


Monografie i Studia Instytutu Spraw Publicznych  

Uniwersytetu Jagiellońskiego 

 

 

 

Administracja publiczna w Polsce 

Zarządzanie. Zarys problematyki 

 

 

Podręcznik akademicki 

 

 

Zbysław Dobrowolski 

 

 

 

 

Kraków 2018 

 



2 | S t r o n a  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



S t r o n a  | 3 

 

 

Publikacja sfinansowana ze środków Wydziału Zarządzania i Komunikacji Społecznej 

Uniwersytetu Jagiellońskiego 

Recenzent:  dr hab. Artur Jacek Kożuch,  

  prof. nadzwyczajny Uniwersytetu Humanistyczno-Przyrodniczego  

  w Siedlcach 

 

Redakcja serii: 

Redaktor Naczelny:  dr hab. Ewa Bogacz-Wojtanowska, prof. UJ 

   Sekretarz: dr Wioleta Karna 

 

Rada Naukowa: 

prof. dr hab. Łukasz Sułkowski - przewodniczący 

dr hab. Grzegorz Baran 

dr hab. Zbysław Dobrowolski, prof. UJ 

dr hab. Roman Dorczak 

dr hab. Dariusz Grzybek 

dr hab. Grzegorz Mazurkiewicz 

prof. dr hab. Grażyna Prawelska-Skrzypek 

prof. dr hab. Andrzej Szopa  

 

 

 

 

 



4 | S t r o n a  

 

 

Wydawca: 

Instytut Spraw Publicznych UJ 

ul. prof. Łojasiewicza 4, 30-348 Kraków 

tel. +48 12 664 55 44, fax + 48 12 644 58 59 

e-mail: monografia_isp@uj.edu.pl 

www.isp.uj.edu.pl 

 

ISBN 978 - 83 - 65688 - 27 – 9  

ISBN 978 - 83 - 65688 - 28 – 6 (e-book) 

 

 

© Copyright by Instytut Spraw Publicznych 

     Uniwersytet Jagielloński 

     Wydanie I, Kraków 2018 

 

Publikacja, ani żaden jej fragment, nie może być przedrukowana  

bez pisemnej zgody Wydawcy. 

 

Projekt okładki, redakcja techniczna, skład i łamanie: 

Wydawnictwo E-Studio Robert Jacyno 

ul. Niecała 2d, 65-245 Zielona Góra 

 

 



S t r o n a  | 5 

 

 

Spis treści ..................................................................................................................... 5 

Wstęp .......................................................................................................................... 7 

Rozdział I Pojęcie administracji i organu ..................................................................... 9 

1. Historia administracji. Zarys problematyki .......................................................... 9 

2. Pojęcie administracji i organu ............................................................................ 11 

3. Koncepcje funkcjonowania administracji .......................................................... 21 

4. Sfery oddziaływania, formy oraz zasady działania  administracji ...................... 24 

Rozdział II Źródła prawa ............................................................................................ 31 

Rozdział III Organizacja administracji ........................................................................ 45 

Rozdział IV Składniki i sprawność administracji ......................................................... 83 

Rozdział V Kontrola w systemie organów administracji ............................................ 87 

Rozdział VI Pracownicy administracji ........................................................................ 97 

Rozdział VII Kontrola zarządcza w administracji ...................................................... 107 

Rozdział VIII Nieprawidłowości w funkcjonowaniu administracji ........................... 111 

Pytania kontrolne .................................................................................................... 125 

Spis Tabel ................................................................................................................. 129 

Literatura ................................................................................................................. 131 

 

 

 

 

 

Spis treści 

 

 



6 | S t r o n a  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



S t r o n a  | 7 

 

 

 
Administracja publiczna odgrywa istotną rolę w realizacji polityk publicznych. 

Jest jej wykonawcą a jednocześnie może być jej inicjatorem i oceniającym. Sposób  

w jaki wykonuje swoje zadania rzutuje na ocenę społeczną władzy wykonawczej  

i ustawodawczej państwa, a zatem przekłada się również na sondaże wyborcze  

poszczególnych partii politycznych, co z pewnością stanowi przedmiot zaintereso-

wania politologów. 

Administracja publiczna uczestniczy w gromadzeniu oraz dystrybucji środków 

publicznych, które są przeznaczane na wydatki rządowe. Z perspektywy ekonomii  

i nauk o zarządzaniu kwestią o fundamentalnym znaczeniu jest sprawność funkcjo-

nowania administracji. Uzyskiwanie jak najlepszych rezultatów przy minimalizowa-

niu zużycia zasobów to cel do którego dążą organizacje zarówno w sektorze prywat-

nym, jak i w publicznym. 

Z perspektywy nauk o zarządzaniu administrację publiczną należy postrzegać 

jako zbiór powiązanych ze sobą organizacji, które tworzą pewien system. A zatem 

można analizować problemy zarządzania i usprawniać poszczególne organizacje 

publiczne, jak też sposób ich współdziałania, czy wreszcie analizować funkcjonowa-

nie systemu organizacji publicznych. Te dywagacje na temat administracji publicznej 

są celowym zamierzeniem autora, by uświadomić czytelnikowi, iż z niniejszej mono-

grafii, która w założeniu autora ma być podręcznikiem akademickim, mogą z powo-

dzeniem korzystać nie tylko studenci zgłębiający wiedzę z zakresu zarządzania, czy 

ekonomii, choć to do nich głównie adresowane jest to opracowanie, ale także prak-

tycy życia publicznego. Niniejszy podręcznik ma służyć realizacji funkcji idiograficznej 

i eksplanacyjnej, a także funkcji pragmatycznej. Stąd m.in. wskazano walory spraw-

ności działania administracji. 

W opracowaniu przedstawiono szereg definicji odnoszących się do funkcjono-

wania administracji publicznej. Uwaga, jaką autor poświęcił prezentacji definicji,  

a także bardzo mocno rozbudowanej analizie prawnej wynika z chęci realizacji celu 

jakim jest systematyzacja podstawowego aparatu pojęciowego dotyczącego admini-

stracji publicznej. Podręcznik w ocenie autora pracy jest komplementarny do opra-

cowań z zakresu zarządzania publicznego, administracji publicznej, czy prawa admi-

nistracyjnego. Stanowi materiał uzupełniający do wykładów z zakresu administracji 

publicznej w Polsce. 

 

Wstęp 
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Początki współczesnej administracji sięgają okresu kameralistów, a zatem 

przedstawicieli myśli ekonomicznej rozwijającej się w Niemczech i w Austrii  

w XVII w. i XVIII w. Idea kameralizmu została ujęta w naukowe ramy (niem.  

Kameralwissenschaften) i była wykładana na niemieckich i austriackich uniwersyte-

tach w postaci elementów geografii gospodarczej, statystyki, skarbowości i ekono-

mii. Celem kameralizmu było stworzenie politycznych, ekonomicznych i prawnych 

podstaw administracji i finansów publicznych. Zwolennicy nurtu wskazywali  

na potrzebę prowadzenia aktywnej polityki ludnościowej, przeciwdziałającej wylud-

nianiu wsi (zasoby ludzkie były w tej doktrynie podstawowe dla bogactwa i potęgi  

państwa). Postulowali utworzenie państwowych manufaktur i banków, rozbudowę  

i modernizację infrastruktury gospodarczej, ścisłą kontrolę sektora rolnego, a także 

rzemiosła i handlu. Głosili hasła pełnego wykorzystania potencjału gospodarczego 

kraju, w tym pełnego zatrudnienia (J.J. Becher, Ph.W. von Hörnigk, W. von Schröder, 

J. von Sonnenfels)1. W tym okresie następował także proces oddzielania się prawa  

publicznego od prywatnego. W XIX w. obowiązywała już zasada związania ustawo-

wego administracji. A zatem żaden obowiązek nie mógł być nałożony na obywatela 

bez podstawy prawnej określającej taki obowiązek. Na straży realizacji tej zasady 

stały sądy administracyjne powoływane w różnych państwach w różnym okresie,  

na przykład w Polsce w 1922 r2. 

Historia administracji w Polsce (nowoczesnych struktur administracyjnych) się-

ga panowania króla Stanisława Augusta Poniatowskiego. W całej Europie tworzono 

wówczas nowoczesną administrację, lecz głównie w monarchiach absolutnych,  

natomiast Rzeczpospolita była w ówczesnym pojęciu „republiką”, tzn. władza kró-

lewska była poważnie ograniczona i administracja nie mogła być podporządkowana 

tylko monarsze. Pierwszymi nowoczesnymi organami administracji w Polsce były 

utworzone 1764 r. komisje wielkie (kolegialne ministerstwa osobno dla Korony  

i dla Litwy, a pierwszym ministerstwem wspólnym dla Korony i Litwy była Komisja 

                                                                 
1 WN PWN S.A., Encyklopedia, Kameralizm, dostępne na stronie: 
https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/kameralizm;3919519.html [dostęp: 26.09.2018]. 
2 J. Boć (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited 2001, s. 10. 

