw wynikajgcych z wykonywania zadan publicznych, w tym protoko-
téw posiedzen organdw wojewddztwa i komisji sejmiku wojewddztwa. Zasady
dostepu do dokumentdw i korzystania z nich okresla statut wojewddztwa.

Do wytgcznej witasciwosci sejmiku wojewddztwa nalezy m.in. stanowienie
aktéw prawa miejscowego; uchwalanie strategii rozwoju wojewddztwa; uchwalanie
planu zagospodarowania przestrzennego; uchwalanie budzetu wojewddztwa;
okreslanie zasad udzielania dotacji przedmiotowych i podmiotowych z budzetu
wojewddztwa; uchwalanie, w granicach okreslonych ustawami, przepiséw dotyczg-
cych podatkdéw i optat lokalnych; rozpatrywanie sprawozdan z dziatalnosci zarzadu
wojewddztwa, w tym w szczegdlnosci z dziatalnosci finansowej.

Zarzad wojewoddztwa jest organem wykonawczym wojewddztwa. W sktad
zarzadu wojewddztwa, liczgcego 5 oséb, wchodzi marszatek wojewddztwa jako jego
przewodniczacy, wicemarszatek lub 2 wicemarszatkdw i pozostali cztonkowie.
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Sejmik wojewddztwa wybiera zarzad wojewddztwa, w tym marszatka wojewoddztwa
i nie wiecej niz 2 wicemarszatkdw, w ciggu 3 miesiecy od dnia ogtoszenia wynikow
wyboréw przez wiasciwy organ wyborczy. Marszatek, wicemarszatkowie i pozostali
cztonkowie zarzadu wojewddztwa mogg by¢ wybrani spoza sktadu sejmiku woje-
wodztwa.

Do zadan zarzgdu wojewddztwa nalezy w szczegdlnosci: wykonywanie uchwat
sejmiku wojewddztwa; gospodarowanie mieniem wojewddztwa, w tym wykonywa-
nie praw z akcji i udziatéw posiadanych przez wojewddztwo; przygotowywanie
projektu i wykonywanie budzetu wojewddztwa; przygotowywanie projektow
strategii rozwoju wojewddztwa i innych strategii rozwoju, planu zagospodarowania
przestrzennego, regionalnych programoéw operacyjnych, programéw stuzgcych
realizacji umowy partnerstwa w zakresie polityki spdjnosci oraz ich wykonywanie;
monitorowanie i analizowanie proceséw rozwojowych w uktadzie przestrzennym
oraz strategii rozwoju wojewddztwa, regionalnych programéw operacyjnych,
programow rozwoju i programow stuzacych realizacji umowy partnerstwa w zakre-
sie polityki spdjnosci oraz kontraktu terytorialnego, o ktérych mowa w ustawie
z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju; organizowanie
wspotpracy ze strukturami samorzadu regionalnego w innych krajach i z miedzyna-
rodowymi zrzeszeniami regionalnymi; kierowanie, koordynowanie i kontrolowanie
dziatalnosci wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym
zatrudnianie i zwalnianie kierownikéw wojewddzkich samorzadowych jednostek
organizacyjnych; uchwalanie regulaminu organizacyjnego urzedu marszatkowskiego.

W doktrynie mozna odnalez¢ pojecie zaktadéw administracyjnych. Takim zakta-
dem s3 m.in. szkoty, biblioteki. Korzystanie z ustug zaktadu moze by¢ ograniczone
a jednoczesnie obowigzkowe. Przyktadem sg szkoty podstawowe do ktérych moze
chodzi¢ tylko uczen. Moze by¢ takze dobrowolne. Na przyktad pacjent korzysta
ze szpitala, gdy jest chory. Miedzy korzystajagcym a organami zaktadu wytwarza sie
z mocy prawa lub decyzji o przyjeciu stosunek wtadztwa zaktadowego. Tres¢ tego
wtadztwa w jednej strony stanowi moznos¢é jednostronnego ustalania pozycji praw-
nej i faktycznej uzytkownika ustug zaktadu. Z drugiej zas strony obowigzek uzytkow-
nika poddania sie dyspozycjom organéw zaktadu®'.

Wreszcie mozna wyrozni¢ organizacje spoteczne wykonujgce funkcje admini-
stracji publicznej. Przyktadem jest samorzad lekarski, czy organizacje ekologiczne,
ktére maja uprawnienia do wystepowania na prawach strony w postepowaniu
administracyjnym. Funkcje publicznoprawne mogg petni¢ fundacje, ale wynika
to raczej z czynnosci prawnych wykonawczych niz z samego prawa. W koncu funkcje
administracji publicznej mogg wykonywac osoby fizyczne. Na przyktad, osoba fizycz-
na moze tworzy¢ niepubliczny zaktad opieki zdrowotnej, ktéry bedzie posiadat

®! J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, op. cit., s. 162-163.
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upowaznienie i wszystkie obowigzki budowane w sferze stosunkéw administracyj-
noprawnych dla podmiotéw panstwowych lub samorzqdowycth.

Kazdy z organdw administracji posiada okreslone kompetencje, ktorych zakres
okreslajg ustawy. Kazda z oséb sprawujgca okreslone funkcje z zakresu administracji
publicznej ponosi odpowiedzialno$¢. Wsrdd rodzajéw tej odpowiedzialnosci mozna
wyrézni¢ polityczng. Wobec naczelnych organdéw administracji panstwowe] taka
odpowiedzialnos¢ jest okreslona w konstytucji. Dotyczy ona oséb petnigcych funkcje
organéw panstwowych. Mozna réwniez wyrdznié: odpowiedzialno$¢ majgtkowsa,
karng, stuzbowg, porzadkowa, dyscyplinarng. Ustawodawca okreslit réwniez
odpowiedzialnos$¢ konstytucyjng. Ten rodzaj odpowiedzialnosci przed Trybunatem
Stanu ponosza: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, Prezes Rady Ministréw oraz
cztonkowie Rady Ministrow, prezesi NIK i NBP, a takze m.in. kierownicy urzedéw
centralnych.

62 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, op. cit., s. 164-173.
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Rozdziat IV
Sktadniki i sprawnos$¢ administracji

W kazdej organizacji, a zatem i w organizacjach tworzacych administracje
publiczng mozna wyodrebni¢ sktadniki. M. Przybyta zauwaza, iz sktadniki same
W sobie nie stanowig istoty organizacji, gdyz kazdy z nich, rozpatrywany z osobna
jest niewiele znaczacym elementem®. Jednakze wiasciwosci tych sktadnikéw
wptywajg na charakter organizacji. W opracowanym przez H. Leavitta modelu
diamentowym organizacji wyrdznia sie nastepujgce elementy organizacji: ludzie,
zadania, struktura i technologia. W innym ujeciu do skfadnikéw organizacji mozna
zaliczy¢: (1) sktadniki rzeczowe a wsrdd nich: cztowieka, narzedzia i tworzywo
(przedmiot dziatania) oraz (2) skfadniki intencjonalne. Do tych z kolei zalicza
sie: procesy (praca, walka, zabawa, nauka), zbiory (stanowiska pracy, komorki orga-
nizacyjne, jednostki organizacyjne), relacje (stuzbowe, funkcjonalne, techniczne,
informacyjne), zdarzenia (cele i funkcje) i cechy (specjalizacja, hierarchia, centraliza-
cja, formalizacja)®.

Poswieémy nieco uwagi relacjom. Relacje sg spoiwem, gdyz wigzg co najmniej
dwa odrebne przedmioty w przynalezne elementy jednego stanu rzeczy. Scalajg
jednostki organizacyjne ze wzgledu na ich wspdlny cel. Ksztattowanie relacji w orga-
nizacji to ustalanie procesu komunikowania sie — dzielenia sie informacjami.
W wspomnianym wyze] procesie istotnego znaczenia nabiera samo przesytanie
informacji. Ustalenie miejsc, gdzie informacja zatrzymuje sie, a takze nosnika infor-
macji. W koncu ustalenie, czy informacja jest prawdziwa. Komunikacja w organizacji
przybiera nastepujace formy: ustng i pisemng a takze pionowg, bedaca nastep-
stwem hierarchicznej budowy organizacji oraz pozioma. Komunikacja miedzy
cztonkami organizacji uktada sie w sie¢ komunikacyjna®.

Jak wspomniano wczesniej organizacja to zbior sktadnikow, ktére wspotprzy-
czyniajg sie do powodzenia catosci. Z punktu widzenia prakseologii organizacja
powinna by¢ sprawna. T. Kotarbinski definiuje sprawnos¢ jako ogdét waloréw prak-
tycznych dziatania, czyli ocenianych pozytywnie jego cech i wskazuje na zadanie
prakseologii, czyli ogdlnej teorii sprawnego dziatania jakim jest sformutowanie
zbioru zasadnych — pozytywnych i negatywnych zalecefh majgcych walor we wszyst-
kich dziedzinach pracy. Cyt. autor dostrzega takie walory sprawnosci dziatania, jak

M. Przybyta (red), Organizacja i zarzqdzanie. Podstawy wiedzy menedzerskiej, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej, Wroctaw 2001, s. 32-63.

* Tamze.

® Tamze.
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m.in. skuteczno$é, prostota, dokfadnosé, przejrzystos¢, ekonomicznosé™. Takze

J. Zieleniewski za podstawowe postacie sprawnosci dziatania uwaza skutecznosc,
korzystno$¢ i ekonomiczno$c®’. Przyjmujac poglad T. Kotarbiriskiego, autor stwier-
dza, iz dziatanie skuteczne to takie dziatanie lub takie sposoby dziatania, ktére
w jakim$ stopniu prowadzg do skutku zamierzonego jako cel®®. J. Zieleniewski
zauwaza, iz dziatanie jest korzystne jezeli w rzeczywistosci przyniosto korzysé.
Korzystnosc¢ to réznica pomiedzy wynikiem uzytecznym a kosztami dziatania. Dziata-
nie jest ekonomiczne jesli stosunek wyniku uzytecznego do kosztu jest wiekszy
od jednosci. Ekonomicznos¢ to stosunek wyniku uzytecznego do kosztéw dziatania.
Ww. autor dostrzega takze inne postacie sprawnosci dziatania, jak m.in. prostota,
doktadno$é, preparacja, racjonalnoéc’sg. Prostota dziatania lub produktu definiowana
jest cecha struktury procesu lub rzeczy, polegajgca na tym, ze rzecz ta lub proces
jest ztozony z wzglednie matej liczby stosunkdw majgcych znaczenie dla osiggniecia
celu, dla ktérego zorganizowano dziatanie’”®. Doktadno$¢ oznacza odtworzenie wzo-
ru w sposob do niego podobny. Tym dokfadniej wykonano zadanie, im mniej dzieto
rzeczywiste rézni sie od zamierzonego”. Preparacja to przygotowanie dziatania,
walor dobrej roboty. Kazde dziatanie wymaga przygotowania i nieprawidtowe przy-
gotowanie musi zmniejszy¢ jego prawidtowo$¢’%. Racjonalne dziatanie to dziatanie
przystosowane do okolicznosci. Dziatanie poznawczo ugruntowane73.

J. Frackiewicz ustosunkowuje sie do terminu ,sprawne” w odniesieniu
do stowa ,,dziatanie”. Za sprawnos$¢ uwaza stopien wykorzystania istniejgcych moz-
liwosci co do optymalnego, a wiec mozliwie najlepszego z uwagi na ustalone kryte-
ria, wykonania okreslonych zadan w danych warunkach. Zdaniem cyt. autora,
sprawnos¢ wyraza stosunek wynikéw uzyskanych rzeczywiscie do wynikéw uzna-
nych jako wzorcowe, optymalne, najbardziej korzystne, jakie mozna byto uzyskac
w danych warunkach. Autor rozréznia dwa warianty powyzszego pojecia sprawno-
$ci. Po pierwsze, sprawnos¢ , bezwzgledn3a”, tj. stosunek wynikéw uzyskanych rze-
czywiscie do wynikéw zatozonych przed rozpoczeciem dziatania jako osiggalne
wzorcowe. Po drugie, sprawnos¢ ,wzgledng”, czyli stosunek wynikéw uzyskanych
rzeczywiscie do wynikdw wzorcowych (przy zatozonych z géry kryteriach) osiggal-
nych w okoliczno$ciach, jakie faktycznie miaty miejsce, a ktére mogty by¢ odmienne
od tych, jakie przewidywano uprzednio. Autor zauwaza, iz dla oceny realnych
wynikéw dziatania wazniejszy jest pierwszy wariant. Dla oceny samego dziatania,
przede wszystkim ludzi, donioslejszy jest ten drugi. Bioragc powyisze pod uwage
J. Frackiewicz definiuje sprawnos¢ dziatania jako kompleks, spdjny zbiér uktadéw

e, Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Zaktad Narodowy Imienia Ossolinskich Wydawnictwo, Wroctaw-
Warszawa-Krakdéw-Gdansk 1975, s. 7, 113-142.

® ). Zieleniewski, Organizacja zespotéw ludzkich, PWN Warszawa 1978, s. 242.

8T, Kotarbinski, op. cit., s. 115; J. Zieleniewski, op. cit., s. 242.

). Zieleniewski, op. cit., s. 242-284.

T, Kotarbirski, op. cit., s. 129; J. Zieleniewski, op. cit., s. 279.

"L T. Kotarbinski, op. cit., s.120.

72 ). Zieleniewski, op. cit., s. 279; T. Kotarbinski, op. cit., s. 172-189.

3 T. Kotarbirski, op. cit., s. 138; T. Kotarbinski; J. Zieleniewski, op. cit., s. 280.
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elementow wszystkich i tylko tych, ktére majg zwigzek ze Swiadomie lub podswia-
domie zamierzonymi wynikami zachowania twordw biologicznych i biologiczno-
technicznych, uksztattowany w sposdb optymalny, tj. taki, ktéry w zasadzie
powinien zabezpieczy¢ mozliwie najlepsze, z uwagi na okreslone warunki i kryteria -
osiggniecie postawionych celéw’®. Autor zauwaza, ze aby dziatanie mogto by¢
sprawne, powinno by¢ racjonalne. Osnowg realizowania racjonalnego dziatania,
niezaleznie od tego, czy chodzi tu o dziatanie indywidualne, czy zbiorowe, jest
ramowy tryb racjonalnego dziatania, oparty, jak trafnie konstatuje J. Frackiewicz,
na cyklu dziatania zorganizowanego”.

Wsrdod walorédw sprawnosci dziatania J. Frackiewicz wymienia terminowos¢,
rozumiang jako nie wykroczenie poza ustalony z géry okres wykonania bez wzgledu
na naktady. Ponadto skutecznos$é dziatania, rozumiang jako stopien zblizenia
do gtéwnego, zamierzonego celu. Skuteczno$¢ tg okresla przez pordéwnanie
osiggnietego gtéwnego skutku ze skutkiem zamierzonym. Innym walorem sprawno-
Sci dziatania, jest wedtug ww. autora, efektywnos¢ — wynik uzyskany w okreslonym
czasie w poréwnaniu do pewnej jednostki odniesienia, stanowigcej podstawe jego
powstania. Np. efektywnos¢ dziatania to wyniki ilosciowe pracy uzyskane w ciggu
okreslonego czasu. Warto w tym miejscu przytoczy¢ definicje efektywnosci sformu-
towang przez H.A. Simona. Wedtug tego autora, efektywnos¢ powinna by¢ rozumia-
na jako stosunek miedzy naktadem a efektem, wysitku do wynikéw, wydatkéw
do dochoddw, kosztéw do osiggnietego zadowolenia’®. Wsréd pozostatych czynni-
kéw sprawnosci dziatania, J. Frackiewicz wymienia, jakos¢, czyli zgodnosé uzyska-
nych cech wytworéw z cechami zamierzonymi. Na jako$¢ wytwordw sktadajg
sie takie cechy jak prostota, doktadnos¢, estetyka. Bardzo waznym walorem spraw-
nego dziatania jest, wedtug cyt. autora, oszczedno$é naktaddw, rozumiana, jako
mozliwie najmniejsze zuzycie energii w zwigzku z wykonaniem okreslonego zadania.
Autor trafnie zauwaza, iz przedstawione powyzej walory sprawnego dziatania
s3 jednostronne. Tzn. mozna wykonaé dane dziatanie w okreslonym terminie,
ale przy ztej jakosci. W zwigzku z powyzszym narzuca sie potrzeba stosowania bar-
dziej syntetycznych miernikéw, ktére by odzwierciedlaty jednoczesnie wiecej cech
danego dziatania, np. gospodarnos¢ — maksymalny efekt przy danych naktadach”’.

Wydajnos$¢ stanowi walor sprawnosci. Jest to stosunek wynikéw do naktadéw.
J.A.F. Stoner, Ch. Wankel wymieniajg dwa rodzaje wydajnosci: (1) catkowitg, ktéra
jest relacjg catkowitych wynikéw do catkowitych naktadow: (2) czgstkowg, ktdra jest
relacjg catkowitych wynikéw do czgstkowych na kfadow’®.

7 J.L. Frackiewicz, Systemy sprawnego dziatania, Zaktad Narodowy im. Ossolifiskich Wydawnictwo, Wroctaw-
Warszawa-Krakdw-Gdansk 1980, s. 10-12.

7> J.L. Frackiewicz, op. cit., s. 74

CHA. Simon, Dziatanie administracji, PWN, Warszawa 1976, s. 317-318.

77 J.L. Frackiewicz, op. cit., s. 94-98.

78 J.A.E. Stoner, Ch. Wankel, Kierowanie, PWE, Warszawa 1992, s. 188.
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P. Drucker definiuje sprawnosc¢ jako robienie rzeczy we wtasciwy sposob, za$
skutecznosc jako robienie wtasciwych rzeczy79. J.A.F. Stoner i Ch. Wankel zauwazaja,
iz sprawny kierownik, to taki, ktory osigga wyniki, wspdétmierne do naktaddw.
Skutecznos¢, wspomniani wyzej autorzy, pojmujg jako umiejetnos¢ wyboru wtasci-
wych celow®. W. Kiezun przyjmujgc za T. Kotarbinskim i J. Zieleniewskim, jako
podstawowe walory sprawnego dziatania: skuteczno$é, korzystnos¢ i ekonomicz-
nos¢, rozrdznia sprawnosé rzeczywistg oraz metodologiczng. Tg pierwsza, ustala sie
po zakonczeniu dziatania. Tg drugg, przed dziataniem®.. J. Homplewicz zwraca uwa-
ge na pojecie sprawnosci organizacyjnej. Jest to dziatanie mozliwie najodpowied-
niejsze, zarowno merytorycznie jak i metodologicznie, w jego zamierzeniu
do osiggniecia podstawowego celu®. J. Homplewicz wymienia sprawnosé rzeczywi-
stg opartg na walorach dobrej roboty, takich jak efektywnos¢, prostota, ekonomicz-
nos¢, doktadnosé, celowosé. Autor zauwaza, ze tak pojmowana sprawnosé jest
empirycznie sprawdzalna (w ujeciu technicznym) i wymierna (w znaczeniu synte-
tycznym) Ponadto wyrdznia sprawno$¢ metodologiczng, tj. dziatanie konieczne,
wymagane w okre$lonych warunkach, czesto niepowtarzalnychsa.

7 J.A.E. Stoner, Ch. Wankel, Kierowanie, PWE, Warszawa 1992, s. 29.
¥ Tamze.

Bw. Kiezun, op. cit., s. 22.

8 J. Homplewicz, op. cit., s. 79-80.

& J. Homplewicz, op. cit., s. 80.
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Rozdziat V
Kontrola w systemie organow administracji

Kontrolowanie® to jedna z funkcji zarzadzania zidentyfikowana przez H. Fayola,
gtéwnego przedstawiciela nurtu klasycznego w rozwoju teorii organizacji i zarzadza-
nia % . Poczatkowo niezbednosé kontrolowania postrzegano gtéwnie poprzez
pryzmat prawidtowego zarzgdzania przedsiebiorstwami. | tak m.in. F.W. Taylor,
H.L. Gant, F.B. Gilbreth, H. Le Chaterier, K. Adamiecki dostrzegali istotng role funkcji
kontrolowania w prawidtowej realizacji celéw organizacyjnych oraz w optymalnym
wykorzystaniu zasobdw. Dostrzezono takze, na przyktad M. Weber, znaczenie
kontrolowania dla prawidtowego funkcjonowania administracjise. Przymiotnik
kontrolowanie i rzeczownik kontrola odnoszg sie do porédwnania stanéw: wymaga-
nego z faktycznym co sktania do oceny, czy oba stany sg tozsame, a jesli nie to
dlaczego i co nalezy uczynié, aby owg zbieznosé osiggnac. Funkcjonujace w literatu-
rze prawnej, ekonomicznej, czy dyscypliny nauk o zarzadzaniu definicje kontroli
przedstawiono w ponizszej tabeli. Trafnie zwrécono uwage na rdznice pomiedzy
pojeciami nadzoru i kontroli.

Tabela 5 Definicje kontroli

Autorzy: Definicja kontroli
J.A.F. Stoner Proces sprawdzenia, czy dziatanie rzeczywiste jest zgodne
Ch. Wankel z dziataniem planowanym. Mierzenie postepu w realizacji
celéw i podjecie dziatan korygujgcych w przypadku odchy-
len od planu.
H. Fayol Proces polegajgcy na ciggtym stwierdzaniu, czy wszystko

dzieje sie zgodnie z przyjetym planem, wydanymi instruk-
cjami i ustanowionymi regutami.

T. Kotarbinski Badanie czy zlecenie zostato dokonane, do czego jedna
z pomocy jest przyjmowanie do wiadomosci sprawo-

zdania.

# Rozdziat V to fragment monografii Z. Dobrowolski, J. Koscielniak, Kontrola publiczna. Ciggtos¢

i zmiana (w przygotowaniu do druku CeDeWu)

& H. Koontz, C. O’Donnell, Zasady zarzqdzania. Analiza funkcji kierowniczych, PWN, Warszawa 1969.
8 7. Dobrowolski, Organizacja i zarzqdzanie, op. cit., s. 27-36, 235-236.
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T. Pszczotowski Poréwnanie wyniku dziatania z jego celem (zadaniem)
po to, by dokona¢ oceny prakseologicznej i w przypadku
dziatania  powtarzalnego  wprowadzi¢  modyfikacje
w odniesieniu do celu lub poszczegdlnych cztondéw
dziatania.

B.R. Kuc Proces, ktorego celem jest zapewnienie, aby organizacja
osiggata to, co zamierzata wykonaé.

J. Bo¢, J. Kisielnicki, | Proces polegajacy na badaniu zgodnosci stanu istniejgcego
K. Winiarska ze stanem postulowanym, pozwalajagcy na ustalenie
zasiegu i przyczyn rozbieznosci.

J. Jagielski Proces sprawdzania i oceniania okres$lonej dziatalnosci.
Kontrola obejmuje obserwowanie i rozpoznawanie danej
dziatalnosdci lub stanu w okreslonym czasie, ocene tej
dziatalnosci lub stanu poprzez konfrontacje rzeczywistego,
faktycznego ich obrazu z odnoszacymi sie do nich jako
catosci, jak réwniez do poszczegdlnych fragmentdw,
zatozeniami wyjsciowymi znajdujgcymi wyraz w przyjetych
celach, standardach, parametrach, prowadzaca do stwier-
dzenia, ze sg one prawidtowe lub nieprawidtowe, diagno-
ze przyczyn ewentualnych nieprawidtowosci, sformutowa-
nie wnioskdw stuzacych przeciwdziataniu powstawaniu
nieprawidtowosci w przysztosci.

Z. Dobrowolski Proces stuzgcy ocenie sposobu zarzgdzania organizacj3.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Z. Dobrowolski, Organizacja
i zarzgdzanie, op. cit., s. 235-236.

Kontrolowanie stanowi nieodtgczny etap cyklu dziatania zorganizowanego.
Zauwazyt to nie tylko H. Le Chatelier, ktéry umiejscowit kontrolowanie posréd pozo-
statych etapdéw dziatania zorganizowanego, lecz takze m.in. K. Adamiecki, ktéry
wskazujgc na cztery etapy tego dziatania: analize, plan, wykonanie i kontrolowanie
podkreslit niezbedno$¢ etapu kontrolowania niezaleznie od stopnia doskonatosci
zastosowania trzech pierwszych etapdéw. Znani polscy prakseolodzy stusznie wska-
zywali, ze cho¢ kontrolowanie to etap logicznie koncowy, w praktyce przeplata sie
w czasie z innymi etapami cyklu dziatania zorganizowanego. Kontrolowanie obok
planowania, organizowania i motywowania stanowi funkcje zarzadzania. Cho¢
kontrolowanie jest wymieniane w cyklu dziatania zorganizowanego jako ostatni etap
tego dziatania, a takze jako ostatnia funkcja zarzadzania, to petni funkcje poznaw-
czo-dostosowawcza w procesie zarzadzania®'.

¥ ). Zieleniewski, Organizacja zespotéw ludzkich. Wstep do teorii organizacji i kierowania, wyd. VI, PWN,
Warszawa 1978, s. 325; Z. Dobrowolski, Organizacja i zarzqdzanie, op. cit.; T. Pszczotowski, Mata encyklopedia
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WSsréd rodzajow kontroli mozna wyrdzni¢ m.in. kontrole wewnetrzng oraz
zewnetrzna. Jednak powyzszy podziat nie jest dychotomiczny i cechuje go relaty-
wizm. Wewnetrznos$¢ lub zewnetrznos$¢ organizacji publicznej przeprowadzajgcej
kontrole jest uzalezniona jest od podmiotu kontroli i jego pozycji w makrostrukturze
wzgledem kontrolowanego. Kontrola wewnetrzna jest definiowana jako integralny
sktadnik zarzgdzania przedsiebiorstwami lub innymi organizacjami, ktéry pozwala
uzyskac uzasadniong pewnos¢, ze nastepujace cele zostang osiggniete: skutecznos¢
i wydajnos¢ podejmowanych dziatan, wiarygodnos$¢ sprawozdan finansowych,
zgodno$¢ z ustawami i rozporzadzeniami®. Instytut Kontroleréw Wewnetrznych
Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii (UK Institute of Internal Auditors) stwier-
dza, ze kontrola wewnetrzna ma za zadanie badanie i ocene jej dziatalnosci z punktu
widzenia zapewnienia interesu organizacji 8 INTOSAI definiuje kontrole
wewnetrzng, jako dziatania za posrednictwem, ktérych kierownictwo jednostki
zdobywa pewnosc ze zrédet wewnetrznych, ze procesy, za ktére ono odpowiada,
przebiegajg w sposéb minimalizujgcy prawdopodobiestwo wystgpienia oszustwa,
btedu, czy nieekonomicznych lub nieskutecznych praktyk. Pod tym pojeciem rozu-
mie sie caty system kontrolnych rozwigzan finansowych i innych, tgcznie ze struktura
organizacyjng, metodami, procedurami i stuzbami kontroli wewnetrznej, ustano-
wiony przez kierownictwo, majgcy za zadanie wspomdc go w prowadzeniu zadan
kontrolowanej jednostki w sposéb oszczedny, wydajny i skuteczny, zapewniajacy
stosowanie sie do polityki kierownictwa, ochraniajacy aktywa i zasoby. Ponadto,
zabezpieczajacy dokfadnosé i kompletnosé rejestréw ksiegowych oraz generujgcy
terminowg i wiarygodng informacje finansowa i zarzadcza, innymi stowy poza-
finansowa™.

Wedtug Deloitte system kontroli wewnetrznej jest kompleksowym podejsciem,
ktorego czesciami sktadowymi sg m.in. analiza i zarzadzanie ryzykiem, audyt
wewnetrzny, adekwatny dobdr i rozwdj systemdéw informatycznych sprzyjajacy
realizacji krétko i dtugoterminowej strategii organizacji, skutecznie dziatajgce
mechanizmy kontrolne w procesach biznesowych wpierane efektywnie wdrozonymi
systemami informatycznymi, tad korporacyjny. System kontroli wewnetrznej jest
procesem, ktoéry wspiera réwniez organizacje w osiggniecie celéw w nastepujacych
obszarach: skutecznos¢ i efektywnosé operacji, wiarygodnos$¢ sprawozdawczosci
finansowej, zgodnosé¢ z obowigzujgcymi przepisami i regulacjamigl. W skrétowej
konceptualizacji pojecia kontroli wewnetrznej nalezy podzieli¢ poglad J. Stepniew-

prakseologii i teorii organizacji, Ossolineum, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdarisk 1978, s. 104-105; B.R. Kuc,
Kontrola w zarzqdzaniu przysztoscig, Wydawnictwo Menedzerskie PTM, Warszawa 2005.

% D. Walker, Standards for Internal Control in the Federal Government, GAO, Washington D.C. 1999.

# R.1.G. Allen, Kontrola zarzgdcza w nowoczesnej administracji rzgdowej [w:] Najwyzsze organy kontroli a
kontrola zarzgdcza w administracji rzgdowej, NIK, SIGMA, Gotawice 1996 (maszynopis powielany), s. 22.

% NIK, INTOSAL Standardy kontroli wydane przez Komisje Standardéw Kontroli Miedzynarodowej Organizacji
Najwyzszych Organdéw Kontroli, Warszawa 2000, s. 74; NIK, Europejskie wytyczne stosowania standardéw
INTOSAI, Warszawa 200043, s. 37-38.

*! Deloitte, Systemy kontroli wewnetrznej, dostepne na stronie:
https://www?2.deloitte.com/pl/pl/pages/risk/solutions/kontrola-wewnetrzna.html [dostep: 17.09.2017].
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skiego, ktdry trafnie postrzega kontrole wewnetrzng jako zestaw metod i Srodkéw
ustalonych przez kierownictwo organizacji, stuzgcych do zabezpieczenia zasobow,
w tym poprzez zapewnienie wiarygodnosci zapisdw ksiegowych, a takze stuzacych
skutecznosci i efektywnosci dziatania organizacjigz.

Biorac pod uwage aspekt podmiotowy jako kryterium klasyfikacji, mozna doko-
nac¢ podziatu kontroli na funkcjonalng instytucjonalng. Kontrola funkcjonalna jest
wykonywana przez osoby w ramach okreslonych funkcji, ktére sprawujg, zas
kontrola instytucjonalna realizowana jest przez organizacje, ktérej przedmiotem
dziatania jest wykonywanie kontroli. Kontrole wykonywang przez podlegty personel
mozna okresli¢ réowniez jako samokontrole. Na podstawie kryterium zasiegu kontro-
li, odnoszgcego sie do mozliwosci oddziatywania wobec okreslonego kontrolowane-
go podmiotu, nalezy wyrdzni¢ kontrole kompleksowa oraz kontrole odcinkowa.
Ta pierwsza, dotyczy catego zakresu dziatania podmiotu kontrolowanego, oceniane-
go przy uwzglednieniu wszystkich kryteriéw. Ta druga, jest w tej sytuacji kontrolg
obejmujaca tylko cze$é dziatalnosci podmiotu kontrolowanego. Majgc na wzgledzie
zakres kontroli mozna wyrdzni¢ kontrole nieograniczong oraz kontrole ograniczona.
Taki podziat kontroli mozna uznaé za podobny z podziatem na kontrole komplekso-
wa oraz odcinkowa. Réznica miedzy nimi polega na tym, ze kontrola nieograniczona
i ograniczona wyrazajg przede wszystkim zasieg podmiotowy i przedmiotowy
kontroli (jej potencjalng mozliwosé), zas kontrola kompleksowa i odcinkowa wyraza-
ja zakres przedmiotowyga. Inny podziat kontroli opiera sie na kryterium sposobu
prowadzenia kontroli. Z tego punktu widzenia mozna wyodrebni¢ kontrole wyko-
nywang bezposrednio i kontrole posrednia. Pierwsza z nich polega na tym, ze orga-
nizacja kontrolujgca dokonuje oceny dziatalnosci podmiotu kontrolowanego wsku-
tek bezposredniego sprawdzania tej dziatalnosci i jej efektéw. Natomiast kontrola
posrednia polega na sprawdzaniu i ocenianiu podmiotu kontrolowanego na pod-
stawie badan i analiz materiatéw dostarczonych przez jednostke kontrolowang,
jednostke nadrzedng lub inng instytucje kontroli (Ibidem).

Na podstawie momentu rozpoczynania kontroli w relacji do przebiegu dziatal-
nosci jednostki kontrolowanej, mozna wyrdzni¢ kontrole wstepna, biezacg i nastep-
cza. Kontrola wstepna pozwala na sprawdzenie i dokonanie oceny planowanej
dziatalnosci. Jest to wiec kontrola zamierzen, a nie wykonanych juz czynnosci
i dlatego tez mozna jg scharakteryzowac jako antycypacyjna. Jest ona definiowana,
jako czynnos¢ przeprowadzana po zakonczeniu etapu przygotowawczego do realiza-
cji danej dziatalnosci, programu, lub zadania, ale przed podjeciem decyzji o realiza-
cji. Kontrola wstepna pozwala zapobiega¢ powstaniu btedéw w przysztej dziatalno-
$ci. Cecha wyrdzniajgca kontrole biezaca jest to, iz wykonywana jest w toku prowa-
dzenia przez kontrolowanego okreslonej dziatalnosci. Dzieki temu istnieje mozliwos¢
wskazania na nieprawidtowosci juz w trakcie prowadzenia dziatalnosci, co pozwala

%2 ). Stepniewski, Audyt i diagnostyka firmy, AE, Wroctaw 2001, s. 14.
%3 7. Dobrowolski, Organizacja i zarzqdzanie, op. cit., s. 254.
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na ich usuniecie oraz zapewnienie prawidtowego (wedtug okreslonych wyznaczen)
dziatania, a co za tym idzie uzyskanie dobrego efektu koncowego danej dziatalno-
$ci”®. Kontrola nastepcza polega na sprawdzaniu i ocenie dokonanych juz czynnosci
i ich nastepstw. Pozwala na catosciowe spojrzenie na funkcjonowanie podmiotu
kontrolowanego i dokonanie zaréwno wnikliwej analizy jak i oceny tego funkcjono-
wania. Réwnoczesnie ten rodzaj kontroli nie pozwala juz wptynac¢ na eliminacje
btedow i poprawe biezacej dziatalnosci, poniewaz odnosi sie do spraw juz zakonczo-
nych. Stwarza natomiast mozliwosci, poprzez dokonanie ustalenia co do btedow
i ich przyczyn, skorygowania przysztej dziatalnosci w pozgdanym kierunku. Rola
kontroli nastepczej tkwi przede wszystkim w ocenie tego, co byto oraz w stworzeniu
podstaw do wyciggania stosownych wnioskéw na przysz’roéégs. Przyjmujgc jako
kryterium typologii kontroli moment poinformowania jednostki kontrolowanej
0 rozpoczeciu kontroli, wyrdznia sie kontrole zapowiedziang i niezapowiedziana.
Kontrola niezapowiedziana ma sens woéwczas, gdy zachodzi uzasadnione podejrze-
nie popetnienia przestepstwa lub wykroczenia przez kontrolowanego®.

Wedtug kryterium inicjatywy podjecia i prowadzenia kontroli wyrdznia sie
kontrole z urzedu, zlecong, kontrole podjetg z wtasnej inicjatywy i kontrole na wnio-
sek, jak tez kontrole podjetg zgodnie z umowa z kontrolowanym. Kontrola z urzedu
oznacza kontrole wykonywang przez podmiot kontrolujgcy, stanowigcg konsekwen-
cje obowigzku zrealizowania zadan kontrolnych wynikajgcych z przepiséw prawa.
Kontrola podjeta z wtasnej inicjatywy oznacza kontrole wykonywang przez podmiot
kontrolujgcy w ramach swoich kompetencji wynikajacych z przepiséw prawa, bez
zewnetrznej inspiracji do podjecia takiej kontroli. Kontrola zlecona i podjeta
na wniosek pozostaje rowniez w sferze zadan i zakresu dziatania podmiotu kontrolu-
jacego, jednakze inspiracja do podjecia i prowadzenia takich kontroli pochodzi
z zewnatrz, od uprawnionego przez przepisy prawa podmiotu. W powyzszym po-
dziale zachodzi obligatoryjnos¢ kontroli zleconej i fakultatywnos¢ kontroli podjete;j
na wniosek. Przyktadem kontroli prowadzonej na podstawie umowy jest kontrola
dziatalnosci finansowej Europejskiej Organizacji Badan Jadrowych (CERN) prowa-
dzona przez Najwyiszg lzbe Kontroli®’.

Kontrola administracji publicznej z jednej strony oznacza kontrole wykonywang
wobec administracji publicznej, ale takze kontrole wykonywang przez administracje
publiczna. To rozrdznienie kontroli nie ogranicza sie do spraw semantycznych. Prze-
pisy prawa okreslajg zakres dziatania organizacji, ktérych celem jest badanie dziatal-
nosci organizacji nalezacych do administracji. Mowa tutaj o organizacjach kontrol-

o NIK, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Ministerstwo Finanséw, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i
Administracji, Glosariusz termindw dotyczqcych kontroli i audytu w administracji publicznej, Warszawa 2005,
s. 32, 34.

*7. Dobrowolski, Organizacja i zarzqdzanie, op. cit., s. 254-255; NIK, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow,
Ministerstwo Finanséw, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Glosariusz termindw, op. cit., s.
34; ). Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1999, s. 21-22.

% 7. Dobrowolski, Organizacja i zarzqgdzanie, op. cit., s. 255.

7 NIK, NIK pozytywnie ocenia CERN, dostepne na stronie: https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-pozytywnie-
ocenia-cern.html [dostep: 18.10.2018].
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nych niezaleznych od administracji, tzn. niepowigzanych z nig stosunkami organiza-
cyjnymi, na przyktad wiezami nadrzednosci, czy podlegtosci. Z drugiej strony sama
administracja rzgdowa, samorzgdowa, a $cislej jej konkretne jednostki organizacyj-
ne, posiadajg uprawnienia kontrolne. Warto w tym miejscu zauwazyc, iz kontrola
sprawowana przez administracje moze mie¢ miejsce w dwoch ptaszczyznach.
Po pierwsze, moze dotyczyé podmiotdw spoza aparatu administracyjnego.
Po drugie, moze obejmowac dziatalnos¢ réznych podmiotéw wchodzacych w skfad
systemu administracji publicznejgs.