Rozdział I 

Pojęcie administracji i organu 

1. Historia administracji. Zarys problematyki  
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Edukacji Narodowej utworzona w 1773 r. Dwa lata później utworzono pierwszy rząd 

(Radę Nieustającą). Po upadku Rzeczypospolitej na ziemiach polskich wprowadzono 

administrację zaborczą, typową dla absolutyzmu. W drugiej połowie XIX w. wpro-

wadzono w Polsce samorząd terytorialny i sądownictwo administracyjne (sądownic-

two to nie było znane w zaborze rosyjskim). Po odzyskaniu niepodległości począt-

kowo administracja terytorialna była odmienna w każdym byłym zaborze. W 1928 r.  

doszło do znacznego ujednolicenia administracji rządowej. Organami rządowej  

administracji ogólnej (zespolonej) byli wojewodowie i komisarz Rządu na miasto 

stołeczne Warszawę oraz starostowie powiatowi i grodzcy. Oprócz organów admini-

stracji ogólnej działały organy administracji niezespolonej, jak kuratorzy okręgów 

szkolnych i izby skarbowe. W 1933 r. wprowadzono jednolity model wiejskiej gminy 

zbiorowej, występujący do tej pory jedynie w zaborze rosyjskim. Organami samo-

rządu były: w gminie — rada gminna (miejska) i zarząd na czele z wójtem (w mia-

stach burmistrzem lub prezydentem), w powiecie — rada powiatowa i wydział  

powiatowy na czele ze starostą. Szczególną organizację administracji miało woje-

wództwo śląskie, co wynikało z jego Statutu Organicznego. W dziedzinie sądownic-

twa administracyjnego przyjęto w 1922 r. model austriacki (z wyjątkiem byłego  

zaboru pruskiego); sprawował je jednoinstancyjny Najwyższy Trybunał Administra-

cyjny. W byłym zaborze pruskim Trybunał był sądem trzeciej instancji, a sądami 

administracyjnymi niższych instancji były wydziały powiatowe (lub miejskie) oraz 

wojewódzkie sądy administracyjne (dawne pruskie wydziały obwodowe). Po II woj-

nie światowej utworzono na wzór sowiecki rady narodowe, a samorząd terytorialny 

przesłał istnieć. Państwo zostało scentralizowane.  Po 1956 r. podjęto próbę decen-

tralizacji administracji. W latach siedemdziesiątych XX w. przeprowadzono zasadni-

czą reformę administracji terytorialnej tworząc  w miejsce prezydiów rad narodo-

wych i ich wydziałów jednoosobowe organy administracji państwowej o kompeten-

cji ogólnej. Po odzyskaniu suwerenności w 1989 r. wprowadzono reformę samorzą-

dową. Gmina (miejska i wiejska) stała się podstawową jednostką administracji  

publicznej, mającą samodzielność prawną; do gminy należą wszystkie sprawy pu-

bliczne o znaczeniu lokalnym, nie zastrzeżone ustawami na rzecz innych podmiotów; 

gminy uzyskały możliwość współdziałania, przez porozumienia, związki i stowarzy-

szenia komunalne. Wspólnota samorządowa została również zorganizowana  

na szczeblu wojewódzkim. Przebudowano administrację państwową przyjmując  

dla niej, w nawiązaniu do tradycji przedwojennych, nazwę administracji rządowej; 

organami rządowej administracji ogólnej, oprócz której występuje administracja 

specjalna (np. izby i urzędy skarbowe), stali się wojewodowie i kierownicy urzędów 

rejonowych. W 1996 r. uchwalono ustawę o służbie cywilnej. Kontynuację reform 

stanowiło uchwalenie w 1997 r. ustawy o działach administracji rządowej. Konstytu-

cja Rzeczypospolitej Polskiej z  1997 r. wprowadziła wiele nowych zasad dotyczących 

administracji. Przede wszystkim sformułowała zasadę pomocniczości (subsydiarno-

ści), która stanowi podstawę określenia: zakresu zadań władz publicznych, podziału 

zadań między różne szczeble władzy publicznej (jej konsekwencją jest domniemanie 



S t r o n a  | 11 

 

kompetencji samorządu terytorialnego, a w jego obrębie samorządu gminy), jak 

również sposobu wykonywania zadań publicznych. W 1999 r. weszła w życie zasad-

nicza reforma samorządu terytorialnego, polegająca na wprowadzeniu dwóch jego 

nowych szczebli: powiatowego (jako ponadgminnego samorządu lokalnego) oraz 

wojewódzkiego (regionalnego)3. 

 

 

Pojęcie administracji bez użycia kwalifikatora oznacza to samo co w języku  

potocznym, a zatem  zawiadywanie, (kierowanie) czymś. Dołączenie kwalifikatora 

pozwala na strukturalizację terminu. Na przykład pojęcie administracja państwowa 

będzie oznaczało coś innego z punktu widzenia zakresu działania, uprawnień, obo-

wiązków, organizacji, niż administracja prywatna. Pojęcie administrowania, admini-

stracji można zdefiniować (analizując pojęcia prezentowane w literaturze naukowej 

w ostatnich 50 latach) następująco. Administracja to wydzielone w państwie struk-

tury organizacyjne powołane do realizacji określonych celów i zadań publicznych.  

To zespół ludzi zatrudnionych w strukturach o których mowa wyżej. Wreszcie  

w ujęciu przedmiotowym to działalność podejmowana w ramach realizacji celów 

publicznych. W ramach definicji negatywno-przedmiotowej jest to działalność pań-

stwa i związków publicznoprawnych poza ustawodawstwem i sądownictwem  

podejmowana w celu publicznym4. W ujęciu negatywno-podmiotowym to działal-

ność tych organów publicznych, które nie są organami ustawodawczymi i sądowymi. 

W definicji tej dostrzec można pewną lukę. Mianowicie naczelny organ kontroli 

państwowej nie jest organem ustawodawczym i sądowym, ale nie jest także orga-

nem administracji publicznej. 

W ujęciu definicji przedmiotowo-pozytywnej administracja to działalność celo-

wa, praktyczna. To także działalność rzeczywista, konkretna, planowa, bezpośred-

nia, władcza, ciągła, regulująca, twórcza, kontrolowana, oparta na prawie, trwała, 

organizatorska, kierownicza, swoista) mająca na celu realizację (potrzeb) zadań 

publicznych. Administracja to, według definicji pozytywnej podmiotowej, działal-

ność organów administracyjnych. Według definicji opartej na kryterium szczegól-

nym, administracja to ta część działalności państwa, w wyniku której powstaje  

stosunek administracyjnoprawny5. Według definicji przedmiotowej, administrację 

państwową można zdefiniować jako działalność zmierzającą do wykonania zadań 

państwa, określonych w aktach organów władzy państwowej. Jest to działalność 

wykonawcza w stosunku do decyzji organów władzy państwowej, a jednocześnie 

polegająca na organizowaniu wykonania wskazanych zadań. Działalność administra-

                                                                 
3 WN PWN S.A., Encyklopedia, Administracja, dostępne na stronie: 
https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/administracja;3865851.html [dostęp: 26.09.2018].  
4 J. Boć (red.), Prawo administracyjne, op. cit., s. 13.  
5 Ibidem.  

2. Pojęcie administracji i organu 
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cyjna obejmuje wydawanie aktów administracyjnych (w określonych, indywidual-

nych sprawach), wydawanie aktów normatywnych, ale na podstawie i w celu wyko-

nania aktów normatywnych organów państwa, planowanie, organizowanie i kontro-

lę oraz nadzór nad innymi podmiotami6. 

W podjętej, skrótowej próbie konceptualizacji administracji należy przyjąć  

za J. Bociem, z pewną modyfikacją (a zatem zastąpienia w oryginalnej definicji  

J. Bocia terminu obywateli pojęciem szerszym, tj. ludzi), że administracja publiczna 

to przejęte przez państwo i realizowane przez jego zawisłe organy, a także przez 

organy samorządu terytorialnego zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych  

potrzeb ludzi wynikających z ich współżycia w społecznościach 7 . Zastąpienie  

w powyższej definicji autorstwa Z. Dobrowolskiego pojęcia „obywateli” wyrazem 

„ludzi” jest w pełni zasadne, gdy weźmie się pod uwagę fakt, że polska administracja 

zaspokaja potrzeby nie tylko polskich obywateli, ale także tych wszystkich, którzy  

zamieszkują, przebywają czasowo na polskim terytorium. 

W przedstawionej wyżej definicji wykorzystano pojęcie organu. Należy pod tym 

pojęciem rozumieć odrębną jednostkę organizacyjną państwa lub samorządu tery-

torialnego powołaną do administrowania w jego imieniu określoną dziedziną  

stosunków społeczno-ekonomicznych8. Organ jest pojmowany jako część zespołu 

ludzi stanowiącego aparat państwowy. Z kolei aparat państwowy jest definiowany 

jako zespół ludzi o określonych cechach, a zatem: 1) wykonujący zadania państwa; 

2) wyposażony w prawo stosowania określonych środków przymusu; 3) w szczegól-

ny sposób zorganizowany i działający w trybie przewidzianym przez prawo 9 .  