Klasyfikacja kontroli pozwala na wyrdznienie kontroli panstwowej. Pojecie
kontroli panstwowej zostato wprowadzone do polskiego prawa i nauki w okresie
Il Rzeczypospolitej. | tak, dekretem Naczelnika Paristwa z dnia 7 lutego 1919 roku
powotano Najwyzszg Izbe Kontroli Panistwa (Dz. P.R.P Nr 14, poz. 183), a pojecie
kontrola paniistwowa pojawito sie w ustawie z dnia 3 czerwca 1921 roku o Kontroli
Panstwowej (Dz. U. Nr 51, poz. 314). S. Sagan definiuje kontrole parnstwowa jako
wykonywang przez najwyzszg instytucje kontrolng panstwa, ktérej celem jest
zbadanie i ocena sposobu administrowania finansami publicznymi. Uzyte pojecie
administrowania wydaje sie zasadne jedynie wtedy, gdy zostanie zdefiniowane, jako
dziatalno$¢ organizatorska, obejmujaca zakres spraw o charakterze publicznym,
regulowanych przez przepisy prawa. Za trafny nalezy przyjgé inny poglad wyrazany
przez J. tetowskiego i J. Szreniawskiego. Definiujg oni definiujg kontrole panstwowa
szerzej. Mianowicie, jako wykonywang przez panstwowe jednostki organizacyjnegg.
Kontrola panstwowa nie polega na nadzorze jednych organéw panstwowych
nad innymi, a takze nadzorze tych organdw nad instytucjami, przedsiebiorstwami
i obywatelami. Gdy, w gre wchodzi prawo obserwacji oraz prawo wydawania
polecen mozna méwi¢ o nadzorze nad organami administracyjnymi. Nadzér
nie ogranicza sie zatem do obserwacji, a tgczy sie z czynnikiem kierowania przez
wydawanie dyrektyw. Nadzér zawsze obejmuje takze kontrole. Natomiast wykony-
wanie kontroli nie musi sie tgczy¢ z moznoscig stosowania srodkéw nadzorczychmo.
Istotg nadzoru jest prawna mozliwos¢ wptywania na dziatalno$¢ podporzadkowa-
nych nadzorujgcemu organdéw lub instytucjiml. Nadzdér oznacza mozliwos¢ wigzgce-
go oddziatywania i wiadczej ingerencji w dziatalno$¢ okreslonego podmiotu w celu
skorygowania tej dziatalnosci w kierunku pozgdanym przez sprawujgcego nadzér.
J. Jagielski trafnie zauwaza, iz przeciwieAstwie do nadzoru kontrola jako funkcja
odrebna, samoistna nie ma zasadniczo mozliwosci wtadczej i wigzacej ingerencji,
przez co nie ma moznosci bezposredniego wptywania i uczestniczenia w procesie

% B.G. Peters (1999), Administracja publiczna w systemie politycznym, Wydawnictwo Naukowe Scholar,
Warszawa 1999, s. 378-379; J. Jagielski, Kontrola, op. cit.; Z. Dobrowolski, Organizacja i zarzqdzanie, op. cit.,
s. 253-254.

% . tetowski, J. Szreniawski, Kontrola administracji [w:] T. Rabska, J. tetowski (red.), System prawa admini-
stracyjnego, PAN, Warszawa 1978, 394.

100 Starosciak, Prawo administracyjne, PWN, Warszawa 1975, s. 346.

L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa. Organizacja i funkcjonowanie, PWE, Warszawa 1990,
s. 33-42.
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realizacji zadan przez podmiot kontrolowany. Instytucja kontroli nie administruje
dziatalnoscia jednostki kontrolowanej ani tez nie ponosi odpowiedzialnosci za wynik
kontrolowanej dziatalnosci. Jednakze, jesli spojrze¢ na kontrole w szerszej
perspektywie jej celéw, roli i zadan, ktére wigzg sie z wykrywaniem btedow
i wskazywaniem drég naprawy, mozna stwierdzi¢, ze na instytucjach kontrolnych
spoczywa tez swego rodzaju odpowiedzialno$¢ za prawidtowe funkcjonowanie
administracji puincznejloz.

W kontekscie dziatalnosci podmiotéw kontrolowanych odpowiedzialnosé insty-
tucji kontrolnych za te dziatalno$¢ ma charakter jedynie ogdlny i posredni, a jej kry-
terium stanowi nalezyte lub niewtasciwe wypetnianie funkcji kontrolnych. Nato-
miast w optyce samych instytucji kontrolnych mozna moéwié¢ o odpowiedzialnosci
za sprawne funkcjonowanie kontroli, a w konsekwencji za przyczynianie sie przez

nig do zapewnienia prawidtowe] dziatalnosci jednostek kontrolowanychm.

Zakres podmiotowy kontroli panstwowej moze obejmowac dziatalnos¢ admini-
stracji rzadowej, samorzadowej, przedsiebiorstw panstwowych, sektora prywatne-
go, organizacji spotecznych. W zaleznosci od przyjetych w danym paristwie norm
prawnych, jej zakres w ujeciu przedmiotowym ogranicza sie albo do kontroli dziatal-
nosci finansowanej ze srodkéw panstwowych, lub do kontroli dziatalnosci finanso-
wanej ze srodkéw publicznych, a wiec réwniez ze $rodkéw bedacych w dyspozycji
samorzadu terytorialnego. Za rozumieniem pojecia kontroli panstwowe] szerzej,
a nie tylko w odniesieniu do Najwyzszej Izby Kontroli, opowiadaja sie nie tylko
J. tetowski i J. Szreniawski, Z. Dobrowolski, ale takze W. Zidtkowska, ktéra wyrdznia
nastepujgce rodzaje kontroli pafistwowej: sgdowa i prokuratorska kontrole admini-
stracji oraz kontrole rzecznika praw obywatelskich. Sgdowa kontrola administracji
stuzy ochronie praw podmiotu, ktérego dotyczy rozstrzygniecie administracyjne.
Ten rodzaj kontroli wykonywany jest przez organ niezalezny od administracji. Rzecz-
nik Praw Obywatelskich w swojej dziatalnosci kontrolnej, podejmowanej na wniosek
podmiotéw lub z wiasnej inicjatywy, koncentruje sie na problematyce przestrzega-
nia przez administracje publiczng praw cztowieka i obywatela. Oprécz wspomnia-
nych wyzej rodzajow kontroli mozna wyrdzni¢: kontrole prezydencka i parlamentar-
ng. W. Zidtkowska wymienia takze kontrole: skarbowg, podatkows, celng i dewizo-
wa. Prezydencka kontrola koncentruje sie na terminowosci uchwalania budzetu
panstwa, na zgodnosci ustawy budzetowej i innych aktéw normatywnych z ustawa
zasadniczg. Parlament wykonuje kontrole bezposrednio przez swoje organy oraz
naczelny (najwyzszy) organ kontroli panstwowej. Kontrola parlamentarna polega
na badaniu i ocenie wykonania budzetu panstwa, realizacji zadan okreslonych przez
ustawodawce i pozostatych dziatarn podejmowanych przez organy wtadzy wykonaw-
czej. Celem kontroli skarbowej jest ochrona intereséw i praw majgtkowych Skarbu
Panistwa oraz zapewnienie skutecznosci wykonywania zobowigzan podatkowych

102y Jagielski, Kontrola, op. cit., s. 11-16.

108y, Jagielski, Kontrola, op. cit., s. 11-16.
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i innych naleznosci stanowigcych dochdd budzetu panstwa lub panstwowych fundu-
szy celowych, a takze badanie zgodnosci z prawem gospodarowania mieniem przez
pozostate paristwowe osoby prawne. Celem kontroli podatkowej jest sprawdzenie
wywigzania sie kontrolowanych podmiotéw z obowigzkéw wynikajgcych z przepi-
séw prawa podatkowego. Podobng definicje mozna sformutowac¢ w odniesieniu
do kontroli celnej i dewizowej, majgc na uwadze sposéb wywigzywania sie podmio-

tow z obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa celnego lub dewizowegom.

Biorac pod uwage zakres przedmiotowy kontroli oraz przyjete kryteria kontroli
mozna wyroéznic¢ kontrole finansowa. W znaczeniu funkcjonalnym (financial audit)
oznacza jeden z rodzajow kontroli/audytu gospodarki finansowe] jednostki kontro-
lowanej, przeprowadzanej przez audytora zewnetrznego w celu wyrazenia opinii,
czy sprawozdania finansowe albo budzetowe jednostki kontrolowanej zostaty
przygotowane zgodnie z okre$lonymi wymogami. Przedstawiona opinia ma charak-
ter poswiadczenia. Czasami taki zewnetrzny audyt finansowy nosi nazwe rewizji
finansowej. W znaczeniu zarzadczym (financial control) oznacza: a) przyjety
(nadany) system zarzadzania (procedury, instrukcje, zasady, mechanizmy) dotyczacy
procesow finansowych, b) zgodnie z ustawg o finansach publicznych — oznacza
nadany przez kierownika jednostki sektora finanséw publicznych system zarzadzania
(procedury, instrukcje, zasady, mechanizmy) okreslajacy procesy zwigzane z groma-
dzeniem i rozdysponowaniem $rodkéw publicznych oraz gospodarowaniem
mieniem'®. Kontrola finansowa stuzy ustaleniu, czy informacje finansowe jednostki
sg przedstawiane zgodnie z obowigzujgcymi ramami sprawozdawczosci finansowej
i ramami regulacyjnymi. Tak szerokie zdefiniowanie kontroli finansowej pozwala
na konstatacje, ze moze ona réwniez dotyczy¢ decyzji dotyczacych alokacji Srodkéw
oraz ich wykorzystania, programow realizowanych w oparciu o okreslong podstawe

s e - .1
prawna, okreslajaca zrédta finansowania'®.

Kontrola zgodnosci (prawidtowosci) ma na celu nie tylko zbadanie, czy prze-
strzegano obowigzujacych norm prawnych w zakresie prowadzenia rachunkowosci,
lecz szerzej, czy przestrzegano takich norm w innych aspektach kontrolowanej dzia-
talnosci. INTOSAI taczy pojecie kontroli finansowej z kontrolg zgodnosci definiujac
ja jako kontrole prawidtowosci. Kontrola ta ma na celu poswiadczenie finansowego
rozliczenia kontrolowanych jednostek, tgcznie ze zbadaniem i oceng rejestréw
finansowych i wyrazeniem opinii na temat sprawozdan finansowych; poswiadczenie
finansowego rozliczenia administracji jako catosci; kontrole systemoéw finansowych
i transakcji, facznie z oceng przestrzegania odpowiednich norm prawnych; kontrole
systemoéw kontroli wewnetrznej; kontrole rzetelnosci decyzji administracyjnych
podejmowanych w kontrolowanej instytucji; opracowywanie i przedktadanie

104 \v. Zistkowska, Finanse Publiczne. Teoria i Zastosowanie, Wydawnictwo WSB, Poznar 2000,

s. 270-279.

105 NIK, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Ministerstwo Finanséw, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i
Administracji, Glosariusz termindéw, op. cit., s. 34.

198 NIK, ISSAL. Standardy ISSAI 100. ISSAI 200. ISSAI 300. ISSAI 400, Warszawa 2016, s. 11, 27-28.
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sprawozdan w odniesieniu do wszelkich innych zagadnien kontrolowanej dziatalno-
i w przytoczonym juz wczesniej polskim opracowaniu branzowym mozna
znalez¢ definicje kontroli prawidtowosci jako kontroli zgodnosci z przepisami prawa

i dokumentami wyznaczajgcymi kierunki dziatalnosci'®.

W mysl standardéw INTOSAI (ISSAI 400) podstawowym celem kontroli zgodno-
Sci jest przedstawienie interesariuszom informacji, czy objeta kontrolg organizacja
przestrzega przepiséw prawa, norm wewnetrznych. Kontrola zgodnosci pozwala
takze na oceneg, czy kontrolowana jednostka publiczna przestrzega ogdélnych zasad
regulujacych racjonalne zarzadzanie finansami. Taki zapis w standardach INTOSAI
oznacza, iz kontrola zgodnosci moze by¢ tgczona z kontrolg sprawozdan finanso-
wych, a takze moze zawiera¢ elementy kontroli wykonania zadan (na przyktad,
gdy celem kontroli jest nie tylko ocena zgodnosci dziatania z normami prawnymi,
ale takze ocena skutecznosci podejmowanych przedsiewziec¢). Kontrola zgodnosci
promuje tad w zarzadzaniu®. Zgodnie z przyjetymi przez najwyzsze organy kontroli
panstwowej standardami kontroli (vide: Europejskie wytyczne stosowania standar-
dow INTOSAI ), organy te nie predysponujg do roli organu tworzacego standardy
ksiegowe. Najwyzisze organy kontroli pafnstwowej sg zewnetrznymi partnerami
jednostek kontrolowanych, ktérzy wykazuja zainteresowanie praktyka rachunkowa
danej instytucji. Najwyzsze organy kontroli panstwowej biorg udziat w definiowaniu
wtasciwych rozwigzan ksiegowych — zasad i metod ksiegowych, tresci i formy
sprawozdan finansowych, w zakresie okreslonym przez ustawodawce. Analizujg,
czy jednostki stosujg najlepsze rozwigzania ksiegowe. Oznacza to nie tylko kontrolu-
ja przestrzeganie zasad rachunkowosci, ale tez wskazujg kierunki poprawy sposobu

. . 110
ksiegowania .

Oprécz kontroli finansowej wyrdznia sie kontrole wykonania zadan. INTOSAI,
ktéra uznata kontrole wykonania zadan za kontrole, ktérej celem jest ocena
skutecznosci, wydajnosci, oszczednosci, charakteryzujacych kontrolowang jednostke
przy angazowaniu jej zasobéw w wykonywaniu zadan'''. Zgodnie ze standardami
kontroli INTOSAI wypracowanymi i przyjetymi przez najwyzsze organy kontroli
panstwowej, w tym z krajéw cztonkowskich Unii Europejskiej, celami kontroli wyko-

. , 112
nania zadan sg™=":

¢ udzielenie ciatu ustawodawczemu i innemu decydentowi niezaleznego
potwierdzenia odnosnie oszczednego, wydajnego i skutecznego wdrozenia
jego polityki,

7 NIK, INTOSAI. Standardy kontroli wydane przez Komisje Standardéw Kontroli Miedzynarodowej Organizacji

Najwyzszych Organdéw Kontroli, op. cit., s. 74.

108 NIK, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Ministerstwo Finanséw, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
i Administracji, Glosariusz termindw, op. cit., s. 34; NIK, ISSAI. Standardy ISSAI 100. ISSAI 200. ISSAI 300.
ISSAI 400, op. cit., s. 11.

109 NIK, ISSAI. Standardy ISSAI 100. ISSAI 200. ISSAI 300. ISSAI 400, op. cit., s. 101-102.

110 NIK, Europejskie wytyczne stosowania standardow INTOSAI, Warszawa 20003, s. 166-168.

! bidem, s. 185.

2 pidem, s. 120-121.
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¢ udzielenie ciatu ustawodawczemu i innemu decydentowi niezaleznego
potwierdzenia odnosnie wiarygodnosci wskaznikdéw lub oswiadczen doty-
czacych wykonywania zadan publikowanych przez kontrolowang jednostke,

¢ identyfikacja obszaréw o stabym poziomie wykonywania zadan i udzielenie
wsparcia kontrolowanej jednostce a takze rzagdowi w poprawie dziatania
z punktu widzenia oszczednosci, wydajnosci oraz skutecznosci,

¢ identyfikacja przyktaddw mogacych stanowi¢ wzory najlepszych zasad
postepowania (z wykorzystaniem idei benchmarkingu), oraz zwrdcenie
na nie uwagi rzadu oraz kontrolowanych jednostek.
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Rozdziat VI
Pracownicy administracji

W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie
neutralnego wykonywania zadan panstwa stosownie do postanowien przepiséw
ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. z 2018 r., poz. 1559)
ustanowiono stuzbe cywilng oraz okreslono zasady dostepu do tej stuzby, zasady
jej organizacji, funkcjonowania i rozwoju. | tak, korpus stuzby cywilnej tworza
pracownicy zatrudnieni na stanowiskach urzedniczych w: 1) Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow; 2) urzedach ministréw i przewodniczacych komitetéw wchodzacych
w sktad Rady Ministréw oraz urzedach centralnych organéw administracji rzadowej;
3) urzedach wojewddzkich oraz innych urzedach stanowigcych aparat pomocniczy
terenowych organéw administracji rzagdowej podlegtych ministrom lub centralnym
organom administracji rzgdowej; 4) Krajowej Informacji Skarbowej i izbach admini-
stracji skarbowej; 5) komendach, inspektoratach i innych jednostkach organizacyj-
nych stanowigcych aparat pomocniczy kierownikéow zespolonych stuzb, inspekcji
i strazy wojewddzkich oraz kierownikow powiatowych stuzb, inspekcji i strazy, chyba
ze odrebne ustawy stanowia inaczej; 6) Centralnym Biurze Sledczym Policji;
7) Biurze Spraw Wewnetrznych Policji; 8) Biurze Spraw Wewnetrznych Strazy
Granicznej; 9) Biurze Nasiennictwa Lesnego; 10) jednostkach budzetowych obstugu-
jacych panstwowe fundusze celowe, ktérych dysponentami sg organy administracji
rzagdowej; 11) korpus stuzby cywilnej tworzg takze powiatowi i graniczni lekarze
weterynarii oraz ich zastepcy.

Ustawodawca dopuszcza zajmowanie stanowiska urzedniczego w urzedach
przez osoby oddelegowane na podstawie odrebnych przepisow do wykonywania
zadan poza jednostka organizacyjng, w ktérej sg zatrudnione.

W rozumieniu ww. ustawy: 1) pracownik stuzby cywilnej oznacza osobe zatrud-
niong na podstawie umowy o prace zgodnie z zasadami okreslonymi w ustawie;
2) urzednik stuzby cywilnej oznacza osobe zatrudniong na podstawie mianowania
zgodnie z zasadami okreslonymi w ustawie; 3) cztonek korpusu stuzby cywilnej
oznacza osobe, o ktérej mowa w pkt. 1 i 2, oraz osobe zatrudniong na wyzszym
stanowisku w stuzbie cywilnej.

W art. 4 ustawy okreslono wymagania wobec oséb, ktére moga by¢ zatrudnione
w stuzbie cywilnej. | tak: musi to by¢ obywatel polski cieszacy sie nieposzlakowang
opinig, ktory korzysta z petni praw publicznych, nie byt, nie byta skazana prawo-
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mocnym wyrokiem za umysine przestepstwo lub umysine przestepstwo skarbowe,
a takze posiada kwalifikacje wymagane na dane stanowisko pracy. Osoba nieposia-
dajaca obywatelstwa polskiego moze zosta¢ zatrudniona na stanowisku pracy,
na ktérym wykonywana praca nie polega na bezposrednim lub posrednim
udziale w wykonywaniu wtadzy publicznej i funkcji majgcych na celu ochrone gene-
ralnych intereséw panstwa, jezeli posiada potwierdzong prawnie znajomos¢ jezyka
polskiego.

Szef Stuzby Cywilnej jest centralnym organem administracji rzadowe] wtasci-
wym w sprawach stuzby cywilnej. Podlega on bezposrednio Prezesowi Rady
Ministrow. Szefa Stuzby Cywilnej powotuje i odwotuje Prezes Rady Ministrow.
Szefem Stuzby Cywilnej moze by¢ osoba, ktdra: jest obywatelem polskim; korzysta
z petni praw publicznych; nie byta skazana prawomocnym wyrokiem za umysine
przestepstwo lub umysine przestepstwo skarbowe; posiada tytut zawodowy magi-
stra lub réwnorzedny; zna co najmniej jeden jezyk obcy sposrdd jezykéw roboczych
Unii Europejskiej; cieszy sie nieposzlakowang opinig; nie byta skazana prawomoc-
nym wyrokiem orzekajacym zakaz zajmowania stanowisk kierowniczych w urzedach
organdw witadzy publicznej lub petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rod-
kami publicznymi; nie jest cztonkiem partii polityczne;j.

Szef Stuzby Cywilnej, ktérego obstuge zapewnia Kancelaria Prezesa Rady
Ministrow, realizuje zadania okre$lone w ustawie, w szczegdlnosci: czuwa nad
przestrzeganiem zasad stuzby cywilnej; kieruje procesem zarzadzania zasobami
ludzkimi w stuzbie cywilnej; gromadzi informacje o korpusie stuzby cywilnej; przygo-
towuje projekty aktéw normatywnych dotyczacych stuzby cywilnej; planuje, organi-
zuje i nadzoruje szkolenia centralne w stuzbie cywilnej; upowszechnia informacje
o stuzbie cywilnej; zapewnia warunki upowszechniania informacji o wolnych stano-
wiskach pracy; prowadzi wspétprace miedzynarodowa w sprawach dotyczacych
stuzby cywilne;j.

Szef Stuzby Cywilnej przygotowuje i przedstawia Radzie Ministréw projekt
strategii zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej, ktéra zawiera diagnoze
stuzby cywilnej, okreslenie celéw strategicznych, systemu realizacji oraz ram finan-
sowych. Rada Ministrow przyjmuje, w drodze uchwaty, strategie zarzadzania zaso-
bami ludzkimi w stuzbie cywilnej.

Szef Stuzby Cywilnej realizuje zadania okreslone w ustawie przy pomocy dyrek-
toréw generalnych urzeddéw. Przy Prezesie Rady Ministréw dziata Rada Stuzby
Publicznej, zwana dalej ,,Rady”. Do zakresu dziatania Rady, jako organu opiniodaw-
czo-doradczego, nalezy w szczegdlnosci wyrazanie opinii w sprawach: dotyczacych
stuzby cywilnej przedstawianych jej przez Prezesa Rady Ministréow lub Szefa Stuzby
Cywilnej oraz z witasnej inicjatywy; projektu programu zarzadzania zasobami ludzki-
mi w stuzbie cywilnej; projektu ustawy budzetowej w czesci dotyczacej stuzby
cywilnej oraz corocznego wykonania budzetu panstwa w tym zakresie; proponowa-
nego wskaznika wzrostu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej w zakresie
stuzby cywilnej; projektéw aktéw normatywnych dotyczacych stuzby cywilnej; planu



Strona |99

szkolen centralnych w stuzbie cywilnej; etyki korpusu stuzby cywilnej; projektu regu-
laminu okreslajgcego tryb pracy Wyzszej Komisji Dyscyplinarnej Stuzby Cywilnej.
Przewodniczacy Rady wchodzi w sktad Rady Krajowej Szkoty Administracji Publicznej
im. Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Lecha Kaczyrskiego.

Stanowisko dyrektora generalnego urzedu tworzy sie w Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow, w urzedzie ministra, urzedzie przewodniczgcego komitetu wchodzacego
w sktad Rady Ministrow, urzedzie centralnego organu administracji rzadowej oraz
w urzedzie wojewddzkim. Stanowiska dyrektora generalnego urzedu nie tworzy
sie w Komendzie Gtéwnej Policji, Komendzie Gtéwnej Panstwowej Strazy Pozarnej
oraz Komendzie Gtownej Strazy Granicznej. Dyrektor generalny urzedu podlega
bezposrednio kierownikowi urzedu. Dyrektor generalny urzedu: zapewnia funkcjo-
nowanie i ciggtos¢ pracy urzedu, warunki jego dziatania, a takze organizacje pracy;
dokonuje czynnosci z zakresu prawa pracy wobec oséb zatrudnionych w urzedzie
oraz realizuje polityke personalng; wykonuje okreslone zadania kierownika urzedu,
jezeli odrebne przepisy tak stanowia; wykonuje inne zadania z upowaznienia
kierownika urzedu; dyrektor generalny urzedu do konca stycznia kazdego roku
sktada Szefowi Stuzby Cywilnej sprawozdanie z realizacji zadan wynikajacych z usta-
wy za rok ubiegty.

Stosunek pracy pracownika stuzby cywilnej nawiazuje sie na podstawie umowy
0 prace na czas nieokreslony lub na czas okreslony. W przypadku oséb podejmuja-
cych po raz pierwszy prace w stuzbie cywilnej umowe o prace zawiera sie na czas
okreslony wynoszacy 12 miesiecy. Osoby podejmujgce po raz pierwszy prace
w stuzbie cywilnej odbywaja stuzbe przygotowawczy, z zastrzezeniem przedstawio-
nym w dalszej czesci opracowania. Stuzba przygotowawcza ma na celu teoretyczne
i praktyczne przygotowanie pracownika podejmujacego po raz pierwszy prace
w stuzbie cywilnej do nalezytego wykonywania obowigzkéw stuzbowych. Stuzba
przygotowawcza trwa nie dtuzej niz 4 miesigce i kofczy sie nie pdziniej niz z upty-
wem 8 miesiecy od podjecia pracy przez pracownika. Stuzba przygotowawcza
koniczy sie egzaminem. Zakres, sposdb przeprowadzenia oraz warunki zaliczenia
egzaminu okres$la dyrektor generalny urzedu. Absolwenci Krajowej Szkoty Admini-
stracji Publicznej im. Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Lecha Kaczynskiego
sg zwolnieni z odbywania stuzby przygotowawczej. Osoby zatrudnionej na wyzszym
stanowisku w stuzbie cywilnej nie kieruje sie na stuzbe przygotowawczg. Ponadto,
na umotywowany wniosek osoby kierujgcej komodrkg organizacyjng, w ktérej
pracownik jest zatrudniony, dyrektor generalny urzedu moze zwolni¢ z obowigzku
odbywania stuzby przygotowawcze] pracownika, ktérego wiedza lub umiejetnosci
umozliwiajg nalezyte wykonywanie obowigzkéw stuzbowych.

O uzyskanie mianowania w stuzbie cywilnej moze ubiegac sie osoba, ktéra: jest
pracownikiem stuzby cywilnej; posiada co najmniej trzyletni staz pracy w stuzbie
cywilnej lub uzyskata zgode dyrektora generalnego urzedu na przystgpienie
do postepowania kwalifikacyjnego przed uptywem tego terminu, jednak nie wcze-
$niej niz po uptywie dwdch lat od nawigzania stosunku pracy w stuzbie cywilnej;



100|Strona

posiada tytut zawodowy magistra lub réwnorzedny; zna co najmniej jeden jezyk
obcy sposrod jezykéw roboczych Unii Europejskiej lub jeden z nastepujacych jezy-
kow obcych: arabski, biatoruski, chinski, islandzki, japoniski, norweski, rosyjski, ukra-
inski; jest zotnierzem rezerwy lub nie podlega powszechnemu obowigzkowi obrony.

Wyzszymi stanowiskami w stuzbie cywilnej sg stanowiska: dyrektora generalne-
go urzedu; kierujacego departamentem lub komodrkg réwnorzedng w Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw, urzedzie ministra, urzedzie obstugujacym przewodniczace-
go komitetu wchodzgcego w sktad Rady Ministréw, urzedzie centralnego organu
administracji rzagdowej oraz kierujgcego wydziatem lub komdrka réwnorzedng
w urzedzie wojewddzkim, a takze zastepcy tych osdb; wojewddzkiego lekarza wete-
rynarii i jego zastepcy; powiatowego lekarza weterynarii i jego zastepcy; kierujgcego
komodrka organizacyjng w Biurze Nasiennictwa Lesnego, a takze zastepcy tej osoby;
dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej, dyrektora izby administracji skarbowej,
naczelnika urzedu skarbowego, naczelnika urzedu celno-skarbowego, a takze
zastepcy tych oséb.

Wyisze stanowisko w stuzbie cywilnej moze zajmowac osoba, ktéra: posiada
tytut zawodowy magistra lub réwnorzedny; nie byta skazana prawomocnym wyro-
kiem orzekajacym zakaz zajmowania stanowisk kierowniczych w urzedach organéw
wiadzy publicznej lub petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami
publicznymi; posiada kompetencje kierownicze; spetnia wymagania okreslone
w opisie stanowiska pracy oraz w przepisach odrebnych.

Cztonek korpusu stuzby cywilnej jest obowigzany w szczegdlnosci: przestrzegaé
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i innych przepiséw prawa; chronié¢ interesy
panstwa oraz prawa cztowieka i obywatela; racjonalnie gospodarowa¢ srodkami
publicznymi; rzetelnie i bezstronnie, sprawnie i terminowo wykonywac powierzone
zadania; dochowywac tajemnicy ustawowo chronionej; rozwija¢ wiedze zawodowg;
godnie zachowywac sie w stuzbie oraz poza nia.

Cztonek korpusu stuzby cywilnej jest obowigzany wykonywac polecenia
stuzbowe przetozonych. Jezeli cztonek korpusu stuzby cywilnej jest przekonany,
ze polecenie jest niezgodne z prawem albo zawiera znamiona pomytki, jest on obo-
wigzany na pismie poinformowac o tym przetozonego. W razie pisemnego potwier-
dzenia polecenia jest obowigzany je wykonaé. Cztonek korpusu stuzby cywilnej
nie wykonuje polecenia, jezeli prowadzitoby to do popetnienia przestepstwa
lub wykroczenia, o czym niezwtocznie informuje dyrektora generalnego urzedu.

Cztonek korpusu stuzby cywilnej przy wykonywaniu obowigzkdéw stuzbowych
nie moze kierowac sie interesem jednostkowym lub grupowym. Cztonkowi korpusu
stuzby cywilnej nie wolno publicznie manifestowac poglagdéw politycznych. Czton-
kowi korpusu stuzby cywilnej nie wolno uczestniczy¢ w strajku lub akcji protestacyj-
nej zaktécajacej normalne funkcjonowanie urzedu. Cztonek korpusu stuzby cywilnej
nie moze taczy¢ zatrudnienia w stuzbie cywilnej z mandatem radnego. Urzednik
stuzby cywilnej nie ma prawa tworzenia partii politycznych ani uczestniczenia
w nich. Cztonek korpusu stuzby cywilnej zajmujacy wyzsze stanowisko w stuzbie
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cywilnej nie moze petni¢ funkcji w zwigzkach zawodowych. Przeciwdziataniu
nepotyzmowi stuzy nastepujgcy wymog okreslony w ustawie. Mianowicie, w urze-
dzie nie moze powstaé stosunek podlegtosci stuzbowej miedzy matzonkami oraz
osobami pozostajgcymi ze sobg w stosunku pokrewienstwa do drugiego stopnia
wiacznie lub powinowactwa pierwszego stopnia oraz w stosunku przysposobienia,
opieki lub kurateli.

Cztonek korpusu stuzby cywilnej nie moze podejmowaé dodatkowego zatrud-
nienia bez pisemnej zgody dyrektora generalnego urzedu ani wykonywaé czynnosci
lub zaje¢ sprzecznych z obowigzkami wynikajagcymi z ustawy lub podwazajgcych
zaufanie do stuzby cywilnej. Urzednik stuzby cywilnej nie moze podejmowac zajec
zarobkowych bez pisemnej zgody dyrektora generalnego urzedu.

Urzednik stuzby cywilnej oraz pracownik stuzby cywilnej zatrudniony na pod-
stawie umowy o prace na czas nieokreslony podlega ocenie okresowej dokonywanej
przez bezposredniego przetozonego. Ocena okresowa dotyczy wykonywania
obowigzkdéw wynikajacych z opisu zajmowanego stanowiska pracy. Ocene okresowg
sporzadza sie na pismie i niezwtocznie zapoznaje z nig ocenionego. Ocene okresowg
sporzadza sie co 24 miesigce. Ocena okresowa zawiera wnioski dotyczace indywidu-
alnego programu rozwoju zawodowego.

Wynagrodzenie pracownika stuzby cywilnej sktada sie z wynagrodzenia zasad-
niczego przewidzianego dla zajmowanego stanowiska pracy oraz dodatku za wielo-
letnig prace w stuzbie cywilnej. Wynagrodzenie urzednika stuzby cywilnej sktada
sie z wynagrodzenia zasadniczego przewidzianego dla zajmowanego stanowiska
pracy, dodatku za wieloletnig prace w stuzbie cywilnej oraz dodatku stuzby cywilnej
z tytutu posiadanego stopnia stuzbowego. Wynagrodzenie osoby zajmujgcej wyzsze
stanowisko w stuzbie cywilnej sktada sie z wynagrodzenia zasadniczego przewidzia-
nego dla zajmowanego stanowiska pracy, dodatku funkcyjnego oraz dodatku
za wieloletnig prace w stuzbie cywilne;j.

Ustanawia sie dziewie¢ stopni stuzbowych urzednikéw stuzby cywilnej. Stop-
niom stuzbowym sg przyporzadkowane stawki dodatku stuzby cywilnej z tytutu
posiadanego stopnia stuzbowego. Cztonek korpusu stuzby cywilnej moze otrzymad
dodatek zadaniowy za wykonywanie dodatkowych, powierzonych mu przez praco-
dawce zadan na okres wykonywania tych zadan, ze $rodkdw przeznaczonych
na wynagrodzenia. Cztonkowi korpusu stuzby cywilnej przystuguje dodatek za wielo-
letnig prace w stuzbie cywilnej w wysokosci wynoszacej po pieciu latach pracy 5%
miesiecznego wynagrodzenia zasadniczego. Dodatek ten wzrasta o 1% za kazdy
dalszy rok pracy az do osiggniecia 20% miesiecznego wynagrodzenia zasadniczego.
Do okreséw pracy uprawniajgcych do dodatku za wieloletnig prace w stuzbie cywil-
nej wlicza sie wszystkie poprzednie zakoriczone okresy zatrudnienia oraz inne
udowodnione okresy, jezeli z mocy odrebnych przepiséw podlegajg one wliczeniu
do okresu pracy, od ktérego zalezg uprawnienia pracownicze. Do okreséw pracy,
o ktérych mowa wyzej, nie wlicza sie okreséw zatrudnienia w partii komunistyczne;j
(Polskiej Partii Robotniczej i Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej), jak réwniez
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w organach bezpieczenstwa panstwa w rozumieniu art. 2 ustawy z dnia 18
pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organéw bezpieczen-
stwa panistwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentéw (Dz. U. z 2017 r.,
poz. 2186 ze zm.).

Cztonkowi korpusu stuzby cywilnej delegowanemu stuzbowo do zaje¢ poza
siedzibg urzedu, w ktorym wykonuje prace, przystugujg naleznosci na zasadach
okreslonych w przepisach w sprawie zasad ustalania oraz wysokosci naleznosci przy-
stugujgcych pracownikom z tytutu podrézy stuzbowej, wydanych na podstawie
Kodeksu pracy. Urzednikowi stuzby cywilnej przeniesionemu do innego urzedu
w innej miejscowosci na podstawie art. 63 ust. 2 ww. ustawy przystuguje mieszkanie
udostepnione przez urzad, do ktérego urzednik stuzby cywilnej zostat przeniesiony,
albo miesieczne sSwiadczenie na pokrycie kosztdw najmu lokalu mieszkalnego,
wypfacane w okresie przeniesienia, jezeli: urzednik stuzby cywilnej albo jego
wspdétmatzonek nie posiadajg mieszkania lub budynku mieszkalnego w miejscowo-
Sci, do ktérej nastepuje przeniesienie; przeniesienie nastepuje do miejscowosci
znacznie oddalonej od dotychczasowego miejsca zamieszkania urzednika.

Ponadto, urzednikowi stuzby cywilnej przeniesionemu do innego urzedu
w innej miejscowosci przystuguje takze: jednorazowe Swiadczenie z tytutu przenie-
sienia w wysokosci trzymiesiecznego wynagrodzenia; zwrot kosztéow przejazdu
urzednika i cztonkédw jego rodziny, zwigzanego z przeniesieniem, a takze zwrot
kosztow przewozu mienia; urlop z tytutu przeniesienia w tgcznym wymiarze 4 dni.

Ustawa z dnia z dnia 16 wrze$nia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwo-
wych (Dz. U. z 2017 r., poz. 2142 ze zm.) okre$la obowigzki i prawa urzednikdéw
panstwowych oraz innych pracownikéw zatrudnionych w: Kancelarii Sejmu; Kance-
larii Senatu; Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej; Sgdzie Najwyzszym;
Kancelarii Trybunatu Konstytucyjnego; Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich; Biurze
Rzecznika Praw Dziecka; Biurze Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw; Biurze
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji; Urzedzie Prokuratorii Generalnej Rzeczypospo-
litej Polskiej w sprawach nieuregulowanych w odrebnych przepisach; Krajowym
Biurze Wyborczym; regionalnych izbach obrachunkowych; Urzedzie Ochrony Danych
Osobowych; Instytucie Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko
Narodowi Polskiemu.

Ponadto, ustawa okresla obowiazki i prawa oséb zatrudnionych w: Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw, urzedach ministréw i przewodniczacych komitetéow
wchodzgcych w sktad Rady Ministréw oraz urzedach centralnych organéw admini-
stracji rzadowej, urzedach wojewddzkich oraz innych urzedach stanowigcych aparat
pomocniczy terenowych organdw administracji rzagdowe] podlegtych ministrom
lub centralnym organom administracji rzgdowej, Rzagdowym Centrum Legislacji,
komendach, inspektoratach i innych jednostkach organizacyjnych stanowigcych
aparat pomocniczy kierownikéw zespolonych stuzb, inspekcji i strazy wojewddzkich
oraz kierownikéw powiatowych stuzb, inspekgji i strazy, Centralnym Biurze Sledczym
Policji, Biurze Spraw Wewnetrznych Policji, Biurze Spraw Wewnetrznych Strazy
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Granicznej, Biurze Nasiennictwa Lesnego wobec ktérych nie majg zastosowania
przepisy ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1889).

Urzednikiem panstwowym moze by¢ osoba, ktdra: jest obywatelem polskim;
ukoniczyta osiemnascie lat zycia i ma petng zdolnos¢ do czynnosci prawnych oraz
korzysta z petni praw publicznych; jest nieskazitelnego charakteru; ma odpowiednie
wyksztatcenie i odbyta aplikacje administracyjng; posiada stan zdrowia pozwalajacy
na zatrudnienie na okreslonym stanowisku. Na stanowisko urzednika panstwowego
zatrudnionego w urzedach wymienionych w art. 1 ust. 1 moze zosta¢ przeniesiony
w drodze porozumienia pracodawcow cztonek korpusu stuzby cywilnej w rozumie-
niu ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilne;j.

Podobnie, jak w poprzedniej ustawie okreslono rozwigzania przeciwdziatajace
nepotyzmowi. | tak, matzonkowie oraz osoby pozostajace ze sobg w stosunku
pokrewienstwa do drugiego stopnia wiacznie lub powinowactwa pierwszego
stopnia nie mogg by¢ zatrudnieni w tym samym urzedzie, jezeli powstatby miedzy
tymi osobami stosunek stuzbowej podlegtosci. Innym rozwigzaniem antykorupcyjnym
jest to, ze urzednik panstwowy jest obowigzany ztozy¢ oswiadczenie o swoim stanie
majatkowym przy nawigzaniu stosunku pracy oraz na zadanie kierownika urzedu.