B. Banaszak definiuje organ jako jednostkę organizacyjną wyrażająca wolę państwa 

na podstawie przyznanych prawem kompetencji. Zorganizowanie organów państwa 

tworzy system organów państwowych10. Z. Dobrowolski zauważa, że organ to orga-

nizacja publiczna wyrażająca wolę państwa lub samorządu terytorialnego i realizują-

ca zadania publiczne na podstawie przyznanych prawem kompetencji. 

Wśród organów można wyróżnić naczelne, centralne i terenowe organy  

państwa. Kryterium tego podziału jest usytuowanie w strukturze organów oraz  

zasięg kompetencyjny danego organu. Biorąc pod uwagę charakter posiadanej wła-

dzy można wyróżnić: organy ustawodawcze, wykonawcze i sądownicze państwa. 

Biorąc pod uwagę liczbę osób wchodzących w skład organu można wyróżnić jedno-

osobowe i kolegialne – podejmujące decyzję większością głosów przy odpowiednim 

quorum. Natomiast biorąc pod uwagę kryterium decyzyjne można wyróżnić organy 

rządowe i samorządowe państwa. W końcu można wyróżnić, uwzględniając jako 

                                                                 
6 F. Siemieński, Prawo konstytucyjne, PWN, Warszawa-Poznań 1980, s. 297-298. 
7 J. Boć (red.), Prawo administracyjne, op. cit., s. 16.  
8  M. Chmaj, W. Sokół (red.), Mała encyklopedia wiedzy politycznej, Wydawnictwo Adam Marszałek,  
Toruń 2002, s. 222.  
9 F. Siemieński, Prawo konstytucyjne, op. cit., s. 210-211. 
10 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 1999, s. 387. 
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kryterium podziału przynależność organu, organy działające w trybie podległości  

i w trybie nadzoru11. 

Administracja funkcjonuje w określonym otoczeniu, które wpływa na sposób jej 

funkcjonowania oraz rozwój.  J. Boć identyfikuje trzy determinanty rozwoju admini-

stracji: materialne możliwości państwa, stan organizacyjny państwa oraz treść poli-

tyki społeczno-gospodarczej12. Stan finansowy państwa wpływa na rozwój i kondy-

cję administracji. Konstatacja ta będąca hipotezą, że istnieje zależność pomiędzy 

stanem finansowym państwa a stanem administracji publicznej wyznacza obszar 

badań z zakresu nauk o zarządzaniu, czy ekonomii. Stan finansowy państwa jest nie 

tylko pochodną przyjętych rozwiązań prawnych, ale także, używając pojęć stosowa-

nych w Nowej Ekonomii Instytucjonalnej, przyjętych w państwie instytucji niefor-

malnych, zakresu zgodności tych instytucji z instytucjami formalnymi. W końcu jest 

pochodną tego co dzieje się w otoczeniu państwa, a także sposobu zorganizowania 

tego państwa, skuteczności współdziałania organizacji tworzących państwo, co sta-

nowi przedmiot zainteresowania badaczy reprezentujących nauki o zarządzaniu. 

Przyjęty system polityczny wpływa na administrację, jej podział na część pań-

stwową i samorządową, a także na zakres uprawnień samorządu terytorialnego. 

Konsekwencją tego wpływu jest zatem polityka wobec administracji i polityka  

w administracji. Zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb ludzi wynikają-

cych z ich współżycia w społecznościach wiąże się z realizacją określonych celów,  

a zatem wartości, których realizacja leży w zamierzeniu organizacji należących  

do administracji. Wartości te, jak trafnie zauważa J. Boć, występują w dwojakim 

charakterze. Są celem działań administracyjnych, a jednocześnie ich warunkiem. 

Wśród nich można wymienić: interes społeczny, interes indywidualny, interes pań-

stwowy, przy czym interes to określona wartość ujawniona lub ujawniana w razie 

zbiegu dwóch zachowań przejawianych co najmniej przez dwa podmioty lub grupy 

podmiotów13. Poszczególne rodzaje interesów można pogrupować w dwie podsta-

wowe kategorie: interes prawny i interes faktyczny (zwany też zwykłym)14. Sprzecz-

ność interesów towarzyszy ludzkiej działalności. Jest katalizatorem oportunizmu 

stron kontraktów, a zatem mechanizmu zidentyfikowanego przez O.E. Williamsona. 

Interes społeczny powstaje w wyniku funkcjonowania w grupie społecznej.  

Cechuje go relatywizm. Interes społeczny nie musi być sumą indywidualnych intere-

sów. J. Boć zauważa, że stopień regulowanej prawem integracji grupy odpowiada 

zazwyczaj stopniowi uwzględnienia interesu społecznego, a treściowy stosunek 

interesu społecznego do interesów indywidualnych, innymi słowy stopień ich zbież-

ności, decyduje o stopniu społecznej akceptacji. Rozważania w tym zakresie prowa-

dzą do konstatacji, że interes społeczny poprzez pryzmat prawa administracyjnego 

może występować w kilku kontekstach. A zatem może być przesłanką wydania przez 

                                                                 
11 M. Chmaj, W. Sokół (red.), Mała.., op. cit., s. 222.  
12 J. Boć (red.), Prawo administracyjne, op. cit., s. 17.  
13 J. Boć (red.), Prawo administracyjne, op. cit., s. 21.  
14 J. Boć (red.), Prawo administracyjne, op. cit., s. 23. 
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organ administracyjny aktu prawnego, na przykład przepisów porządkowych przez 

radę gminy. Po drugie, może stanowić przesłankę warunkującą wydanie decyzji.  

Po trzecie, wpływa na treść decyzji. W końcu, stanowi przesłankę podejmowania 

określonych czynności15. 

Administracja publiczna to organy państwa, a także organy samorządu teryto-

rialnego, które zaspokają zbiorowe i indywidualne potrzeby ludzi wynikające z ich 

współżycia w społecznościach. Realizacja zadań wymaga kierowania zespołami ludzi, 

a właściwie to zarządzania. W literaturze z zakresu nauk o zarządzaniu można  

wyróżnić w okresie ostatnich 50 lat różne poglądy badaczy na temat tego czym jest 

kierowanie a czym zarządzanie. 

 
Tabela 1 Definicje kierowania 

Autor Kierowanie – definicje 

M. Parker Follett Sztuka realizowania czegoś za pośrednictwem innych ludzi. 

J.A.F. Stoner,  

Ch. Wankel 

Kierowanie to proces planowania, organizowania, przewo-

dzenia i kontrolowania członków organizacji oraz wykorzy-

stania wszystkich innych jej zasobów dla osiągnięcia ustalo-

nych celów.  

J. Zieleniewski Działanie zmierzające do spowodowania funkcjonowania 

innych rzeczy zgodnego z celem tego, kto nimi kieruje. 

J. Kurnal Takie oddziaływanie kogoś lub czegoś, aby spowodo- 

wało ono czyjeś lub czegoś zachowanie zgodne z wolą kieru-

jącego. 

J. Gościński Działanie zmierzające do zmiany jednego wyróżnionego 

stanu na inny stan wyróżniony, bardziej odpowiadający 

sterującemu. 

W. Kieżun Powodowanie, aby ktoś lub coś zachowywało się zgodnie  

z celem organizacji. 

K. Zimniewicz Takie oddziaływanie przełożonego na podwładnych, aby  

ci ostatni zachowywali się zgodnie z jego wolą. 

P. Sienkiewicz Ma na celu powodowanie, aby ktoś lub coś zachowywało  

się zgodnie z założeniami organizacji.  

Źródło: Opracowanie własne16  

                                                                 
15 Tamże. 

16
 J. Zieleniewski, Organizacja zespołów ludzkich. Wstęp do teorii organizacji i kierowania, PWN, Warszawa 

1964, s. 339-340; J. Kurnal, Zarys teorii organizacji i zarządzania, PWE, Warszawa 1969, s. 358; W. Kieżun, 
Podstawy organizacji i zarządzania, WSNS, Warszawa 1977, s. 281; J.A.F. Stoner, Ch. Wankel, Kierowanie, 
PWE, Warszawa 1992, s. 23; Z. Dobrowolski, Organizacja i zarządzanie. Zarys problematyki i metod, PWSZ, 
Sulechów 2008.  
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Tabela 2 Definicje zarządzania 

Autor Definicje  

M.P. Follet Sztuka realizowania czegoś za pośrednictwem innych ludzi. 

R.W. Griffin Zestaw działań skierowanych na zasoby organizacji  

i wykonywanych z zamiarem osiągnięcia celów organizacji  

w sposób sprawny i skuteczny. 

J. Zieleniewski Jest to kierowanie w przypadku, gdy władza nad ludźmi wyni-

ka z własności rzeczy stanowiących dla nich niezbędne 

przedmioty i/lub narzędzia pracy (..) lub z upoważnienia 

otrzymanego od właściciela tych rzeczy. 

A. Czermiński Zarządzanie przedsiębiorstwem jest to dysponowanie mająt-

kiem przedsiębiorstwa i wyznaczanie mu celu gospodarczego. 

L. Krzyżanowski  Zarządzanie to taki rodzaj kierowania, w którym tytuł  

do wywierania wpływu na hierarchię i systemy wartości, inte-

resy i dążenia oraz postawy i organizacyjne zachowania kie-

rowanych wyniki głównie choć nie wyłącznie, z władania  

lub z faktu dysponowania przez kierującego zasobami mate-

rialno-energetycznymi lub nominalnymi i informacyjnymi  

o szczególnym znaczeniu dla funkcjonowania i rozwoju  

organizacji bądź samego przeświadczenia kierowanych,  

że kierujący ma możliwość pozyskania tych zasobów.  

W. Kieżun To taki rodzaj kierowania, w którym podstawowym źródłem 

władzy organizacyjnej jest własność środków produkcji bądź 

osobista, bądź delegacja środków produkcji. 

J. Kurnal  Szczególny przypadek kierowania, w którym źródłem władzy 

organizacyjnej jest prawo własności środków rzeczowych 

używanych w działaniu i wynikające z tego prawa formalna 

hierarchia organizacji.  

M. Przybyła Proces oddziaływania na zasoby organizacji dla osiągnięcia  

jej celów. 

Z. Dobrowolski Systematyczny proces osiągania celów organizacji przy wyko-

rzystaniu zasobów.  

Źródło: opracowanie własne17 

                                                                 
17 J. Zieleniewski, Organizacja zespołów ludzkich. Wstęp do teorii organizacji i kierowania, PWN, Warszawa 
1964, s. 393; J. Kurnal, Zarys teorii organizacji i zarządzania, PWE, Warszawa 1969, s. 365; W. Kieżun, Podsta-
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Z analizy definicji zawartych w tych tabelach wynika, że istnieje w zasadzie 

zbieżność co do pojmowania kierowania, zarządzania. Można przyjąć, że systema-

tyczny proces osiągania celów organizacyjnych przy wykorzystaniu zasobów wyma-

ga zarządzania ludźmi i utworzenia określonych struktur. Struktury administracyjne 

tworzą ludzie w nich zatrudnieni. Prawidłowa konstrukcja tych struktur z punktu 

widzenia walorów sprawności powinna stanowić domenę specjalistów z zakresu 

nauk o zarządzaniu. Podobnie metody i techniki motywowania pracowników  

administracji publicznej. Z uwagi na założenie autora tego podręcznika pominięto  

w nim kwestie budowania struktur organizacyjnych, metody planowania, motywo-

wania pracowników, czy kontrolowania administracji publicznej. Zwrócono jedynie 

czytelnikom uwagę, że każdą z organizacji tworzących administrację publiczną  

należy pojmować jako system, w którym można wyodrębnić18: 

 podsystem celów i wartości. Organizacja wchodząca w skład administracji 

oddziałuje na otoczenie i wobec swoich pracowników, 

 podsystem psychospołeczny, tj. motywacja, wartości, postawy, kultura 

uczestników organizacji tworzących administrację, więzi społeczne wystę-

pujące pomiędzy nimi, 

 podsystem struktury, tj. zasady podziału zadań, uprawnień, informacji,  

odpowiedzialności w organizacji należącej do administracji, 

 podsystem zarządzania, który obejmuje mechanizmy koordynacji, mechani-

zmy podejmowania decyzji w organizacji tworzących administrację, 

 podsystem techniczny, tj. stosowane w organizacji technologie, umiejętno-

ści (know-how), maszyny, urządzenia, budynki. 

 

Jak nadmieniono wyżej w organizacjach tworzących administrację są zatrudnie-

ni ludzie. Zapewnienie sprawności zespołów ludzkich w tych organizacjach wymaga 

przestrzegania podstawowych wytycznych sformułowanych przez P. Druckera19: 

1) zarządzanie w administracji publicznej dotyczy ludzi. Celem jest zapewnienie 

takiego współdziałania wielu osób, by ograniczyć do minimum słabości poszczegól-

nych osób, natomiast maksymalnie wykorzystać ich wiedzę, umiejętności. Ludzie  

są najważniejszym zasobem organizacji. Biorąc powyższe pod uwagę najważniejsze  

                                                                                                                                                               
wy organizacji i zarządzania, WSNS, Warszawa 1977, s. 284; M. Przybyła (red.), Organizacja i zarządzanie. 
Podstawy wiedzy menedżerskiej, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej, Wrocław 2001, s. 28; Z. Dobrowolski, 
Organizacja i zarządzanie, op. cit.  
18 L. Krzyżanowski, O podstawach kierowania organizacjami inaczej, PWN, Warszawa 1999, s. 28-39; M. Bielski, 
Organizacje: istota, struktury, procesy, Wydawnictwo Uniwersytetu Łódzkiego, Łódź 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. Koźmiński, W. Piotrowski (red.) 
Zarządzanie. Teoria i praktyka, PWN, Warszawa 2001, s. 30. 
19  P.Drucker, Management and World’s Work, “Harvard Business Review” IX-X 1988, s. 75-76, za  
A.K. Koźmiński, W. Piotrowski (red.) Zarządzanie. Teoria i praktyka, op. cit., s. 62-70. 
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w zarządzaniu ludźmi jest tworzenie i kierowanie wydajnymi zespołami ludzkimi.  

W tym celu należy20: 

 zapewnić prawidłowy dobór współpracowników z punktu widzenia  

potrzebnych kwalifikacji zawodowych oraz cech charakterologicznych,  

w tym prezentowanych przez nich postaw. Pracownicy administracji pu-

blicznej powinni cechować się kreatywnością, poczuciem służby publicznej, 

apolitycznością. Za naganne należy uznać angażowanie urzędników w spory 

polityczne, w tym zwalczanie ugrupowań, które zdobyły władzę w państwie, 

 wyznaczyć cele długofalowe i krótkookresowe organizacji należących do 

administracji, 

 zapewnić wymianę informacji wewnątrz zespołu i wprowadzić rozwiązania 

sprzyjające jak najlepszemu wykorzystaniu wiedzy i umiejętności członków 

zespołu realizującego zadania należące do administracji, 

 zarządzać relacjami formalnymi wewnątrz zespołu obejmującymi podział 

zadań, obowiązków, uprawnień, zasobów, oraz relacjami pomiędzy zespo-

łem a innymi komórkami organizacyjnymi organizacji należącej do admini-

stracji, 

 zarządzać nieformalnymi stosunkami wewnątrz zespołu, co oznacza zarzą-

dzanie konfliktami, 

 

2) zarządzanie musi uwzględniać aspekt kulturowy. Zarządzanie dotyczy ludzi, którzy 

uznają określone instytucje formalne i nieformalne21, 

3) zarządzanie wymaga prostych i zrozumiałych wartości, celów działania i zadań, 

jednoczących wszystkich członków organizacji, 

4) zarządzanie powinno doprowadzić do tego, aby organizacja była zdolna do adap-

tacji do zmiennych warunków otoczenia oraz stałego doskonalenia się, 

5) zarządzanie wymaga komunikowania się. Należy zapewnić sprawny obieg infor-

macji wewnątrz organizacji oraz z otoczeniem, 

6) zarządzanie wymaga rozbudowanego systemu wskaźników pozwalających  

na stałą i wszechstronną analizę i poprawę działalności organizacji, 

7) zarządzanie musi być zorientowane na podstawowy rezultat działania organizacji, 

jakim jest zadowolenie klienta. 

 

 

 

                                                                 
20 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. Koźmiński, W. Piotrowski (red.) Zarządzanie. Teoria i praktyka, op. cit., s. 63. 
21 A.K. Koźmiński, 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 właściwie to wiązkę celów22. 

Pojęcie celu można rozpatrywać w dwóch znaczeniach. Po pierwsze, dla określenia 

najbardziej ogólnych dążeń organizacji – cel nadrzędny oraz dla określenia sposo-

bów realizacji celu ogólnego – cel podrzędny23. Cel nadrzędny, zwany również gene-

ralnym często jest określany jako misja24. Misja określa ogólny sens istnienia organi-

zacji poprzez deklarację zasad, intencji jego kierownictwa25. Misja to wspólne  

wartości przyjmowane przez wszystkich członków organizacji. Można wyróżnić trzy 

formy misji: misję rozwojową, podtrzymującą (stabilizującą), misję przełomu26.  

Rodzaje celów przedstawia poniższa tabela. 