Urzednik panstwowy jest obowigzany chronié interesy panstwa oraz prawa
i stuszne interesy obywateli. Urzednik panstwowy obowigzany jest w szczegdlnosci:
przestrzegaé Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i innych przepiséw prawa; strzec
autorytetu Rzeczypospolitej Polskiej oraz dazyé do pogtebiania zaufania obywateli
do organdw panstwa; racjonalnie gospodarowac srodkami publicznymi; rzetelnie
i bezstronnie, sprawnie i terminowo wykonywa¢ powierzone zadania; dochowywacé
tajemnicy zwigzanej z wykonywaniem obowigzkdéw; rozwija¢ wtasng wiedze zawo-
dowa; godnie zachowywad sie w pracy oraz poza nia.

Urzednik panstwowy jest obowigzany sumiennie wypetniaé polecenia stuzbowe
przetozonych. Jezeli polecenie stuzbowe w przekonaniu urzednika panstwowego
jest niezgodne z prawem, godzi w interes spoteczny lub zawiera znamiona pomytki,
urzednik ten powinien przedstawi¢ swoje zastrzezenia przetozonemu; w razie
pisemnego potwierdzenia polecenia powinien je wykonaé, zawiadamiajgc jednocze-
$nie o zastrzezeniach kierownika urzedu, a gdy polecenie wydat kierownik urzedu -
organ nadrzedny nad urzedem. Zawiadomienia nalezy dokona¢ niezwtocznie. O ile
w toku dalszego postepowania okaze sie, ze zastrzezenia urzednika byty uzasadnio-
ne, przetozony, ktory wydat polecenie, ponosi z tego tytutu odpowiedzialnosé.
Urzednikowi panstwowemu nie wolno wykonywa¢ polecen, ktérych wykonanie
stanowitoby przestepstwo lub grozitoby niepowetowanymi stratami.

Urzednik panistwowy nie moze podejmowaé dodatkowego zatrudnienia bez
uzyskania uprzedniej zgody kierownika urzedu, w ktérym jest zatrudniony. Urzednik
panstwowy nie moze wykonywac zajec, ktdre pozostawatyby w sprzecznosci z jego
obowigzkami albo mogtyby wywotaé podejrzenie o stronniczos¢ lub interesownosé.
Urzednikowi parstwowemu nie wolno uczestniczy¢ w strajkach lub akcjach zaktdca-
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jacych normalne funkcjonowanie urzedu albo w dziatalnosci sprzecznej z obowigz-
kami urzednika panstwowego.

Urzednikom panstwowym zatrudnionym w Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu,
Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz w Biurze Krajowej Rady Radio-
fonii i Telewizji nie wolno publicznie manifestowac swoich przekonan politycznych.
Zakaz, o ktorym mowa wyzej nie dotyczy m.in. osob zajmujacych kierownicze
stanowiska w Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, wymienione
w art. 2 ustawy z dnia 31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniu oséb zajmujgcych kierowni-
cze stanowiska panstwowe (Dz. U. z 2017 r. poz. 1998).

W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego i bezstronnego wykonywania
zadan publicznych przez samorzad terytorialny ustanawia sie przepisy prawa pracy
okreslajace status prawny pracownikéw samorzagdowych. Sg one okre$lone w usta-
wie z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych (Dz. U. z 2018 r.,
poz. 1260). Przepisy ustawy stosuje sie do pracownikéw samorzgdowych zatrudnio-
nych w: urzedach marszatkowskich oraz wojewddzkich samorzagdowych jednostkach
organizacyjnych; starostwach powiatowych oraz powiatowych jednostkach organi-
zacyjnych; urzedach gmin, jednostkach pomocniczych gmin, gminnych jednostkach
budzetowych i samorzadowych zaktadach budzetowych; biurach (ich odpowiedni-
kach) zwigzkéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz samorzadowych zaktadéw
budzetowych utworzonych przez te zwigzki; biurach (ich odpowiednikach) jednostek
administracyjnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Pracownicy samorzgdowi sg zatrudniani na podstawie: 1) wyboru: a) w urzedzie
marszatkowskim: marszatek wojewddztwa, wicemarszatek oraz pozostali cztonkowie
zarzagdu wojewddztwa - jezeli statut wojewddztwa tak stanowi; b) w starostwie
powiatowym: starosta, wicestarosta oraz pozostali cztonkowie zarzadu powiatu -
jezeli statut powiatu tak stanowi; c) w urzedzie gminy: wéjt (burmistrz, prezydent
miasta); d) w zwigzkach jednostek samorzadu terytorialnego: przewodniczacy
zarzadu zwiazku i pozostali cztonkowie zarzadu - jezeli statut zwigzku tak stanowi;
e) w urzedzie m.st. Warszawy: burmistrz dzielnicy m.st. Warszawy, zastepca burmi-
strza dzielnicy m.st. Warszawy i pozostali cztonkowie zarzadu dzielnicy m.st.
Warszawy; 2) powotania - zastepca wojta (burmistrza, prezydenta miasta), skarbnik
gminy, skarbnik powiatu, skarbnik wojewddztwa; 3) umowy o prace - pozostali
pracownicy samorzgdowi.

W urzedzie gminy, starostwie powiatowym i urzedzie marszatkowskim tworzy
sie odpowiednio stanowisko sekretarza gminy, powiatu i wojewddztwa, zwanego
dalej ,sekretarzem”. Sekretarz podlega bezposrednio kierownikowi urzedu. Sekre-
tarz nie ma prawa tworzenia partii politycznych ani przynaleznosci do nich.

Pracownikiem samorzgdowym moze by¢é osoba, ktéra: jest obywatelem
polskim; ma petng zdolno$¢ do czynnosci prawnych oraz korzysta z petni praw
publicznych; posiada kwalifikacje zawodowe wymagane do wykonywania pracy
na okreslonym stanowisku. Pracownikiem samorzgdowym zatrudnionym na pod-
stawie wyboru lub powotania moze by¢ osoba, ktéra spetnia wymagania okreslone
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wyzej oraz nie byta skazana prawomocnym wyrokiem sadu za umyslne przestep-
stwo Scigane z oskarzenia publicznego lub umysine przestepstwo skarbowe. Z kolei,
pracownikiem samorzgdowym zatrudnionym na podstawie umowy o prace
na stanowisku urzedniczym, moze by¢ osoba, ktdra spetnia podstawowe wymagania
okreslone powyzej w odniesieniu do pracownika samorzgdowego oraz dodatkowo:
posiada co najmniej wyksztatcenie $rednie lub $rednie branzowe; nie byta skazana
prawomocnym wyrokiem sadu za umysine przestepstwo Scigane z oskarzenia
publicznego lub umysine przestepstwo skarbowe; cieszy sie nieposzlakowanag
opinig.

W koncu, pracownikiem samorzagdowym zatrudnionym na podstawie umowy
o prace na kierowniczym stanowisku urzedniczym moze by¢ osoba, ktéra spetnia
podstawowe wymagania okreslone wyzej oraz dodatkowo: posiada co najmniej
trzyletni staz pracy lub wykonywata przez co najmniej 3 lata dziatalno$¢ gospodarcza
o charakterze zgodnym z wymaganiami na danym stanowisku; posiada wyksztatce-
nie wyzsze pierwszego lub drugiego stopnia w rozumieniu przepiséw o szkolnictwie
wyzszym.

Osoba nieposiadajgca obywatelstwa polskiego moze zosta¢ zatrudniona
na stanowisku, na ktérym wykonywana praca nie polega na bezposrednim lub
posrednim udziale w wykonywaniu witadzy publicznej i funkcji majacych na celu
ochrone generalnych intereséw parnstwa, jezeli posiada znajomos¢ jezyka polskiego
potwierdzong dokumentem okreslonym w przepisach o stuzbie cywilne;j.

Do podstawowych obowigzkéw pracownika samorzadowego nalezy dbatosé
o wykonywanie zadan publicznych oraz o srodki publiczne, z uwzglednieniem
interesu publicznego oraz indywidualnych intereséw obywateli. Do obowigzkéw
pracownika samorzadowego nalezy w szczegdlnosci: przestrzeganie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej i innych przepiséw prawa; wykonywanie zadan sumiennie,
sprawnie i bezstronnie; udzielanie informacji organom, instytucjom i osobom fizycz-
nym oraz udostepnianie dokumentédw znajdujgcych sie w posiadaniu jednostki,
w ktdrej pracownik jest zatrudniony, jezeli prawo tego nie zabrania; dochowanie
tajemnicy ustawowo chronionej; zachowanie uprzejmosci i zyczliwosci w kontaktach
z obywatelami, zwierzchnikami, podwtadnymi oraz wspétpracownikami; zachowanie
sie z godnoscig w miejscu pracy i poza nim; state podnoszenie umiejetnosci i kwalifi-
kacji zawodowych.

Do obowigzkéow pracownika samorzgdowego nalezy sumienne i staranne
wykonywanie polecen przetozonego. Jezeli pracownik samorzgdowy jest przekona-
ny, ze polecenie jest niezgodne z prawem albo zawiera znamiona pomytki, jest
on obowigzany poinformowac o tym na pi$mie swojego bezposredniego przetozo-
nego. W przypadku pisemnego potwierdzenia polecenia pracownik jest obowigzany
je wykonaé, zawiadamiajgc jednoczesnie kierownika jednostki, w ktérej jest zatrud-
niony. Pracownik samorzgdowy nie wykonuje polecenia, jezeli jest przekonany,
ze prowadzitoby to do popetnienia przestepstwa, wykroczenia lub grozitoby niepo-
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wetowanymi stratami, o czym niezwtocznie informuje kierownika jednostki,
w ktdrej jest zatrudniony.

Podobnie jak w przypadku pracownikéw urzedéw panstwowych takze i w tej
ustawie zawarto rozwigzanie przeciwdziatajgce nepotyzmowi. | tak, matzonkowie
oraz osoby pozostajace ze sobg w stosunku pokrewienstwa do drugiego stopnia
wtacznie lub powinowactwa pierwszego stopnia oraz w stosunku przysposobienia,
opieki lub kurateli nie moga by¢ zatrudnieni w jednostkach, o ktérych mowa
w art. 2 omawianej ustawy, jezeli powstatby miedzy tymi osobami stosunek
bezposredniej podlegtosci stuzbowe;.

Pracownik samorzadowy zatrudniony na stanowisku urzedniczym, w tym
kierowniczym stanowisku urzedniczym, nie moze wykonywa¢ zajeé pozostajgcych
w sprzecznosci lub zwigzanych z zajeciami, ktére wykonuje w ramach obowigzkéw
stuzbowych, wywotujgcych uzasadnione podejrzenie o stronniczos$é lub interesow-
nos$¢ oraz zajec sprzecznych z obowigzkami wynikajagcymi z ustawy. W przypadku
stwierdzenia naruszenia przez pracownika samorzgdowego ktdregokolwiek
z zakazéw, o ktérych mowa wyzej, niezwtocznie rozwigzuje sie z nim, bez wypowie-
dzenia, stosunek pracy w trybie art. 52 § 2 i 3 Kodeksu pracy lub odwotuje
sie go ze stanowiska.

Pracownik samorzadowy zatrudniony na stanowisku urzedniczym, w tym
kierowniczym stanowisku urzedniczym, jest obowigzany ztozy¢é os$wiadczenie
o prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej. W przypadku prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej pracownik jest obowigzany okresli¢ jej charakter. Pracownik ten
jest réowniez obowigzany sktada¢ odrebne oswiadczenia w przypadku zmiany
charakteru prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Podanie nieprawdy lub zatajenie
prawdy w oswiadczeniu o prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej powoduje
odpowiedzialno$é¢ na podstawie art. 233 § 1 Kodeksu karnego. Na zadanie osoby
upowaznionej do dokonywania czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy
pracownik samorzadowy zatrudniony na stanowisku urzedniczym, w tym
na kierowniczym stanowisku urzedniczym, jest obowigzany ztozyé oswiadczenie
o stanie majgtkowym. Analizy danych zawartych w oswiadczeniu dokonuje kierow-
nik jednostki, w ktérej pracownik samorzgdowy jest zatrudniony.
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Rozdziat VII
Kontrola zarzgdcza w administracji

W ujeciu normatywnym, tj. okreslonym w art. 68 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych, kontrola zarzadcza jest definiowana, jako ogédt
dziatarh podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposdb: zgodny
z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Kontrola zarzadcza pozwala
na spetnienie co najmniej kilku funkcji: 1) informacyjnej, dzieki ujawnianiu poprzez
odpowiednie procedury stanu organizacji i sposobu realizacji zadan; 2) prewen-
cyjnej, a zatem przeciwdziatajgcej powstaniu probleméw w zarzadzaniu poprzez
wskazanie na btedy i aktywizowaniu pracownikéw oraz kierownictwa organizacji
do podejmowania dziatan w celu redukcji ryzyka ponownego wystgpienia bteddw;
3) edukacyjnej, poprzez zidentyfikowanie probleméw w organizacji i sposobdow
ich rozwigzania oraz nabywanie wiedzy m.in., jak sie ustrzec btedéw w przysztosci;
4) integracyjnej poprzez zogniskowanie pracownikéw i kierownictwa wokét okreslo-
nych problemow i kierunkowych propozycji ich rozwigzania; 5) standaryzacyjnej,

poprzez tworzenie wytycznych okreslajacych sposéb dziatania™.

Bioragc pod uwage zawartg w art. 68 ust. 1 ustawy o finansach publicznych
definicje kontroli zarzadczej stwierdzi¢ nalezy, ze ustawodawca wskazuje na walory
sprawnego dziatania. Zgodnos$¢ z prawem, o ktérej mowa ustawie o finansach
publicznych, obejmuje dostosowanie sie i niesprzeczno$é zaréwno z prawem mate-
rialnym, obowigzujgcymi procedurami prawnymi, jak i normami regulujgcymi sfere
zadan i kompetencji poszczegdlnych podmiotéw. Normy prawne materialne
i zadaniowe stanowig kryterium ocen merytorycznych. Natomiast normy prawne
dotyczace procedur oraz form dziatania stanowig podstawy do dokonywania ocen

114
formalnych™".

Cele kontroli zarzadczej majg charakter nietaksatywny. Obejmujg zapewnienie
w szczegolnosci: 1) zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami
wewnetrznymi; 2) skutecznosci i efektywnosci dziatania; 3) wiarygodnosci sprawoz-
dan zaréwno finansowych jak i wykonania zadan; 4) ochrony zasoboéw ludzkich,
rzeczowych, finansowych, informatycznych; 5) przestrzegania i promowania zasad

113 7. Dobrowolski, Prolegomena epistemologii oraz metodologii kontroli zarzqdczej, Monografie i Studia

Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagielloriskiego, ISP UJ, Krakéw 2017.

14 M. Szewczyk, Ekspertyza prawna w sprawie interpretacji poje¢: kryterium legalnosci, gospodarnosci,
celowosci i rzetelnosci zawartych w art. 203 konstytucji RP i w art. 5 ustawy o NIK, ,Kontrola Paristwowa”
nr 42002, s. 40-41.
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etycznego postepowania; 6) efektywnosci i skutecznosci przeptywu informaciji;
7) zarzadzania ryzykiem.

Do implementac;ji zatozen kontroli zarzadczej zobowigzane sg podmioty naleza-
ce do sektora finansow publicznych, wymienione w art. 9 ustawy o finansach
publicznych. Standardy kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych zostaty
okreslone przez Ministra Finanséw w komunikacie Nr 23 z dnia 16 grudnia 2009 r.
(Dz. Urz. MF. Nr 15, poz. 84). W istocie sg to podstawowe wymagania zwazywszy,
iz zakres i zasady dziatania podmiotéw tworzacych sektor finanséw publicznych,
do ktérych odnoszg sie te standardy sg w wielu przypadkach bardzo odmienne.
Celem standardow jest zatem, co podkreslono w komunikacie Ministra Finanséw,
promowanie wdrazania w sektorze finanséw publicznych spdjnego i jednolitego
modelu kontroli zarzagdczej zgodnego z miedzynarodowymi standardami, z uwzgled-
nieniem specyficznych zadan jednostki, ktéra ja wdraza i warunkéw, w ktérych
jednostka dziata. Reasumujac, standardy przedstawione w pieciu grupach odpowia-
dajacych poszczegdlnym elementom kontroli zarzadczej nalezy pojmowaé jako
uporzadkowany zbidr wskazowek, ktoére osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie
kontro-li zarzadczej powinny wykorzysta¢ do tworzenia, oceny i doskonalenia
systemow kontroli zarzadczej.

Przygotowujac wytyczne kontroli zarzadczej oparto sie na do-Swiadczeniach
innych organizacji. Przede wszystkim zatozonego w 1985 r. Komitetu Organizacji
Sponsorujgcych Komisje Treadway (Committee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission - COSO), inicjatywy m.in. Amerykanskiego Instytutu Biegtych
Rewidentow (AICPA), Instytutu Audytoréw Wewnetrznych (IIA) stuzacej ogranicze-
niu ryzyka wystepowania oszustw korporacyjnych, podwazajacych fad instytucjonal-
ny i generujgcych koszty transakcyjne, Miedzynarodowe] Organizacji Najwyzszych
Organow Kontroli Panstwowej (International Organization of Supreme Audit Institu-
tions - INTOSAI) oraz doswiadczenia Komisji Europejskiej w zakresie kontroli

.11
wewnetrznej'®.

Wspotczesne organizacje, zgodnie z koncepcjami nowego zarzadzania publicz-
nego i ,public governance” realizujg zadania nie tylko zgodnie z prawem, rzetelnie
i terminowo, ale takze skutecznie, efektywnie oraz oszczednie. Czynig to jednakze
w warunkach co raz bardziej nieprzewidywalnego otoczenia. Istnieje zatem ryzyko
nie osiggniecia zamierzonych celéw, ktére nalezy ustali¢. Zarzadzanie ryzykiem
nie jest niczym nowym. Taki sposéb postepowania wynika z logiki i charakteru
decyzji kierowniczych. W takiej postaci jakie znamy dzisiaj, swéj rodowdd czerpie
z XX wieku, gtéwnie z rynku ubezpieczeniowego. Czym zatem jest zarzgdzanie
ryzykiem, wedtug komunikatu nr 6 Ministra Finanséw z dniu 6 grudnia 2012 r.?
To procedury i polityki oraz skoordynowane dziatania, podejmowane zaréwno przez
kierownictwo jednostki, jak i jej pracownikow, ktére poprzez identyfikacje i analize
ryzyka oraz okreslanie adekwatnych reakcji na ryzyko zwiekszajg prawdopodobien-

15 7. Dobrowolski, Prolegomena, op. cit.
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stwo osiggniecia celow i realizacji zadan. W komunikacie Ministra Finanséw trafnie
wskazano, iz ryzyko moze by¢ generowane przez charakter organizacji. Oprocz
ww. ryzyka nieodtgcznego, wynikajagcego z charakteru organizacji, zdaniem
Z. Dobrowolskiego, istnieje takze ryzyko btednego wykonania zadania przez
pracownika oraz ryzyko niewykrycia tego btedu przez kontrole zarzadcza. Warto
odnotowaé, iz w przypadku badania sprawozdania finansowego wymienia sie
a) niezalezne od biegtego rewidenta, wtasciwe badanej jednostce: ryzyko nieodtgcz-
ne, wynikajgce zaréwno z czynnikéw zewnetrznych, jak i wewnetrznych oraz ryzyko
kontroli, polegajgce na tym, ze system kontroli wewnetrznej jednostki nie zapobiega
po-wstaniu istotnych uchybien ani ich nie wykrywa i nie poprawia, b) zaleine
od biegtego rewidenta: ryzyko przeoczenia uchybied na skutek niewtasciwego
doboru rodzajéw badania oraz zakresu, terminéw lub sposobu ich przeprowadzenia
(Ibidem).