 
Tabela 3 Rodzaje celów administracji publicznej 

Kryterium klasyfikacji celów Rodzaje celów 

Następstwo celów Cele finalne i pośrednie 

Przyczyna działania organizacji Cele rozwoju i funkcjonowania 

Horyzont czasowy Cele strategiczne i operacyjne 

Sfera funkcjonowania organizacji w relacji  

z otoczeniem 

Cele zewnętrzne i wewnętrzne 

Zakres działania organizacji Cele gospodarcze, społeczne, 

polityczne 

Sposób, w jaki określono cele Cele deklarowane i rzeczywiste 

Cele subiektywne, obiektywne 

Podmiotowe Cele indywidualne, grupowe, 

 organizacji, kierownictwa 

Źródło: opracowanie własne27 

Organizacje tworzące administrację publiczną funkcjonują w pewnym otocze-

niu, które w naukach o zarządzaniu definiowane jest jako całokształt warunków,  

w jakich działa organizacja i które mogą mieć wpływ na jej funkcjonowanie. Na oto-

czenie, według L.E. Griffina, składa się to wszystko co nie należąc do organizacji 

pozostaje z nią we wzajemnym związku28. Granica podziału pomiędzy organizacją  

                                                                 
22 R. Niestrój, Zarządzanie marketingiem. Aspekty strategiczne, PWN, Warszawa 1996, s. 136; A. Zelek, Proces 
formułowania strategii rozwoju dla małych i średnich przedsiębiorstw, „Firma i Rynek” nr 11-12 1999, s. 157. 
23 Z. Pierścionek, Strategie rozwoju firmy, PWN, Warszawa 2001, s. 110-111. 
24 G.G. Dess, A. Miller, Strategic Management, Mc. Graw-Hill Inc., New York 1993, s. 25-26; B. Wawrzyniak, 
Polityka strategiczna przedsiębiorstwa, PWE, Warszawa 1989, s. 46; A. Stoner, C. Wankel, Kierowanie, PWE, 
Warszawa 1992, s. 26. 
25 K. Fabiańska, J. Rokita, Planowanie rozwoju przedsiębiorstwa, PWE, Warszawa 1986, s. 19. 
26 P. Dwojacki, Składniki misji – wizja przyszłości, „Przegląd organizacji” nr 12/1995.  
27  A. Bednarski, Zarys teorii organizacji i zarządzania, Dom Organizatora, Toruń 2001, s. 103-104;  
Z. Dobrowolski, Organizacja i zarządzanie, op. cit.  
28 L.E. Griffin, Podstawy zarządzania organizacjami, PWN, Warszawa 1996, s. 102.  
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a jej otoczeniem jest umowna. M.J. Hatch zauważa, iż do otoczenia organizacji moż-

na zaliczyć: sieć współpracujących ze sobą organizacji, otoczenie ogólne oraz  

otoczenie międzynarodowe i globalne29. Do otoczenia ogólnego M.J. Hatch zalicza: 

 otoczenie prawne, a zatem normy prawne regulujące funkcjonowanie  

organizacji i otoczenia, 

 otoczenie fizyczne, obejmujące środowisko naturalne oraz sztuczne tj. m.in. 

budynki, budowle, system transportowy, 

 otoczenie ekonomiczne, tj. m.in. rynek usług, rynek pracy, 

 otoczenie technologiczne, 

 otoczenie społeczne, tj. struktura społeczna (zawodowa, wiekowa, docho-

dowa), 

 otoczenie polityczne, 

 otoczenie kulturowe, zbiór norm, wartości, symboli30. 

 

Otoczenie zawsze, a szczególnie w dobie dzisiejszej, podlegało szeregu przemia-

nom: psychologicznym, społecznym, kulturalnym, politycznym, ekonomicznym, 

technologicznym. Przemiany te są coraz szybsze i coraz mniej poddają się predyk-

cji31. Zagadnienie to jest istotne, gdyż otoczenie powoduje zmiany w organizacji. 

Zmiany te mogą być: niewielkie, bądź znaczne, kompleksowe, pozytywne, negatyw-

ne, innowacyjne, adaptacyjne, regresyjne. Jeśli organizacja zamierza uniknąć kryzy-

su, powinna być przygotowana do zmian. Oznacza to konieczność zrozumienia  

otoczenia, przewidywania kierunku jego przyszłej ewolucji. Na tej podstawie można 

dopiero określić pożądaną pozycję organizacji w otoczeniu i wskazywać na sposoby 

jej osiągnięcia. Powyższy postulat natrafia na obiektywną trudność, jaką stanowi 

inercja organizacji, będąca naturalną obroną przed chaosem. Zachodzi więc 

sprzeczność pomiędzy inercją organizacji a wymogiem elastyczności, niezbędnym  

by przystosować organizację do zmian w otoczeniu. Ponadto zmiany w organizacji 

natrafiają na liczne bariery, wśród których można wyróżnić: bariery techniczno-

ekonomiczne, organizacyjne, społeczne, psychologiczne32. 

 

Organizacje nie istnieją wiecznie. Powstają, rozwijają się, podlegają łączeniu lub 

podziałowi, przejęciu, likwidacji. J.W. Gościński wyróżnił w funkcjonowaniu organi-

zacji następujące fazy33: 

 fazę rozwoju podczas której podstawowym celem jest nie tylko przetrwanie 

w otoczeniu, ale także szybki wzrost, 

                                                                 
29 M.J. Hatch, Organization Theory, Oxford University Press, Oxford-New York 1994, s. 64-70. 
30 Tamże; A.K. Koźmiński, W. Piotrowski (red.) Zarządzanie. Teoria i praktyka, op. cit., s. 34-37. 
31  A. Czermiński, M. Czerska, B. Nogalski, R. Rutka, J. Apanowicz, Zarządzanie organizacjami, Dom  
Organizatora, Toruń 2001, s. 537. 
32 Ibidem; Z. Dobrowolski, Organizacja i zarządzanie. Zarys problematyki i metod, PWSZ, Sulechów 2008.  
33 J.W. Gościński, Cykl życia organizacji, PWE, Warszawa 1989, s. 150-151. 
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 fazę zespołowości podczas, której następuje reorientacja organizacji  

do wewnątrz. Podstawowym celem staje się doskonalenie umiejętności 

pracy w zespole, poprawa koordynacji, 

 fazę formalizacji podczas, której podstawowymi celami stają się: stabilność, 

przewidywalność, wydajność, 

 fazę odnowy, gdy organizacja przełamuje inercję i ponownie otwiera się  

na otoczenie zewnętrzne. Następuje decentralizacja. 

 

A.K. Koźmiński trafnie zauważa, iż powyższa próba określenia sposobu funkcjo-

nowania organizacji w ujęciu czasowym nie uwzględnia sytuacji likwidacji organiza-

cji. Cyt. autor zauważa, iż to czy organizacja przechodzi z jednej fazy do drugiej  

bezproblemowo zależy od tego, czy w organizacji dominują tendencje „wzrostu”, 

czy „starzenia się”34. Cechy organizacji „rosnących” i „starzejących” się przedstawia 

tabela nr 4. 

 
Tabela 4 Cechy organizacji rosnących i starzejących się 

Organizacje rosnące Organizacje starzejące się  

Sukces osobisty wynika z podejmo-

wania ryzyka 

Sukces osobisty wynika z unikania ryzyka 

Oczekiwania przerastają rezultaty Rezultaty przerastają oczekiwania 

Treść jest ważniejsza niż forma Forma jest ważniejsza niż treść 

Ludzie są zatrudniani z powodu ich 

umiejętności, wiedzy, osiągnięć, 

pomimo ich osobowości  

Ludzie są zatrudniani z powodu ich oso-

bowości, pomimo ich umiejętności, wie-

dzy, osiągnięć 

Dozwolone jest wszystko, co nie jest 

wyraźnie zabronione 

Zabronione jest wszystko, co nie jest  

wyraźnie dozwolone 

Problemy są postrzegane jako szanse Szanse są postrzegane jako problemy 

Kierownictwo rządzi organizacją  Organizacja rządzi kierownictwem 

Kierownictwo przejawia inicjatywę Kierownictwo zachowuje się rutynowo  

i inercyjnie 

Celem jest wartość dodana, a zatem 

zysk 

Dominują rozgrywki polityczne, walki 

frakcyjne 

Źródło: opracowanie własne35  

 

                                                                 
34 A.K. Koźmiński, W. Piotrowski (red.) Zarządzanie. Teoria i praktyka, op. cit., s. 38-41. 
35 I. Adizes, Corporate Life Cycles, Prentice-Hall, Englewood Cliffs, New Yersey 1988, s. 87-88; A.K. Koźmiński, 
W. Piotrowski (red.) Zarządzanie. Teoria i praktyka, op. cit., s. 40; Z. Dobrowolski, Organizacja i zarządzanie, 
op. cit. 
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M. Weber formułując założenia modelu idealnej biurokracji przyjął, że powinna 

ona stanowić część władzy legalnej, a zatem opartej na zasadach i regułach  

sprawowania władzy, nie zaś na koncepcji tradycjonalnej zakładającej świętość  

tradycji władzy, czy koncepcji charyzmatycznej zakładającej wpływ charakteru  

jednostki na sposób sprawowania władzy. Prymat prawa w funkcjonowaniu admini-

stracji w modelu M. Webera przejawia się następująco36: 

 ciągłość sprawowania funkcji urzędowych podlega określonym normom 

prawa, 

 istnieje określony podział kompetencji, co oznacza wykonywanie określo-

nych zadań w ramach przyjętego podziału pracy, zapewnienie uprawnień 

tym, którzy te zadania wykonują, ustalenie katalogu środków przymusu  

i zasad ich stosowania, 

 organizacja urzędów ma charakter hierarchiczny, a zatem niższy urząd pod-

lega nadzorowi i kontroli urzędu wyższego, ale jednocześnie strony postę-

powania mają możliwość odwołania się od decyzji urzędów niższych  

do urzędów wyższych, 

 normy, zasady regulują postępowanie urzędów, 

 członkowie kadry administracyjnej nie są właścicielami środków produkcji, 

czy zasobów materialnych, finansowych niezbędnych do administrowania, 

 ustanowienie prawa do sprawowania urzędu nie może prowadzić  

do zawłaszczenia urzędu przez urzędnika. Obiektywizm, niezawisłość i prze-

strzeganie norm prawa to walory pracy urzędników, 

 w administracji obowiązuje zasada pisemności, a zatem dokumentowania 

poczynionych ustaleń administracyjnych, 

 urzędnicy podlegają władzy w urzędzie jedynie w zakresie swoich urzędo-

wych obowiązków, 

 sprawowanie urzędu jest bezosobowe,  

 sprawowanie urzędu opiera się na dobrowolnie zawartej umowie, 

 dobór kandydatów dla pracy w urzędzie opiera się na ich kwalifikacjach  

zawodowych, 

 sprawowany urząd stanowi jedyne lub co najmniej główne miejsce zatrud-

nienia, 

 sprawowanie urzędu podlega kontroli. 

 

 

 

                                                                 
36 J. Hausner, Zarządzanie publiczne. Podręcznik akademicki, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008, 
s. 13-33. 

3. Koncepcje funkcjonowania administracji  
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Przyjęcie tych rozwiązań powinno zdaniem M. Webera zapewnić efektywne 

działanie administracji, gdzie wiedza i umiejętności pracowników są najważniejsze. 

Prymat prawa w działalności administracji powinien prowadzić do traktowania  

każdego klienta urzędu w jednakowy sposób37. 

Czy model weberowski może być przydatny w funkcjonowaniu administracji?  

Z pewnością zaletą jest bezosobowość sprawowania urzędu, czy choćby pozbawie-

nie urzędnika prawa własności urzędu w, którym jest zatrudniony. Są to kwestie  

o fundamentalnym znaczeniu dla funkcjonowania państwa i jest to przyjmowane 

implicite. Wśród wad tego modelu można wymienić natomiast38: 1) nadmierna  

specjalizacja prowadzi do rozproszenia odpowiedzialności; 2) nieprawidłowe współ-

działanie pomiędzy jednostkami administracji powoduje opóźnienia decyzyjne;  

3) występuje eksternalizacja wydatków i brak społecznej kontroli nad działaniami 

biurokracji; 4) katalizuje korupcję, prowadzi do nadmiernego formalizmu a nawet 

legalizmu i innych patologii organizacyjnych; 5) występują utrudnienia w przepływie 

informacji i kontroli działań administracji; 6) występuje inflacja prawa. 

Niedoskonałości w funkcjonowaniu administracji spowodowały, że zaczęto  

poszukiwać rozwiązań, których wdrożenie mogłoby poprawić jej działalność.  

W paradygmacie administracji publicznej (Public administration) przyjęto zasadę 

oddzielenia administracji od polityki, zapewnienia racjonalności w jej działaniu,  

rozwoju instrumentów kontroli wewnętrznej. W nowym zarządzaniu publicznym 

(New public management) zaczęto traktować administrację publiczną jako osobną 

kategorię w obrębie struktur i mechanizmów zarządzania publicznego, skupiając 

uwagę na racjonalizacji wydatków publicznych m.in. poprzez zarządzanie przez cele, 

outsourcing, uelastycznienie struktur organizacyjnych, konkurencję w udzielaniu 

usług i realizacji zadań publicznych. W koncepcji public governance przedstawionej 

szerzej w tej monografii na plan pierwszy wysuwa się zaangażowanie interesariuszy 

w realizację zadań publicznych39. Zastosowanie w tym opracowaniu angielskiego 

pojęcia „public governance” nie wynika z zafascynowania językiem angielskim lecz  

z tego, iż zdefiniowanie tego pojęcia w języku polskim napotyka na pewne trudności 

interpretacyjne wynikające z różnic językowych.  Sama koncepcja „governance” 

może być interpretowana w ujęciu proceduralnym, korporacyjnym, rynkowym  

i sieciowym. W ujęciu procesowym zwraca się uwagę na sposób zorganizowania 

podmiotów realizujących określone zadania. W ujęciu korporacyjnym dominuje 

postrzeganie wykonania zadań z perspektywy procesów i osiąganych rezultatów.  

                                                                 
37 Tamże.  
38 F. Dupuy, Czemu tak trudno reformować administrację publiczną? [w:] Rząd przyszłości, Urząd Służby Cywil-
nej, Warszawa 2002, za J. Hausner, Zarządzanie publiczne, op. cit., s. 16; Z. Dobrowolski, Korupcja w państwie. 
Przyczyny, skutki, kierunki przeciwdziałania, PWSZ, Sulechów 2005; Ch. J. Fox, H.T. Miller, Postmodern Public 
Administration. Toward Discourse, SAGE Publications, Thousand Oaks 1995.  
39 J. Hausner, Zarządzanie publiczne, op. cit., s. 23-34; T. Bovaird, E. Löffler, Understanding Public Management 
and Governance [w:] T. Bovaird, E. Löffler (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. Kościelniak, Kontrola 
publiczna. Ciągłość i zmiana (złożone do druku w CeDeWu).  
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W ujęciu rynkowym dostrzega się istotność potrzeb odbiorców usług. Model siecio-

wy ma na celu przezwyciężenie ograniczenia modelu rynkowego poprzez skupienie 

uwagi na współdziałaniu podmiotów realizujących określone zadania40. W literatu-

rze przedmiotu „public governance” definiowane jest jako zadanie zarządzania  

złożonymi społecznościami poprzez koordynowanie działań podmiotów należących 

do różnych sektorów (R. Hague, M. Harrop, S. Breslin).  Inna z definicji określa  

„public governance”, jako procesy i instytucje zarówno formalne, jak i nieformalne, 

które wyznaczają, ale też i ograniczają zbiorową działalność danej grupy. Angażują 

się w nią, jak zauważają N. Koehane i J. Nye, firmy prywatne, organizacje pozarzą-

dowe, nierzadko bez nakazu władzy publicznej41. R.A.W. Rhodes zauważa, że pojęcie  

„public governance” można rozumieć jako redukcję państwa, nowe zarządzanie 

publiczne, system społeczno-cybernetyczny lub samoorganizujące się sieci42. Cyto-

wany autor łączy zatem koncepcje nowego zarządzania publicznego z redukcją  

państwa co nie wydaje się koncepcją w pełni zasadną. Nie chodzi o redukcję  

państwa i powrót do idei „nocnego stróża” oraz ortodoksyjnego fiskalizmu ale  

o taką przebudowę państwa aby stała się elementem sieci podmiotów odpowie-

dzialnych za sprawy publiczne. D. Osborne i T. Gaebler trafnie zauważają, że sektor 

prywatny może realizować tylko niektóre zadania należące tradycyjnie do państwa 

(przykładowo w USA prowadzenie więzień) ale nie można oddać mu całego zarzą-

dzania państwem43. Zasadne jest zatem stwierdzenie, że w koncepcji „public gover-

nance” państwo posiada przywilej sterowania współdziałaniem podmiotów zaanga-

żowanych w sprawy publiczne44. 

Wyjaśnieniu pojęcia „public governance” służy porównanie do koncepcji nowe-

go zarządzania publicznego. O ile w tej drugiej koncepcji, przywiązywano wiele uwa-

gi do mierzenia efektów zarówno indywidualnych jak i organizacyjnych, o tyle  

w pierwszej koncepcji zwraca się uwagę także na interakcje różnych organizacji. 

Liczy się nie tylko efekt końcowy podjętych działań, ale także sam sposób działa-

nia45. Warto zauważyć próby wyjaśniania koncepcji „public governance” poprzez 

opis jej atrybutów, które de facto są walorami sprawności działania. Przykładowo  

w Unii Europejskiej koncepcja „public governance” przybiera postać „good gover-

nance”, a jej atrybutami są: otwartość, uczestnictwo, odpowiedzialność, skutecz-

ność i efektywność oraz spójność. Podkreśla się atrybut koncepcji – interaktywność,  

                                                                 
40 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.  
41 H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance [w:] J. Hausner (red.), „Zarządzanie publiczne” 
nr. 1, Małopolska Szkoła 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. 
42 R.A.W. Rhodes, The New Governance: Governing without Government, “Political Studies”, 44 (4), 1996, 
 s. 653.  
43 D. Osborne, T. Gaebler, Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit Is Transforming the Public 
Sector, Reading Mass, Addison-Wesley 1992, s. 45. 
44 M. Bevir, R.A.W. Rhodes, Interpreting British Governance, Routledge, London 2003, s. 53. 
45 T. Bovaird, E. Löffler, Understanding Public Management and Governance, op. cit., s. 10.  
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a zatem wzajemne oddziaływanie podmiotów w celu rozwiązania różnych proble-

mów społecznych46 . Zdefiniowanie „public governance” jako partycypacyjnego  

zarządzania publicznego częściowo oddaje jego istotę. To prawda, że w tej koncepcji 

rezultaty osiągane są dzięki współpracy, poprzez odpowiednie procedury partycypa-

cyjne, wielu podmiotów – interesariuszy w rozwiązywaniu określonych problemów 

społecznych47.  Jednakże podkreślić należy, że choć współpraca w rozwiązywaniu 

problemów istnieje to odmienny jest jednak zakres odpowiedzialności za sprawy 

publiczne. Dlatego też można zaproponować nieco zmodyfikowaną definicję „public 

governance”, jako kolaboratywnego procesu ustalania i realizacji zadań publicznych. 