Wysokos¢ ryzyka nieodtgcznego zalezy m.in. od branzy i rodzaju dziatalnosci
jednostki, doswiadczenia, wiedzy i uczciwosci kierownictwa jednostki, rodzaju
dokonywanych operacji gospodarczych, podatnosci aktywéw jednostki na naduzy-
cia, stopnia, w jakim do wyceny sald aktywéw i zobowigzan konieczne jest stosowa-
nie szacunkéw. Na wysokos¢ ryzyka kontroli wptywajg m.in. poprawnos¢ koncepcji
przyjetych zasad sprawdzania, dokumentowania i ksiegowania operacji gospodar-
czych oraz poprawnos¢ koncepcji i sprawnos¢ dziatania systemu kontroli wewnetrz-
nej. Biegly rewident planuje i przeprowadza badanie tak, aby ryzyko badania ograni-
czy¢ do akceptowalnego niskiego poziomu, ktéry wedtug jego zawodowego osadu
jest wtasciwy i wystarczajacy do wyrazenia opinii. Bierze pod uwage fakt, ze ryzyko
przeoczenia jest odwrotnie proporcjonalne do ryzyka nieodtgcznego i ryzyka kontro-
li, co oznacza, ze im ryzyko nieodtgczne i kontroli sg wyzsze, tym nizsze powinno
by¢ ryzyko przeoczenia, dzieki odpowiedniemu doborowi rodzaju, zakresu i termi-
néw przeprowadzanych badan wiarygodnosci (Ibidem).

Zgodnie z komunikatem Ministra Finanséw identyfikujgc ryzyka zaleca sie
opisanie przyczyn jego wystgpienia oraz mozliwych skutkéw, bowiem jest to
potrzebne dla dalszej analizy ryzyka, tj. oszacowania istotnosci ryzyka. Ryzyka moga
sie kumulowa¢, na przyktad w przypadku ryzyka wystepujgcego w wielu komdrkach
organizacyjnych, w kazdej z nich jego wptyw na funkcjonowanie komodrki moze
by¢ niewielki, ale w skali jednostki jego skumulowane efekty mogg w znaczacy
sposéb wptyngé na realizacje celdw i zadan jednostki. Wiecej informacji o zarzadza-
niu ryzykiem czytelnicy odnajdg w opracowaniu opublikowanym przez Instytut
Spraw Publicznych UJ w Krakowie poswieconym kontroli zarzadczej (vide wykaz
literatury tego podrecznika).

Narzedziem, ktére stuzy identyfikacji ryzyka jest samoocena dziatalnosci organi-
zacji dokonywana przez jej pracownikow i kierownictwo. Komunikat nr 3 Ministra
Finanséw z dnia 16 lutego 2011 r. zawiera wytyczne w zakresie samooceny kontroli
zarzadczej dla jednostek sektora finansow publicznych (Dz. Urz. MF. Nr 2,
poz. 11). Komunikat ten opracowano na podstawie materiatdw COSO, materiatow
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Panstwowego Urzedu Rozliczalnosci, odpowiednika NIK (Internal Control Manage-
ment and Evaluation Tool opracowanego przez United States General Accounting
Office), materiatdw INTOSAI (Guidelines for Internal Control Standards for the Public
Sector) oraz Komisji Europejskiej (Revision of the internal control standards
and underlying framework - strengthening control effectiveness; Communication

to the Commission, Brussels, 16 October 2007, SEC(2007)1341)"°.

Samoocena stanowi nie tylko narzedzie pozwalajace na uzyskanie informacji
o funkcjonowaniu organizacji, ale poprzez zaangazowanie pracownikéw i kierow-
nictwa wokdt wspolnych wartosci moze sprzyjac integracji pracownikéw, stuzyc
projakosciowemu mysleniu o organizacji, wzmacniac rzetelnos¢ wewnatrz organiza-
cji, zgodnie z koncepcjg INTOSAINT. Nieprawidtowo przeprowadzona samoocena
moze natomiast stanowi¢ narzedzie destrukcji zaufania. Nie sposéb wykluczy¢
celowo udzielanych nieprawidtowych odpowiedzi, na przyktad po to, aby zdyskredy-
towad niechcianego kierownika (lbidem).

Wsrdd czynnikéw, ktére moga wptywac na zwiekszenie ryzyka nieskutecznego
przeprowadzenia samooceny wymieniono nastepujgce: brak widocznego, mocnego
wsparcia ze strony kierownictwa jednostki, wybdér osoby koordynujgcej samoocene,
ktéra nie posiada odpowiedniej wiedzy i umiejetnosci, zbyt duze ograniczenie zakre-
su samooceny, niezrozumienie przez pracownikéw jednostki celu samooceny,
niedoszacowanie zasobéw koniecznych do sprawnego dokonania samooceny, kultu-
ra organizacyjna w jednostce, w tym styl zarzadzania, sktaniajgca pracownikéw
do udzielania raczej oczekiwanych niz szczerych odpowiedzi. Ten katalog przyczyn
nie powinien mie¢ charakteru taksatywnego, a wsréd dodatkowych przyczyn mozna
wymieni¢ nieprawidtowe stosunki miedzyludzkie skutkujagce zmowg i udzieleniem
odpowiedzi obcigzajgcych kierownikéw lub pracownikéw (lbidem).

Samoocena kontroli zarzadczej rozpatrywana jako proces powinna przebiegaé
z uwzglednieniem wymogow cyklu dziatania zorganizowanego. A zatem nalezy
ustali¢ co chcemy osiggng¢ dokonujac samooceny, kiedy, przy pomocy jakich
srodkéw. Nalezy wyznaczy¢ osobe lub zespdt odpowiedzialny za koordynacje samo-
oceny (przygotowanie, przeprowadzenie oraz opracowanie jej wynikow). Jezeli
w jednostce zostat wyznaczony koordynator ds. kontroli zarzadczej lub zarzadzania
ryzykiem, zaleca sie, aby osoba taka koordynowata takie dziatania zwigzane
z przeprowadzeniem samooceny. Jezeli w jednostce nie ma takiej osoby, do czasu
wypracowania innego rozwigzania, zadania te moze wykonywac przejsciowo
audytor wewnetrzny. W kazdym przypadku nalezy dotozy¢ staran, aby byta to osoba
posiadajaca jak najwiekszg wiedze z zakresu kontroli zarzadczej oraz dziatalnosci
jednostki, a jeszcze lepiej, gdyby ta wiedza byta uzupetniona co najmniej podsta-
wami wiedzy z zakresu zarzadzania (lbidem).

116
Z. Dobrowolski, Prolegomena, op. cit.
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Rozdziat VIl
Nieprawidtowosci w funkcjonowaniu administracji

Wsréd nieprawidtowosci w dziatalnosci organizacji nalezy wymieni¢ dwie
o znaczeniu kluczowym z punktu widzenia negatywnych skutkdéw jakie przynoszg,
mianowicie: korupcje i oszustwa.

Korupcja, w mysl miedzynarodowej cywilnoprawnej konwencji o korupcji
sporzadzonej w Strasburgu w dniu 4 listopada 1999 r. (przyjetej w Polsce ustawa
z dnia 28 lutego 2002 roku o ratyfikacji cywilnoprawnej konwencji o korupcji (Dz. U.
Nr 41, poz. 359; Dz. U. z 2004 r. Nr 244, poz. 2443), oznacza (vide art. 2 konwencji),
zadanie, proponowanie, wreczanie lub przyjmowanie, bezposrednio lub posrednio,
tapowki lub jakiejkolwiek innej nie-naleznej korzysci lub jej obietnicy, ktéra wypacza
prawidtowe wykonywanie jakiegokolwiek obowigzku lub zachowanie wymagane
od osoby przyjmujacej tapdwke, nienalezng korzys¢ lub obietnice.

W Polsce korupcja definiowana jest, jako czyn: 1) polegajgcy na obiecywaniu,
proponowaniu lub wreczaniu przez jakgkolwiek osobe, bezposrednio lub posrednio,
jakichkolwiek nienaleznych korzysci osobie petnigcej funkcje publiczng dla niej
same] lub dla jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za dziatanie lub zaniechanie
dziatania w wykonywaniu jej funkcji; 2) polegajacy na zadaniu lub przyjmowaniu
przez osobe petnigca funkcje publiczng bezposrednio, lub posrednio, jakichkolwiek
nienaleznych korzysci, dla niej samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby, lub przyjmo-
waniu propozycji lub obietnicy takich korzysci, w zamian za dziatanie lub zaniecha-
nie dziatania w wykonywaniu jej funkcji; 3) popetniany w toku dziatalnosci gospo-
darczej, obejmujgcej realizacje zobowigzan wzgledem wiadzy (instytucji) publicznej,
polegajgcy na obiecywaniu, proponowaniu lub wreczaniu, bezposrednio lub
po-srednio, osobie kierujgcej jednostka niezaliczang do sektora finanséw publicz-
nych lub pracujacej w jakimkolwiek charakterze na rzecz takiej jednostki, jakichkol-
wiek nienaleznych korzysci, dla niej samej lub na rzecz jakiejkolwiek innej osoby,
W zamian za dziatanie lub zaniechanie dziatania, ktére narusza jej obowigzki
i stanowi spotecznie szkodliwe odwzajemnienie; 4) popetniany w toku dziatalnosci
gospodarczej obejmujacej realizacje zobowigzan wzgledem wtadzy (instytucji)
publicznej, polegajacy na zgdaniu lub przyjmowaniu bezposrednio lub posrednio
przez osobe kierujgcg jednostkg niezaliczang do sektora finanséw publicznych
lub pracujgcg w jakimkolwiek charakterze na rzecz takiej jednostki, jakichkolwiek
nienaleznych korzysci lub przyjmowaniu propozycji lub obietnicy takich korzysci
dla niej samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za dziatanie lub zaniecha-
nie dziatania, ktdre narusza jej obowigzki i stanowi spotecznie szkodliwe odwzajem-
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nienie. Definicja korupcji przedstawiona jest w art. 1 ust. 3a ustawy z dnia 9 czerw-
ca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz. U. z 2017 r., poz.1993 ze zm.).

Z pojeciem korupcji zwigzane sg zjawiska prania pieniedzy, finansowania terro-
ryzmu. Pranie pieniedzy to zamierzone postepowanie polegajace na: 1) zamianie
lub przekazaniu wartosci majgtkowych pochodzacych z dziatalnosci o charakterze
przestepczym lub z udziatu w takiej dziatalnosci, w celu ukrycia lub zatajenia
bezprawnego pochodzenia tych wartosci majgtkowych albo udzieleniu pomocy
osobie, ktéra bierze udziat w takiej dziatalnosci w celu unikniecia przez nig prawnych
konsekwencji tych dziatan, 2) ukryciu lub zatajeniu prawdziwego charakteru warto-
Sci majatkowych lub praw zwigzanych z nimi, ich zrddta, miejsca przechowywania,
rozporzgdzania, faktu ich przemieszczania, ze Swiadomoscig, ze wartosci te pocho-
dza z dziatalnosci o charakterze przestepczym lub udziatu w takiej dziatalnosci,
3) nabyciu, objeciu w posiadanie albo uzywaniu wartosci majgtkowych pochodza-
cych z dziatalnosci o charakterze przestepczym lub udziatu w takiej dziatalnosci,
4) wspotdziataniu, usitowaniu po-petnienia, pomocnictwie lub podzeganiu
w przypadkach zachowan okreslonych wyzej (tiret 1-3), rowniez jezeli dziatania,
w ramach ktérych uzyskano wartosci majgtkowe, byty prowadzone na terytorium
innego panstwa niz Rzeczpospolita Polska. Definicje tg zawiera ustawa z dnia
16 listopada 2000 r. o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terrory-
zmu (Dz. U. z 2017 r., poz.1049 ze zm.). Z kolei, finansowanie terroryzmu
to czyn okreslony w art. 165a ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U.
22017 r., poz. 2204 ze zm.).

Prawno karna konwencja o korupcji sporzgdzona w Strasburgu w dniu
27 stycznia 1999 r. (Dz. U. z 2005 r. Nr 29, poz. 249) definiuje pojecie przekupstwa
i przestepstw ksiegowych zwigzanych ze zjawiskiem korupcji. | tak, w mysl
art. 2 ww. konwencji przekupstwo czynne krajowych funkcjonariuszy publicznych
jest to przestepstwo, polegajgce na umyslnym obiecywaniu, proponowaniu
lub wreczaniu przez jakakolwiek osobe, bezposrednio lub posrednio, jakichkolwiek
nienaleznych korzysci, jakiemukolwiek funkcjonariuszowi publicznemu, dla niego
samego lub dla kogokolwiek innego, w zamian za dziatanie lub zaniechanie dziatania
w wykonywaniu jego funkgji.

Przekupstwo bierne krajowych funkcjonariuszy publicznych (art. 3 konwencji)
to przestepstwo polegajgce na umysinym zadaniu lub przyjmowaniu przez ktdérego-
kolwiek z funkcjonariuszy publicznych, bezposrednio lub posrednio, jakichkolwiek
nienaleznych korzysci, dla niego samego lub dla jakiejkolwiek innej osoby, lub
przyjmowania propozycji lub obietnicy takich korzysci, w zamian za dziatanie
lub zaniechanie dziatania w wykonywaniu jego funkcji.

Przekupstwo czynne w sektorze prywatnym (art. 7 konwenc;ji) to umysine czyny
popetniane w toku dziatalnosci gospodarczej, polegajgce na obiecywaniu, propono-
waniu lub wreczaniu, bezposrednio lub posrednio, kazdej osobie kierujacej lub
pracujgcej w jakimkolwiek charakterze, na rzecz jakiegokolwiek podmiotu nalezgce-
go do sektora prywatnego, jakichkolwiek nienaleznych korzysci, dla niej samej
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lub na rzecz jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za dziatanie lub zaniechanie dziata-
nia, ktore narusza jej obowigzki.

Przekupstwo bierne w sektorze prywatnym (art. 8 konwencji) to umysine czyny
popetniane w toku dziatalnosci gospodarczej, polegajgce na zadaniu lub przyjmowa-
niu bezposrednio lub posrednio przez kazdg osobe kierujaca lub pracujgca w jakim-
kolwiek charakterze na rzecz jakiegokolwiek podmiotu nalezgcego do sektora
prywatnego, jakichkolwiek nienaleznych korzysci, lub akceptowaniu propozycji
lub obietnicy takich korzysci w zamian za dziatanie lub zaniechanie dziatania, ktére
narusza jej obowigzki.

Handel wptywami (art. 12 konwencji) to umysiny czyn polegajgcy na obiecywa-
niu, wreczaniu lub proponowaniu, bezposrednio lub posrednio, jakichkolwiek niena-
leznych korzysci, komukolwiek, kto stwierdza lub potwierdza, ze moze w zamian
za to wywrzeé wptyw na podjecie decyzji przez ktérakolwiek z oséb wymienionych
w artykutach 2, 4 do 6 i 9 do 11 konwencji, niezaleznie od tego czy korzys¢ miataby
przypasé dla niego samego czy tez dla jakiejkolwiek innej osoby, oraz polegajgcych
na zadaniu lub przyjmowaniu takich korzysci lub przyjmowaniu propozycji
lub obietnicy tychze korzysci w zamian za wywarcie takie-go wptywu, niezaleznie
od tego czy wpltyw ten zostaje wywarty oraz od tego, czy przypuszczalny wptyw
prowadzitby do zamierzonego skutku.

Przestepstwo ksiegowe (art. 14 konwencji) to umysine dziatanie lub zaniecha-
nie po-petnione w celu dokonania, ukrycia lub zamaskowania przestepstw,
o ktérych mowa w artykutach od 2 do 12 konwencji. Jest ono popetnianie poprzez
tworzenie lub uzywanie faktury lub jakiegokolwiek innego dokumentu ksiegowego
lub zapisu zawierajgcego fatszywg lub niepetng informacje; bezprawne zaniechanie
zaksiegowania ptatnosci.

Wsrod przyczyn wystepowania korupcji (a takze oszustwa) nalezy wymienié
utomno$¢ natury ludzkiej. Cheé szybkiego wzbogacenia sie z ominieciem obowigzu-
jacych norm prawnych i etycznych powoduje, iz zjawisko to istnieje we wszystkich
spotecznosciach niezaleznie od przyjetego ustroju politycznego. Tolerancja dla
zachowan korupcyjnych moze mie¢ takze podtoze historyczne. Na przyktad brak
wtasnego panistwa moze katalizowac¢ zachowania polegajace na lekcewazeniu norm
prawnych, jako narzuconych przez okupanta. To z kolei moze przektadaé sie
na nieuszanowanie norm prawnych w ogdle na co zwracat uwage Bank Swiatowy.
Rowniez btedy w polityce gospodarczej paristwa mogg katalizowaé zjawisko korup-
cji. Na przyktad w warunkach gospodarki niedoboru charakteryzujacej sie nierow-
nowagg pomiedzy podazg i popytem, cheé zdobycia okreslonych débr konsumpcyj-
nych moze katalizowa¢ zachowania korupcyjne. W gospodarce rynkowej korupcji
sprzyja przyjety porzadek prawno-organizacyjny, ktéry ogranicza swobode gospoda-
rowania, poprzez wprowadzenie restrykcji w obrocie gospodarczym. Owe restrykcje
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stanowig podatny grunt do tworzenia grup interesu wptywajgcych na istniejacy

system spo’reczno—gospodarczym.

Skupiajgc sie na przyczynach ptacenia tapéwek przez korumpujgcych mozna
dokona¢ nastepujacego wyréznienia™®:

¢ dostep do débr limitowanych, na przyktad do kontraktéw, licencji, zezwo-
len, nieruchomosci gruntowych w atrakcyjnych czesciach miast zbywanych
przez organizacje publiczne,

¢ dostep do informacji, na przyktad na temat postanowien kontraktu, koszto-
rysu inwestorskiego, planowanych przez decydentéw dziatann w jednostkach
sektora finanséw publicznych,

¢ pozytywne zatatwienie sprawy pozwalajgce na unikniecie lub zmniejszenie
kosztow dziatalnosci, na przyktad nienaliczenie naleznego podatku podczas
kontroli, zaniechanie poboru optaty celnej,

¢ pozbawienie innych podmiotéw korzysci. Na przyktad w zamian za tapdwke,
urzednik zatatwia opieszale sprawy konkurencji.

Korupcja, a takze omawiane w dalszej czesci pracy zjawisko oszustwa rozwija
sie wtedy, gdy jest ograniczona swoboda gospodarowania w nastepstwie réznego
rodzaju decyzji, istnieje nadmierna uznaniowo$¢ w procesie podejmowania decyzji,
brak jest lub niewystarczajgca rozliczalnos¢ decydentéw, brak lub stabo zdefiniowa-
ne standardy etyczne, nieefektywny system kontroli spotecznej organizacji publicz-
nych, brak transparentnosci w dziatalnosci organizacji wykorzystujgcych $rodki
publiczne™® Do czynnikéw skorelowanych z korupcja mozna dodaé jeszcze jeden,
mianowicie stworzenie sprawnego systemu weryfikacji, w tym przy wykorzystaniu
audytu Sledczego, dochoddw i wydatkdéw publicznych oraz prawidtowosci dziatan
podejmowanych w spétkach Skarbu Panstwa i spétkach komunalnych. Im bardziej
sprawny system kontroli, obejmujacy zewnetrzng kontrole instytucjonalng, kontrole
wewnetrzng, audyt Sledczy oraz kontrole spoteczng (wykonywang przez organizacje

. .. . 1- sz .12
pozarzadowe, media), tym mniejsza mozliwos$¢ korumpowania*.