Stosowanie tej koncepcji przez organizacje publiczne z jednej strony powinno służyć 

gospodarnej realizacji zadań. Z drugiej zaś, powinno zapewnić zgodność działania 

organizacji z uwarunkowaniami prawnymi, zachęcać interesariuszy do współdziała-

nia poprzez stosowanie zasad rozliczalności, przejrzystości, uczciwości48. Kolabora-

tywny proces ustalania i realizacji zadań publicznych obejmuje sferę społeczno-

polityczną. Rząd nie określa i nie realizuje polityki publicznej w sposób imperatywny, 

ale musi polegać na innych podmiotach, w tym organizacjach pozarządowych  

dysponując jednakże uprzywilejowaną pozycją ze względu na swoją legitymizację  

i realne możliwości wykonania zadań publicznych przy wykorzystaniu aparatu admi-

nistracyjnego49. Rola państwa w „public governance” to ustalenie zasad działania  

i uczestniczenie w określonym procesie wraz z innymi podmiotami według tych 

zasad, co wyznacza zakres podmiotowy i przedmiotowy kontroli publicznej50. 

 

 

 

Wśród sfer oddziaływania administracji można wyróżnić ochronę bezpieczeń-

stwa, porządku i spokoju publicznego. Taki obszar działania odpowiada zadaniom 

Policji. Kolejną sferą oddziaływania jest reglamentacja, a zatem ograniczanie  

swobody działalności gospodarczej, zgodnie z przyjętym paradygmatem ustrojowo-

gospodarczym. Zwykle istoty reglamentacji upatruje się w tym, że ma przeciwdziałać 

monopolom i ograniczyć negatywne konsekwencje wahań cyklu koniunkturalnego  

w gospodarce. Trzecia sfera oddziaływania obejmuje działania służące zapewnieniu 

materialnych warunków życia społeczeństwu. Przykładu w tym zakresie dostarczają 

przepisy ustawy o pomocy społecznej określające zadania i zakres działania organi-

                                                                 
46 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.  
47 H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, op. cit., s. 16.  
48 Z. Dobrowolski, Combating, op. cit. 
49 Ibidem.  
50 D. Kettl, The Global Public Management Revolution, The Brookings Institution, Washington D.C. 2000. 

4. Sfery oddziaływania, formy oraz zasady działania  
administracji  
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zacji publicznych zobligowanych do działania na rzecz beneficjentów pomocy  

społecznej. Czwarta sfera oddziaływania administracji obejmuje udzielanie świad-

czeń niematerialnych. Przykładem takich działań są decyzje administracyjne  

o przyjęciu pacjentów do szpitala51. 

Z działalnością administracji wiąże się pojęcie stosunku prawnoadministracyj-

nego. Z. Ziembiński definiuje stosunek prawny między dwoma podmiotami praw-

nymi, gdy ze względu na jakąś normę prawną przedmiotem obowiązku jednego  

z nich jest jakieś określone zachowanie się wobec drugiego. Według F. Longchampsa 

stosunek prawny zachodzi wtedy, gdy prawo przedmiotowe ma dla dwóch podmio-

tów takie znaczenie, że w określonych warunkach sytuacja prawna jednego podmio-

tu jest połączona w pewien sposób z sytuacją prawną drugiego. Stosunek prawno-

administracyjny wyróżnia się spośród innych stosunków prawnych tym, że jednym  

z podmiotów tego stosunku jest zawsze organ administracji publicznej i to on roz-

strzyga o treści wzajemnych praw lub obowiązków między dwoma podmiotami52. 

Przez sytuację prawną pojmuje się każdą sytuację społeczną określonego podmiotu, 

której elementy składowe zostały ukształtowane prawnie w sposób bezpośredni  

lub pośredni, ze względu na konkretne zdarzenie faktyczne53. Wśród rodzajów  

stosunków administracyjnoprawnych można wyróżnić stosunki materialno prawne  

i stosunki procesowe. Te pierwsze mają charakter trwały tak, jak trwałe są prawa  

i obowiązki określone przez te stosunki. Na przykład decyzja o nadaniu obywatel-

stwa. Stosunki procesowe mają charakter przejściowy. Wyróżnia się wśród nich 

stosunki proceduralne i stosunki procesowe sporne. Stosunek procesowy procedu-

ralny zachodzi w toku postępowania przed organami administracji publicznej. Pozy-

cja podmiotów tego stosunku nie jest równorzędna. W przypadku stosunku proce-

sowego spornego pozycje organu administracji i strony wyrównują się. Taka sytu-

acja występuje przed sądem lub innym organem niezależnym od administracji  

i powołanym do kontroli decyzji administracyjnych54. Oprócz ww. stosunków wyróż-

nia się stosunki wewnętrzne, zależności służbowej, między jednostkami zwierzchni-

mi a jednostkami podległymi, stosunki zależności zakładowej, stosunki egzekucyjne. 

Wśród podstawowych form działania administracji publicznej można wymienić: 

akty administracyjne, akty normatywne, formy działań faktycznych oraz umowy.  

Akt administracyjny to sformalizowany objaw woli organu administrującego podjęty  

na podstawie prawa i skierowany do określonego podmiotu w określonej sprawie, 

wywołujący skutki prawne w sferze prawa administracyjnego lub w sferze innych 

działań prawa. Kategorią aktów administracyjnych są decyzje administracyjne.  

Istnieją akty administracyjne konstytutywne, które tworzą, zmieniają lub uchylają 

stosunki prawne. Przykładem takiego aktu jest decyzja o zmianie nazwiska. Akty 

administracyjne deklaratywne tylko potwierdzają prawa i obowiązki wynikające  

                                                                 
51 J. Boć (red.), Prawo, op. cit., s. 349-354. 
52 J. Boć (red.), Prawo, op. cit., s. 357-358.  
53 J. Boć (red.), Prawo, op. cit., s. 359. 
54

 J. Boć (red.), Prawo, op. cit., s. 362-363.   
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z ustaw, ale same takich praw i obowiązków nie tworzą. Na przykład decyzja  

o stwierdzeniu nabycia obywatelstwa. Istnieją także akty administracyjne zewnętrz-

ne oraz wewnętrzne. Decyzja administracyjna to akt administracyjny stanowiący 

jednostronne ustalenie organu administracji publicznej o wiążących dla jednostki  

i organu wydającego decyzję konsekwencjach normy prawa administracyjnego. 

Decyzjami o szczególnej formie są zezwolenia, koncesje oraz licencje55. 

Podstawową zasadą administracji publicznej jest zasada legalności o czym  

stanowią przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania admini-

stracyjnego (Dz. U. z 2017 r., poz. 1257 ze zm.). A zatem organy administracji  

publicznej działają na podstawie przepisów prawa. W toku postępowania organy 

administracji publicznej stoją na straży praworządności. Organy te z urzędu lub  

na wniosek stron podejmują wszelkie czynności niezbędne do dokładnego wyjaśnie-

nia stanu faktycznego oraz do załatwienia sprawy, mając na względzie interes  

społeczny i słuszny interes obywateli. 

Zgodnie z kolejną zasadą, tj. obiektywizmu jeżeli przedmiotem postępowania 

administracyjnego jest nałożenie na stronę obowiązku bądź ograniczenie lub  

odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozostają wątpliwości co do treści 

normy prawnej, wątpliwości te są rozstrzygane na korzyść strony, chyba że sprzeci-

wiają się temu sporne interesy stron albo interesy osób trzecich, na które wynik 

postępowania ma bezpośredni wpływ. W toku postępowania organy administracji 

publicznej współdziałają ze sobą w zakresie niezbędnym do dokładnego wyjaśnienia 

stanu faktycznego i prawnego sprawy, mając na względzie interes społeczny i słusz-

ny interes obywateli oraz sprawność postępowania, przy pomocy środków  

adekwatnych do charakteru, okoliczności i stopnia złożoności sprawy. 