Korupcja jako zjawisko posiada pewne cechy. | tak, korupcja, zgodnie
z Konwencjg Naroddw Zjednoczonych Przeciwko Korupcji, przyjetg przez Zgroma-
dzenie Ogdlne Narodow Zjednoczonych dnia 31 pazdziernika 2003 r. (Dz. U.
z 2007 r. Nr 84, poz. 563) nie jest kwestig lokalng, lecz zjawiskiem miedzynarodo-
wym, ktére dotyka wszystkie spoteczenstwa i gospodarki, pociggajgcym za sobg
konieczno$¢ miedzynarodowej wspdtpracy w celu jego zapobiegania i kontroli.

" Bank Swiatowy, Korupcja w Polsce : Przeglgd obszaréw priorytetowych i propozycji przeciwdziatania zjawi-

sku, Warszawa 1999; Z. Dobrowolski, Korupcja w panstwie. Przyczyny, skutki, kierunki przeciwdziatania, PWSZ,
Sulechéw 2005, s. 13, 16-17.

18 A. Kaminski, Korupcja w administracji publicznej: znaczenie, przyczyny i konsekwencje, ,Biuletyn
Informacyjny” NIK nr 1 2003, s. 66-71.

nz Dobrowolski, Korupcja, op. cit.; A. Kaminski, Korupcja, op. cit., s. 66-71; A. Kojder, A. Sadowski, (red.),
Klimaty korupcji, Semper, Warszawa 2001.

1207 Dobrowolski, Korupcja, op. cit.
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Korupcja jest zatem zjawiskiem uniwersalnym. Zjawisko korupcji mozna rozpatry-
wac, jako transakcje, gdzie cena transakcji stanowi wypadkowa podazy i popytu
na dobra publiczne. Upraszczajac, tapdwki by nie istniaty, gdyby nie byto na nie
zapotrzebowania i spotecznego przyzwolenia. Korupcja jako zjawisko potrafi ewalu-
owac, rozprzestrzeniac sie na obszary zycia dotychczas wolne od zagrozen korupcja.
W procesie korupcyjnym wystepujg zawsze dwie strony: dawcy okreslonych korzysci
i ich biorcy, ktérzy wspdlnie dazg do ograniczenia do minimum ryzyka wykrycia
przestepczego procederu. Ten wspolny interes biorcy i dawcy generuje zmowe mil-

. . . . . . . . . 121
czenia, a zatem zjawisko, polegajace na nieujawnianiu korupcyjnego procederu .

Bank Swiatowy identyfikuje cztery kategorie kosztéw korupcji: 1) koszty powo-
dowane utratg przychodéw z podatkéw, cet, prywatyzacji, koszty generowane przez
korupcje w zamdwieniach publicznych; 2) ograniczenie produktywnosci inwestycji
i wzrostu gospodarczego, m.in. poprzez naduzywanie kompetencji regulacyjnych;
3) obcigzenia dla spoteczeristwa m.in. poprzez nadmierne opodatkowanie, niska
jakos¢ ustug; 4) utrate zaufania w stosunku do instytucji zycia publicznego, co moze

. s . . . . . 122
podwazaé poszanowanie porzadku i bezpieczenstwa publicznego™.

Istnieje wiele podmiotéw zaangazowanych w przeciwdziatanie i zwalczanie
zjawiska korupcji. Kluczowg instytucja jest Centralne Biuro Antykorupcyjne, Policja
i Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego. Pozostatymi stuzbami dziatajgcymi
na polu przeciwdziatania korupcji sg: Straz Graniczna, Zandarmeria Wojskowa
i Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego oraz Krajowa Administracja Skarbowa. W$réd
innych instytucji publicznych wazng role w zakresie prowadzonych dziatan antyko-
rupcyjnych odgrywa Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji. Istotne
miejsce w systemie przeciwdziatania korupcji zajmujg takze organy kontroli.
Wtasciwosci rzeczowej Najwyzszej Izby Kontroli podlega dziatalnosé¢ organéw admi-
nistracji rzgdowej, Narodowego Banku Polskiego, panstwowych oséb prawnych
i innych panstwowych jednostek organizacyjnych, organéw samorzadu terytorialne-
go, komunalnych oséb prawnych i komunalnych jednostek organizacyjnych. Najwyz-
sza lzba Kontroli kontroluje tez inne jednostki organizacyjne i podmioty gospodarcze
w zakresie, w jakim wykorzystujg one majgtek lub srodki publiczne oraz wywiazuja
sie ze zobowigzan finansowych na rzecz panstwa. Inne urzedy administracji
publicznej przeciwdziatajg korupcji przez zapewnienie funkcjonowania w nich komé-
rek kontroli wewnetrznej (kontrola instytucjonalna) oraz audytu wewnetrznego.
Od 2010 r. w jednostkach sektora finanséw publicznych funkcjonuje kontrola
zarzadcza. Jednym z organdw panstwa zajmujacych sie problematyka korupcji jest
Najwyzsza lIzba Kontroli. Uznaje ona przeciwdziatanie korupcji za integralng czesc
swojej misji i obowigzek, jaki ma do spetnienia wobec spoteczenstwa i wiadzy

123
ustawodawczej .

121 7. Dobrowolski, Korupcja, op. cit., s. 21.

Bank Swiatowy, Korupcja w Polsce, op. cit.
Z. Dobrowolski, J. Koscielniak, Audyt Sledczy w spétkach Skarbu Paristwa i spétkach komunalnych,
Monografie i Studia Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagielloniskiego, ISP UJ, Krakéw 2018.
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Najwyzsza Izba Kontroli na podstawie analizy wynikéw przeprowadzonych kontroli
oraz analizy przepisow prawa zidentyfikowata, w minionych latach, tzw. ,mechanizmy
korupcjogenne”, a zatem procedury albo praktyki finansowania administracji publicznej
lub okreslony stan prawny utatwiajacy wystgpienie zjawiska korupcjim:

¢

nadmiar kompetencji w reku jednego urzednika (decydenta okreslonego
szczebla) — w szczegdlnosci niestosowanie w procedurach podejmowania
decyzji tzw. zasady wielu oczu, czyli rozdzielania czynnosci miedzy réznych
urzednikéw dla zminimalizowania ryzyka korupcji,

dowolnos¢ w podejmowaniu decyzji — gtéwnie ze wzgledu na brak jasnych
i przejrzystych kryteriéw zatatwiania sprawy, wskutek czego urzednicy maja
mozliwo$¢ dziatania nie wedtug ustalonych regutf, ale wedtug wtasnego,
czesto subiektywnego uznania,

lekcewazenie dokumentacji i sprawozdawczosci — polegajace na odstepo-
waniu od wypetnienia wymaganych obowigzkédw sprawozdawczych,
rowniez nieuzasadnianie podejmowanych decyzji, wskutek czego utrudnio-
ne jest skuteczne nadzorowanie procedur decyzyjnych,

stabos¢ systemu kontroli wewnetrznej — wyrazajgca sie m.in. w organizacyj-
nej i kadrowej szczuptosci jednostek audytu, kontroli wewnetrznej, oraz
w ich gtéwnie doraznym, a nie planowym dziataniu,

nieréwnos¢ w dostepie do informacji — wyrazajgca sie gtdwnie
w tym, ze o mozliwosci uzyskania niektérych uznaniowych przywilejéw
czy dostepu do débr reglamentowanych nie sg w nalezyty sposéb informo-
wane podmioty potencjalnie nimi zainteresowane. Przy takim sposobie
funkcjonowania administracji dobra te mogg byé dostepne faktycznie
jedynie dla wybranych podmiotdéw,

brak odpowiedzialnosci osobistej — polegajgcy m.in. na tym, ze
w wewnetrznych przepisach regulaminowych i statutowych instytucji
publicznych nie zawsze precyzyjnie przypisana jest odpowiedzialnos¢
za podejmowanie okreslonych rozstrzygnie¢, a nadto wystepuje zjawisko
rozmywania sie indywidualnej odpowiedzialno$ci, wskutek naduzywania
kolegialnego mechanizmu podejmowania decyzji,

brak skutecznych rozwigzan antykorupcyjnych,

nadmierne korzystanie z ustug zewnetrznych — polegajace na korzystaniu
przez administracje publiczng w szerokim zakresie z zewnetrznych ustug
doradczych i eksperckich, ktérymi zastepowane sg czynnosci nalezgce
do podstawowych obowigzkéw jednostek organizacyjnych danej instytucji
(NIK ujawnita zjawisko zlecania na zewngatrz przygotowywania projektow

124

NIK, Zagrozenie korupcjq w swietle badari kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli, Warszawa 2000 (maszyno-

pis powielony); NIK, Funkcjonowanie ustawy o zamdwieniach publicznych w aspekcie zapobiegania korupcji,
Warszawa 2002 (maszynopis powielony); NIK, Zagrozenie korupcjq w systemie ochrony zdrowia w latach
1998 — 2002, Warszawa 2003 (maszynopis powielony); NIK, Zagrozenie korupcjqg w swietle badar kontrolnych
NIK przeprowadzonych w roku 2003, Warszawa 2004 (maszynopis powielony); NIK, Zagrozenie korupcjg w
Swietle badarn kontrolnych NIK przeprowadzonych w roku 2004, Warszawa 2005 (maszynopis powielony).
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aktéw prawnych, a nawet powierzanie tego zadania podmiotom gospodar-
czym, ktérych te akty bezposrednio dotyczg, co stwarzato grozbe niekontro-
lowanego lobbingu za posrednictwem zaangazowanych firm, czy wrecz
proponowania korzystnych dla nich rozwigzan prawnych),

uchylanie sie przed kontrolg panstwowa — wyrazajace sie w bezpodstaw-
nym unikaniu kontroli zewnetrznej, kwestionowaniu podstaw prawnych
kontroli lub zakresu kompetencji organu kontroli panstwowej,

zjawisko konfliktu intereséw — wyrazajace sie w dopuszczeniu do sytuacji, gdy
urzednik podejmujacy rozstrzygniecie w danej sprawie, badz tez uczestnicza-
cy w przygotowaniu tego rozstrzygniecia, ma lub moze miec osobisty interes
(finansowy lub pozafinansowy) w sposobie jej rozstrzygniecia. Synteza intere-
sow wchodzi w gre rowniez wtedy, gdy istnieje jedynie teoretyczna mozli-
wosé, ze troska o osobiste korzysci przewaza nad troska o interes publiczny.

Zidentyfikowane przez NIK obszary funkcjonowania panstwa zagrozone korupcja,
pokrywajg sie z ustaleniami w tym zakresie, poczynionymi w latach ubiegtych.

125,

NIK ujawnita takie obszary, jak™:

¢

wydawanie rozstrzygnie¢ uznaniowych (ryzyko generowane rozstrzyganiem
spraw w sposob dowolny),

zawieranie kontraktow przed podmioty z sektora publicznego i prywatnego
(ryzyko zwigzane z uzyskiwaniem przez sektor prywatny korzysci kosztem
majgtku publicznego),

realizacja przez organy wtadzy publicznej funkcji nadzorczych i kontrolnych
(ryzyko zwigzane z przekupstwem oséb wykonujacych te funkcje),
dystrybucja przez wtadze publiczne débr deficytowych (ryzyko zwigzane
z nie-réwnoscig w dostepie do tych ddbr).

Z analiz przeprowadzonych przez Agencje Bezpieczenstwa Wewnetrznego
(ABW), Centralne Biuro Antykorupcyjne (CBA) i stuzby podlegte MSWiIA wynika,

126,

Ze zjawiskiem korupcji s zagrozone nastepujgce obszary zycia publicznego™":

administracja pafistwowa i samorzadowa,
stuzba zdrowia i farmacja,

oswiata i szkolnictwo wyzsze,

administracja celna i administracja skarbowa,
instytucje wdrazajgce programy unijne,
organy Scigania i wymiar sprawiedliwosci,

sektor gospodarczy.
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NIK, Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2009 roku, Warszawa 2010, s. 276-277.
CBA, Mapa korupcji. Stan korupcji w Polsce na podstawie danych statystycznych przekazanych przez stuzby

i organy paristwowe za lata 2004-2009, Warszawa 2010, s. 11.
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CBA w swoim raporcie trafnie zauwaza, iz wymienione wyzej sfery nie stanowia
petne-go katalogu obszaréw zagrozonych zjawiskiem korupcji i nie sg uszeregowane
wedtug kryterium istotnosci badz skali zjawiska (Ibidem). Obszary zycia publicznego
zagrozone zjawiskiem korupcji, jak tez mechanizmy korupcjogenne zidentyfikowane
przez ABW, CBA i stuzby podlegte MSWIA s3 zbiezne ustaleniami wynikajgcymi
z przeprowadzonych przez NIK analiz. W sferze funkcjonowania administracji korup-
cja dotyczy w gtéwnej mierze obszaru zwigzanego z podejmowaniem decyzji
w takich czynnosciach, jak: wydawanie koncesji, decyzji o warunkach zagospodaro-
wania, pozwolen na budowe, decyzji o wymiarze, odroczeniu lub umorzeniu podat-
ku, ustalanie optat adiacenckich, udzielanie zamdwien publicznych, gospodarowanie
mieniem publicznym, egzekucja naleznosci. W ocenie CBA proces wydatkowania
funduszy unijnych jest zagrozony zjawiskiem korupcji. Wystepuje ona na réznych
etapach udzielania wsparcia unijnego, poczawszy od sktadania wnioskdéw, poprzez
ich rozpatrywanie, az po rozliczanie pomocy. Ich sprawcami mogg by¢ urzednicy
agencji ptatniczych, instytucji odpowiedzialnych za przyjmowanie wnioskéw, zajmu-
jacych sie kontrolg oraz weryfikowaniem dokumentacji dotyczacej inwestyciji.
Najbardziej, zdaniem CBA, narazone na korupcje sg procedury wyboru projektéow
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CBA zidentyfikowata takie zachowania korupcyjne, jak**®:

¢ oferowanie, w zamian za otrzymane korzysci, mozliwosci uzyskania wspar-
cia lub przyspieszenia jego uzyskania,
uzaleznianie uzyskania pomocy od otrzymania korzysci,
nieujawnienie nieprawidtowosci w trakcie kontroli prowadzonej na réznych
etapach inwestycji.

W mysl art. 286 § 1-3 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (k.k.) -
kto, w celu osiaggniecia korzysci majatkowej, doprowadza inng osobe do niekorzyst-
nego rozporzadzenia wtasnym lub cudzym mieniem za pomoca wprowadzenia jej
w btad albo wyzyskania btedu lub niezdolnosci do nalezytego pojmowania przedsie-
branego dziatania, podlega karze pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat o$miu
(tej samej karze podlega, kto zgda korzysci majgtkowej w zamian za zwrot bezpraw-
nie zabranej rzeczy). W wypadku mniejszej wagi, sprawca podlega grzywnie,
karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat dwdch. Jezeli czyn
okreslony w § 1-3 ww. artykutu popetniono na szkode osoby najblizszej, $ciganie
nastepuje na wniosek pokrzywdzonego. Cytujgc tres¢ art. 286 k.k. nalezy zauwazy¢,
Ze oszustwo jest przestepstwem ogolno sprawczym.

Ustawag z dnia 22 pazdziernika 2004 r. o ratyfikacji Konwencji o ochronie intere-
séw finansowych Wspdlnot Europejskich (sporzadzonej w Brukseli dnia 26 lipca
1995 r., Protokotu do Konwencji o ochronie intereséw finansowych Wspdlnot

127 CBA, Mapa korupcji, op. cit., s. 11-12.
128
CBA, Mapa korupcji, op. cit., s. 14-15.
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Europejskich z dnia 26 lipca 1995 r., sporzadzonego w Dublinie dnia 27 wrzesnia
1996 r., Protokotu w sprawie interpretacji w trybie orzeczenia wstepnego przez
Trybunat Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich Konwencji o ochronie intereséw
finansowych Wspdlnot Europejskich z dnia 26 lipca 1995 r., sporzgdzonego
w Brukseli dnia 29 listopada 1996 r., oraz Drugiego Protokotu do Konwencji
o ochronie intereséw finansowych Wspdlnot Europejskich z dnia 26 lipca 1995 r.,
sporzadzonego w Brukseli dnia 19 czerwca 1997 r. (Dz. U. z 2004 r. Nr 273,
poz. 2699) Sejm Rzeczypospolitej Polskiej wyrazit zgode na jej ratyfikowanie.
Omawiana konwencja wprowadzita definicje oszustwa jako przestepstwa naruszaja-
cego interesy finansowe Wspdlnot Europejskich (Wspdlnot). W odniesieniu
do wydatkow Wspdlnot, zgodnie z art. 1a konwencji, naduzycie finansowe charakte-
ryzowane jest jako jakiekolwiek umysine dziatanie lub zaniechanie dotyczace:

a) w odniesieniu do wydatkdéw:

¢ wykorzystania lub przedstawienia fatszywych, niescistych lub niekomplet-
nych oswiadczend lub dokumentéw, ktére ma na celu sprzeniewierzenie
lub bezprawne zatrzymanie Srodkéw z budzetu ogdlnego Wspdlnot Euro-
pejskich lub budzetéw zarzadzanych przez, Wspdlnoty Europejskie lub
w ich imieniu,

¢ nieujawnienia informacji z naruszeniem szczegdlnego obowigzku, w tym
samym celu,

¢ niewfasciwego wykorzystania takich $rodkéw do celéw innych niz te,
na ktore zostaty pierwotnie przyznane;

b) w odniesieniu do przychoddéw:

¢ wykorzystania lub przedstawienia fatszywych, niescistych lub niekomplet-
nych o$wiadczen lub dokumentdw, ktédre ma na celu bezprawne zmniejsze-
nie srodkéw budzetu ogdlnego Wspdlnot Europejskich lub budzetéw zarza-
dzanych przez, lub w imieniu, Wspdlnot Europejskich,

¢ nieujawnienia informacji z naruszeniem szczegbélnego obowigzku,
w tym samym celu,

¢ niewfasciwego wykorzystania korzysci uzyskanej zgodnie z prawem,
w tym samym celu.

Poniewaz w dalszej czesci monografii skupiono sie na oszustwach w sprawoz-

daniach finansowych nalezy zdefiniowac¢ pojecie oszustwa finansowego (ksiegowe-

go). Oszustwo finansowe (ksiegowe) moze polega¢ na**’:

e zafatszowaniu lub zmianie danych lub dokumentoéw,
e pominieciu transakcji w zapisach ksiegowych lub dokumentach,

e rejestrowaniu transakcji pozornych,

29 \1. Kutera, A. Hotda, S.T. Surdykowska, Oszustwa ksiegowe. Teoria i praktyka, Cdil Difin, Warszawa2006, 35.



120|Strona

¢ niewtasciwym stosowaniu zasad rachunkowosci,

e zawfaszczeniu majatku.

Aby skutecznie nie tylko wykrywac popetnianie przez ludzi oszustwa, ale przede
wszystkim zapobiega¢ temu zjawisku, jak tez pozostatym nieprawidtowosciom
w funkcjonowaniu administracji nalezy pozyskaé wiedze o tym, co sktania ludzi
o oszustw. Czym s3 powodowane? Jednym z badaczy tej problematyki byt
E.H. Sutherland, autor teorii zréznicowanych powigzan, ktdry zakwestionowat
poglad, iz przestepstwo ma podfoze genetyczne. Nie prawdg jest, dowodzit, iz prze-
stepca rodzi sie jedynie w rodzinie przestepcéw. Twierdzit natomiast, iz przestepczej
dziatalno$ci mozna sie nauczyé, przy czym nie chodzi wytacznie o pozyskanie wiedzy
o technikach dokonywania przestepstw, ale o przejecie postaw, sposobu uzasadnia-
nia przestepczego procederu. Jemu tez przypisuje sie autorstwo pojecia ,przestep-
stwa biatych kotnierzykdw”, co miato oznaczaé przestepczy dziatalno$é podmiotéw
gospodarczych i reprezentujgcych je osdb, a z czasem rozszerzono na niemal kazde
przestepstwo finansowe'*°
jacego zajmowane stanowisko, ktéry w obecnych czasach nalezy do podstawowych
paradygmatdéw kryminalistyki. Sformutowat hipoteze, iz osoby naduzywajg zaufania,
gdy uznaja, ze majg problem finansowy, wiedza, ze ten problem mozna rozwigzaé

. D.R. Cressey opracowat ,model przestepcy” wykorzystu-

wykorzystujac swojg pozycje zawodowa i wynikajace z tej pozycji zaufanie, a takze
s3 w stanie wyttumaczy¢ swoje zachowanie w taki sposéb, aby pogodzi¢ swoje
wyobrazenie o sobie, ze swoim obrazem cztowieka wykorzystujagcego swoje stano-
wisko. Zgodnie z modelem D.R. Cresseya mozna zidentyfikowa¢ nastepujace deter-
minanty oszustw w administracji publicznej: motywacje, sposobnos¢ i uzasadnienie
(Ibidem).

Przyczyn popetnienia czynu oszustwa nalezy poszukiwaé w problemach finan-
sowych sprawcoéw, checi posiadania jeszcze wiekszych zasobdéw, doréwnania swoje-
go poziomu zycia do otoczenia — bogatych znajomych, uzyskania okreslonych korzy-
Sci przy ograniczonym wysitku, checi udowodnienia, ze jest sie sprytniejszym
od okreslonego systemu. Przyczyng oszustwa moze by¢ cheé uzyskania pewnych
przywilejéw. Réwniez nieprawidtowe stosunki miedzyludzkie mogg stanowi¢ impuls
do popetnienia oszustwa. Na przyktad chec zniszczenia kierownika przez swojego
podwitadnego, ktéry w jego subiektywnej ocenie ma lepsze kwalifikacje. Czynnikiem,
ktéry moze zainicjowac che¢ popetnienia oszustwa mogg by¢ tzw. ,niespodziewane”
okolicznosci. Powyzsza analiza motywdéw sprawcéw oszustw jest zbiezna z moty-
wami wymienionymi przez W.S. Albrechta, ktéry wskazat, takze na bliskie powigza-
nia z klientami, kombinatorstwo oraz stabo$¢ do gier hazardowych (lbidem).
Oszustwo jest popetniane, gdy istnieje ku temu sposobnosé. Na przyktad brak nad-
zoru. Oszustwo moze by¢ uzasadniane w rdézny sposéb. Na przyktad, pracownik

B0 ). Siegel, Criminology, Second Edition, West Publishing Co., St. Paul 1986, s. 193; J. T. Wells, Naduzycia w

firmach. Vademecum. Zapobieganie i wykrywanie, ACFE, LexisNexis, Ernst&Young, Warszawa 2006, s. 5-24.
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moze uzasadnia¢ zamiar popetnienia oszustwa tym, iz przedsiebiorstwo jest tak
duze, ze nic mu sie nie stanie i nikt nie wykryje, jesli sie go troche oszuka. Uzasad-
nienie oszustwa moze przybrac postac¢ przekonania sprawcy, ze jego dziatanie byto
uzasadnione, gdyz na przyktad szef zbyt mato ptaci, wiec musi sobie dorobic.
D.R. Cressey wskazat jeszcze na jedno uzasadnienie sprawcy, mianowicie przekona-
nie, ze zawinifa sytuacja, na ktérg sprawca nie miat wptywu. Wspomniany autor
zidentyfikowat trzy typy sprawcow, tzw. ,niezaleznych przedsiebiorcow”, ,spraw-
cow wielokrotnych” i ,uciekinierow”. Kazda z grup w odmienny sposdb uzasadniata
popetnienie oszustwa. Tzw. ,niezalezni przedsiebiorcy” uzywali wymédwek, ze tylko
pozyczali nienalezne srodki finansowe lub, ze pienigdze nalezaty do nich, a zatem
nie mogli okrasé¢ samych siebie. Wielu z nich wyrazato poglad, iz oszukanicze praktyki
wystepuja w innych podmiotach. Mieli swiadomos¢, ze popetniajg czyn nielegalny.
»Sprawcy wielokrotni” uzasadniali swéj czyn nieuczciwoscig swoich pracodawcow.
Jednoczesnie deklarowali cheé sptacenia zagarnietych $rodkéw pienieznych, cho¢
nie uznawali swoich czynéw za przestepstwo. W koncu ,uciekinierzy” to sprawcy,
ktorzy nie zamierzali oddawac skradzionych pieniedzy, choé¢ uznawali swoje czyny
za nielegalne (lbidem).

R.C. Hollinger i J.F. Clark prowadzac badania ustalili, iz gtdwnym powodem
oszustw dokonywanych przez pracownikdéw jest niezadowolenie z pracy. Oczywiscie
odnotowad nalezy, ze pracownicy mogg nie tylko popetnia¢ przestepstwa przeciwko
mieniu, ale takze naruszac okreslone normy, skutkujgce zmniejszeniem wydajnosci
poprzez przedtuzanie przerw w pracy. Wskazali, ze pracownicy niezadowoleni
z pracy mogg podejmowac dziatania niezgodne z prawem, aby zrekompensowacé
odczuwang przez siebie ,krzywde”. Zauwazyli, iz opieszatos¢ lub symulowanie
czynnosci, spdinianie sie do pracy, przedtuzanie przerw wystepuje czesciej
u pracownikéw wykazujgcych sktonnosci do kradziezy. Cho¢ tzw. tréjkat Cresseya
nie wyjasnia natury wszystkich oszustw, to jego znajomosé, a takze zmiennych
zidentyfikowanych przez R.C. Hollingera i J.F. Clarka pozwala na wstepnym etapie

badan na rozpoznanie z jakim typem potencjalnych sprawcow™".

Na zakoriczenie tej czesci opracowania nalezy sformutowaé kilka kierunkowych
propozycji przeciwdziatania negatywnym zjawiskom w funkcjonowaniu administracji
publicznej. Przede wszystkim, aby zwalcza¢ te zjawiska, a w szczegdlnosci korupcje
nalezy doprowadzi¢ do wypracowania konsensusu elit politycznych, iz przeciwdzia-
tanie nieprawidtowosciom w funkcjonowaniu organizacji publicznych stanowi
priorytet ich dziatalnosci, niezaleznie od przynaleznosci partyjnej. Osiggniecie poro-
zumienia w tej kwestii stanowi podstawe do wprowadzania konsekutywnych reform
w roznych sferach dziatalnosci panstwa. Aby zwalcza¢ korupcje nalezy opracowac
plan strategiczny oraz zapewni¢ koordynacje dziata antykorupcyjnych podejmowa-
nych przez wszystkie jednostki zaangazowane w walke z korupcjg. Opracowanie

3! |bidem; Z. Dobrowolski, Oszustwa w zyciu publicznym, Organon, Zielona Géra 20083, s. 18; Z. Dobrowolski,

J. Koscielniak, Audyt sledczy, op. cit.
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planu strategicznego powinno by¢ poprzedzone zdefiniowaniem podstawowych
zamierzen antykorupcyjnych. Nastepnie nalezy dokonac identyfikacji obecnych
i przysztych zadan stuzacych realizacji celéw strategicznych. Strategia wytycza jedno-
lity kierunek dziatania i wyznacza sposéb zuzytkowania zasobéw w celu wykonania
zadan. W Polsce przyjeto strategie antykorupcyjng, ktorej ewaluatorem jest
Najwyzsza lzba Kontroli™%.

Walka z korupcja i pozostatymi nieprawidtowosciami wymaga koordynacji, przy
czym postulat ten nalezy rozpatrywa¢ w dwéch poziomach: makroorganizacyjnym
(koordynacja dziatalnosci instytucji zwalczajgcych korupcje i pozostate nieprawidto-
wosci) i mikroorganizacyjnym (koordynacja dziatan poszczegdlnych pracownikéw,
a szerzej poszczegdlnych ogniw organizacyjnych instytucji). Koordynacja na pozio-
mie makroorganizacyjnym jest tym wazniejsza, im wieksza jest samodzielnos¢
poszczegdlnych instytucji przy okresdlaniu swoich zadan. Brak tej koordynacji grozi
autonomizacjg, rozregulowaniem i unicestwieniem koricowego wyniku dziatania.
Koniecznym warunkiem koordynacji jest przekazywanie wzajemnej informacji
o tym, jak postepuje realizacja przydzielonych zadan, aby mozna byto na biezaco
reagowac na wszelkie opdznienia lub zaktécenia. Nalezy dokonywac regularnych
analiz zagrozenia zycia publicznego korupcjg w skali catego kraju, oceniaé funkcjo-
nowanie instytucji zwalczajgcych to zjawisko oraz skutecznosé ich wzajemnej
wspotpracy, jak réwniez monitorowac zgodnos¢ ich dziatan z planem strategicznym.
Eliminowaniu korupcji sprzyja swoboda praw obywatelskich i gospodarowania,
przejrzystos¢ administracji. Nalezy zapewnic¢ stabilnos$¢ i zrozumiato$¢ prawa, gdyz
ich brak sprzyja swobodzie interpretacyjnej. Zwalczaniu korupcji sprzyja takze
wewnetrzna spéjnosé celdw, jakim ma stuzy¢ polityka podatkowa panstwa.
Gdy system podatkowy zezwala na traktowanie tapédwek jako srodkéw podlegajg-
cych opodatkowaniu, to daje sygnat, ze mozna legitymizowac¢ takie wydatki. Sektor
prywatny musi mie¢ sSwiadomos$¢, ze jest podmiotem kontroli, a podmioty dokonu-
jace oszustw podatkowych podlegajg surowej odpowiedzialnosci karnej i majatko-
wej. Oszukiwanie panstwa musi by¢ konsekwentnie $cigane, ujawniane i po prostu
by¢ nieoptacalne. Jednoczesnie im prostszy system podatkowy, tym mniejsza
mozliwo$¢ korumpowania (lbidem).

Zatrudnianie jest jedng z podstawowych funkcji zarzadzania zasobami ludzkimi.
Paistwo powinno dazyé do tego, aby w administracji zatrudniony byt wysoko
wykwalifikowany, zaangazowany i produktywny personel. Rekrutacja wymaga czasu
i pochtania $rodki finansowe, a przeprowadzona w sposéb niewtasciwy moze powo-
dowac powstanie kosztéw ,odroczonych”, powstajagcych w wyniku zatrudnienia
nieodpowiednich oséb na okreslonych stanowiskach. By do tego nie dopusci¢ nalezy
zapewnic profesjonalizacje, transparentnosc rekrutacji kadr (Ibidem).

1327, Dobrowolski, Korupcja, op. cit.
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Ograniczaniu korupcji sprzyja zdolnos¢ spoteczenstwa do rozliczenia urzedni-
kow publicznych z ich dziatalnosci. Jednak nawet dobre rozwigzania prawne m.in.
w zakresie kontroli zewnetrznej i wewnetrznej mogg przynosi¢ w réznych spotecz-
nosciach rézne efekty, bowiem sposéb funkcjonowania instytucji publicznych jest
uwarunkowany tradycjg i kulturg polityczng spoteczenstwa. Dlatego wazing role
w walce z korupcje odgrywa kontrola spoteczna, wykonywana m.in. przez organiza-
cje pozarzadowe. Konieczna jest budowa spoteczenstwa obywatelskiego kierujacego
sie w swoich dziataniach zasadami moralnymi — poszanowania panstwa, prawa,
wtasnosci, pracy, rzetelnosci. Rola organizacji pozarzadowych jest znaczgca. Organi-
zacje te mogq uczestniczy¢ w walce z korupcja poprzez edukowanie spoteczenstwa
0 zagrozeniach, jakie niesie ta patologia, monitorowanie poczynan witadz panstwo-
wych i samorzgdowych, organizowanie presji spotecznej na politykdw, aby stosowali
zasade przejrzystosci w zyciu publicznym (lbidem).

Regulacje staty sie rozpowszechniong forma interwencji panstwa w zycie
gospodarcze. Stuzg one ustanowieniu regut gry konkurencji rynkowej, ochrony
konsumenta, ochrony przyrody. NiebezpieczeAstwem zwigzanym z istnieniem agen-
cji regulacyjnych i regulacji jest mozliwos$¢ przechwycenia dziatan agencji regulacyj-
nej przez regulowane podmioty. Agencje te woéwczas ustanawiajg reguty, ktére
sg korzystne dla pewnych grup podmiotéw, zas dyskryminujg pozostate podmioty.
Kolejnym ryzykiem zwigzanym z funkcjonowaniem agencji regulacyjnych jest ryzyko
tzw. proceduralnej nierzetelnosci. Oznacza to, ze agencje tworzac projekty regulacji
moga polegac na nieprawdziwych informacjach, co moze by¢ skutkiem zastosowa-
nia niewtfasciwej metodyki gromadzenia informacji, lub brakiem rozpoznania, jaka
informacja jest potrzebna, lub skutkiem celowego dziatania. W nastepstwie anali-
zowania niewtasciwych informacji wyciggane s3 niewtasciwe wnioski i zalecenia.
Niezaleznie od przyczyn, tgcznym efektem omawiane] sytuacji jest przeregulowanie
gospodarki, co powoduje, iz korzysci odnoszg jedynie nieliczni. Transparentnosc
tworzenia regulacji jest warunkiem sine qua non przeciwdziatania korupcji (Ibidem).
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Pytania kontrolne

Zgodnie z zatozeniem autora opracowanie przygotowano dla studentéw innych
kierunkéw niz prawo lub administracja. Sformutowane ponizej pytania kontrolne
majg na celu utatwienie czytelnikowi opanowania podstaw problematyki admini-
stracji publicznej w Polsce.

Przedstaw zatozenia kameralistéw w sprawie administracji

Zdefiniuj pojecie administracji

3 Scharakteryzuj zatozenia negatywno-podmiotowe] koncepcji
administracji

4 Zdefiniuj pojecie organu i aparatu panstwowego

5 Przedstaw historie administracji publicznej w Polsce

6 Przedstaw walory sprawnosci administracji publicznej

7 Zdefiniuj pojecie zarzgdzania w administracji

8 Przedstaw koncepcje systemu i podsystemdw i znaczenie tej
koncepcji dla prawidtowego funkcjonowania administracji

9 Scharakteryzuj wytyczne P. Druckera w odniesieniu do
zarzgdzania pracownikami administracji

10 Zdefiniuj pojecie otoczenia

11 Omodw cele organizacji

12 Omoéw koncepcje funkcjonowania administracji

13 Wymien wady modelu idealnej biurokracji

14 Przedstaw jakie dziatania nalezy podja¢ aby zniwelowaé
wady modelu M. Webera

15 Wymien cechy Zrédet prawa

16 Przedstaw kiedy mozina bezposrednio stosowac ustawe
zasadnicza

17 Omoéw zasady ogtaszania aktéw normatywnych

18 Zdefiniuj pojecie uchwaty jako zrodta prawa

19 Przedstaw wymogi konstrukcji przepiséw merytorycznych
ustawy

20 Omoéw zakres przepisdéw upowazniajacych do wydania rozpo-

rzadzenia
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21

22
23
24
25
26
27

28

29

30
31

32
33

34

35

36
37

38

39

40
41
42

43
44
45

Przedstaw na jakiej podstawie wydawane sg uchwaty Rady
Ministréw

Zdefiniuj pojecie naczelnego organu panstwa

Wymien zadania Prezydenta Rzeczypospolite]

Wymien zadania Rady Ministréw

Przedstaw procedure desygnowania Prezesa Rady Ministrow
Przedstaw obowigzki cztonka Rady Ministréw

Przedstaw zasady ochrony informacji obowigzujgce osoby
uczestniczace w posiedzeniach Rady Ministréw

Przedstaw obowigzki Rady Ministréw wobec Sejmu i Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej

Wyjasnij pojecie centralnego organu administracji
panstwowej

Omoéw zadania administracji rzadowej w wojewddztwie
Wyjasnij kto wykonuje zadania administracji rzadowej
w wojewddztwie

Omoéw zadania wojewody

Scharakteryzuj odpowiedzialnos¢ wojewody jako przedsta-
wiciela Rady Ministrow w wojewddztwie

W jakich sytuacjach wojewoda moze wydawaé polecenia
obowigzujgce wszystkie organy administracji rzadowej
dziatajgce w wojewddztwie

Przedstaw uprawnienia wojewody w odniesieniu do egzeku-
cji administracyjnej

Omoéw uprawnienia kontrolne wojewody

Omow uprawnienia wojewody jako zwierzchnika rzgdowej
administracji zespolonej w wojewdédztwie

Wymien organy niezespolonej administracji rzadowej
w wojewddztwie

Scharakteryzuj wptyw wojewody na dziatalno$¢ organéw
niezespolonej administracji rzagdowej w wojewddztwie

Przedstaw zadania wtasne gminy

Wymien organy gminy, powiatu i samorzadu wojewddztwa
Wymien sprawy nalezgce do wytgcznej wihasciwosci rady
gminy

Przedstaw zasady postepowania z mieniem komunalnym
Omow pojecie nadzoru nad dziatalnoscig gmin

Wymien zadania zarzadu powiatu
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Przedstaw zasady prowadzenia gospodarki finansowej
powiatu

Przedstaw zakres dziatalnosci samorzgdu wojewddztwa
Wyjasnij kiedy samorzagd wojewddztwa moze tworzy¢ spotki
prawa handlowego

Wyjasnij na czym polega jawnos¢ dziatania organdéw
wojewoddztwa

Przedstaw sktad zarzadu wojewddztwa

Woyjasnij pojecie kontroli administracji publicznej

Woyjasnij pojecie kontroli panstwowej

Okresl zakres kontroli finansowe;j

Zdefiniuj pojecie kontroli wykonania zadan

Przedstaw definicje kontroli zarzagdczej

Przedstaw cele kontroli zarzagdczej

Wyjasnij rdznice pomiedzy pojeciami nadzoru i kontroli
administracji publicznej

Wymien cele kontroli wykonania zadan

Przedstaw kto tworzy korpus stuzby cywilnej

Wyjasnij pojecie wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej
Wymien obowigzki cztonka korpusu stuzby cywilnej

Wymien ograniczenia natozone na cztonka korpusu stuzby
cywilnej przeciwdziatajgce korupcji

Wymien obowigzki urzednika panstwowego

Przedstaw zasady zatrudniania pracownikédw samorzado-
wych

Przedstaw podstawowe wymagania wobec pracownika
samorzadowego

Wymien obowigzki pracownika samorzagdowego

Zdefiniuj pojecie korupcji

Zdefiniuj pojecie oszustwa

Wymien przyczyny wystepowania korupcji

Przedstaw mechanizmy katalizujgce korupcje

Wymien rozwigzania antykorupcyjne
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