Organy administracji publicznej prowadzą postępowanie w sposób budzący  

zaufanie jego uczestników do władzy publicznej, kierując się zasadami proporcjo-

nalności, bezstronności i równego traktowania. Organy administracji publicznej bez 

uzasadnionej przyczyny nie odstępują od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw  

w takim samym stanie faktycznym i prawnym. Organy administracji publicznej  

są obowiązane do należytego i wyczerpującego informowania stron o okoliczno-

ściach faktycznych i prawnych, które mogą mieć wpływ na ustalenie ich praw i obo-

wiązków będących przedmiotem postępowania administracyjnego. Organy czuwają 

nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczące w postępowaniu nie poniosły szkody 

z powodu nieznajomości prawa, i w tym celu udzielają im niezbędnych wyjaśnień  

i wskazówek. Organy administracji publicznej obowiązane są także do zapewnienia 

stronom czynnego udziału w każdym stadium postępowania administracyjnego,  

a przed wydaniem decyzji administracyjnej umożliwić im wypowiedzenie się co do 

zebranych dowodów i materiałów oraz zgłoszonych żądań. Organy administracji 

publicznej mogą odstąpić od powyższego toku postępowania tylko w przypadkach, 

gdy załatwienie sprawy nie cierpi zwłoki ze względu na niebezpieczeństwo dla życia 
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 J. Boć (red.), Prawo, op. cit., s. 305-325. 
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lub zdrowia ludzkiego albo ze względu na grożącą niepowetowaną szkodę material-

ną. Organy administracji publicznej powinny wyjaśniać stronom zasadność przesła-

nek, którymi kierują się przy załatwieniu sprawy, aby w ten sposób w miarę możno-

ści doprowadzić do wykonania przez strony decyzji bez potrzeby stosowania środ-

ków przymusu. W ten sposób organy te realizują funkcję edukacyjną społeczeństwa.  

Organy administracji publicznej powinny działać w sprawie wnikliwie i szybko, 

posługując się możliwie najprostszymi środkami prowadzącymi do jej załatwienia. 

Sprawy, które nie wymagają zbierania dowodów, informacji lub wyjaśnień, powinny 

być załatwione niezwłocznie. 

Organy administracji publicznej w sprawach, których charakter na to pozwala, 

dążą do polubownego rozstrzygania kwestii spornych oraz ustalania praw, jak też 

obowiązków będących przedmiotem postępowania administracyjnego w należących 

do ich właściwości sprawach, w szczególności przez podejmowanie czynności:  

skłaniających strony do zawarcia ugody w sprawach, w których uczestniczą strony  

o spornych interesach. Organy administracji publicznej podejmują wszystkie  

uzasadnione na danym etapie postępowania czynności umożliwiające przeprowa-

dzenie mediacji lub zawarcie ugody, a w szczególności udzielają wyjaśnień o możli-

wościach i korzyściach polubownego załatwienia sprawy. 

Zgodnie z zasadą pisemności organy administracji publicznej załatwiają sprawy 

w formie pisemnej lub w formie dokumentu elektronicznego w rozumieniu przepi-

sów ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji działalności podmiotów reali-

zujących zadania publiczne (Dz. U. z 2017 r. poz. 570), doręczanego środkami komu-

nikacji elektronicznej. 

Postępowanie administracyjne jest dwuinstancyjne, chyba że przepis szczegól-

ny stanowi inaczej. Decyzje, od których nie służy odwołanie w administracyjnym 

toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, są ostateczne. Uchyle-

nie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich nieważności oraz wznowienie postę-

powania może nastąpić tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie lub usta-

wach szczególnych. Decyzje mogą być zaskarżane do sądu administracyjnego  

z powodu ich niezgodności z prawem, na zasadach i w trybie określonych  

w odrębnych ustawach. Decyzje ostateczne, których nie można zaskarżyć do sądu,  

są prawomocne. 

Organy administracji publicznej przestrzegają z urzędu swojej właściwości  

rzeczowej i miejscowej. Właściwość rzeczową organu administracji publicznej ustala 

się według przepisów o zakresie jego działania. Właściwość miejscową organu  

administracji publicznej ustala się: 1) w sprawach dotyczących nieruchomości -  

według miejsca jej położenia; jeżeli nieruchomość położona jest na obszarze  

właściwości dwóch lub więcej organów, orzekanie należy do organu, na którego 

obszarze znajduje się większa część nieruchomości; 2) w sprawach dotyczących 

prowadzenia zakładu pracy - według miejsca, w którym zakład pracy jest, był lub  

ma być prowadzony; 3) w innych sprawach - według miejsca zamieszkania (siedziby)  

w kraju, a w braku zamieszkania w kraju - według miejsca pobytu strony lub jednej 
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ze stron; jeżeli żadna ze stron nie ma w kraju zamieszkania (siedziby) lub pobytu - 

według miejsca ostatniego ich zamieszkania (siedziby) lub pobytu w kraju. 

Stroną postępowania administracyjnego jest każdy, czyjego interesu prawnego 

lub obowiązku dotyczy postępowanie albo kto żąda czynności organu ze względu  

na swój interes prawny lub obowiązek. Stronami mogą być osoby fizyczne i osoby 

prawne. W przypadku, gdy stronami postępowania administracyjnego są państwo-

we i samorządowe jednostki organizacyjne i organizacje społeczne - również  

jednostki nieposiadające osobowości prawnej. Zdolność prawną i zdolność do czyn-

ności prawnych stron ocenia się według przepisów prawa cywilnego, o ile przepisy 

szczególne nie stanowią inaczej. 

Organy administracji publicznej obowiązane są załatwiać sprawy bez zbędnej 

zwłoki. Niezwłocznie powinny być załatwiane sprawy, które mogą być rozpatrzone 

w oparciu o dowody przedstawione przez stronę łącznie z żądaniem wszczęcia  

postępowania lub w oparciu o fakty i dowody powszechnie znane albo znane  

z urzędu organowi, przed którym toczy się postępowanie, bądź możliwe do ustale-

nia na podstawie danych, którymi rozporządza ten organ. Załatwienie sprawy  

wymagającej postępowania wyjaśniającego powinno nastąpić nie później niż  

w ciągu miesiąca, a sprawy szczególnie skomplikowanej - nie później niż w ciągu 

dwóch miesięcy od dnia wszczęcia postępowania, zaś w postępowaniu odwoław-

czym - w ciągu miesiąca od dnia otrzymania odwołania. O każdym przypadku nieza-

łatwienia sprawy w terminie organ administracji publicznej jest obowiązany zawia-

domić strony, podając przyczyny zwłoki, wskazując nowy termin załatwienia sprawy 

oraz pouczając o prawie do wniesienia ponaglenia. Ten sam obowiązek ciąży  

na organie administracji publicznej również w przypadku zwłoki w załatwieniu spra-

wy z przyczyn niezależnych od organu. Obowiązek zawiadomienia stron o którym 

mowa wyżej powinien być zrealizowany przed upływem ustawowych terminów 

załatwienia sprawy. 

Postępowanie administracyjne opiera się na dowodach. Jako dowód należy  

dopuścić wszystko, co może przyczynić się do wyjaśnienia sprawy, a nie jest 

sprzeczne z prawem. W szczególności dowodem mogą być dokumenty, zeznania 

świadków, opinie biegłych oraz oględziny. Jeżeli przepis prawa nie wymaga urzędo-

wego potwierdzenia określonych faktów lub stanu prawnego w drodze zaświadcze-

nia właściwego organu administracji, organ administracji publicznej odbiera  

od strony, na jej wniosek, oświadczenie złożone pod rygorem odpowiedzialności  

za fałszywe zeznania. Dokumenty urzędowe sporządzone w przepisanej formie 

przez powołane do tego organy państwowe w ich zakresie działania stanowią  

dowód tego, co zostało w nich urzędowo stwierdzone. 

Organ administracji publicznej jest obowiązany w sposób wyczerpujący zebrać  

i rozpatrzyć cały materiał dowodowy. Organ w każdym stadium postępowania może 

zmienić, uzupełnić lub uchylić swoje postanowienie dotyczące przeprowadzenia 

dowodu. Organ przeprowadzający postępowanie na wezwanie organu właściwego 

do załatwienia sprawy może z urzędu lub na wniosek strony przesłuchać również 
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nowych świadków i biegłych na okoliczności będące przedmiotem tego postępowa-

nia. Fakty powszechnie znane oraz fakty znane organowi z urzędu nie wymagają 

dowodu. Fakty znane organowi z urzędu należy zakomunikować stronie. 

Organ administracji publicznej załatwia sprawę przez wydanie decyzji, chyba  

że przepisy kodeksu stanowią inaczej. Decyzje rozstrzygają sprawę co do jej istoty  

w całości lub w części albo w inny sposób kończą sprawę w danej instancji. Gdy  

postępowanie z jakiejkolwiek przyczyny stało się bezprzedmiotowe w całości albo  

w części, organ administracji publicznej wydaje decyzję o umorzeniu postępowania 

odpowiednio w całości albo w części. Organ administracji publicznej może umorzyć 

postępowanie, jeżeli wystąpi o to strona, na której żądanie postępowanie zostało 

wszczęte, a nie sprzeciwiają się temu inne strony oraz gdy nie jest to sprzeczne  

z interesem społecznym. 

Podstawowe wymagania co do decyzji administracyjnej są następujące. Decyzja 

zawiera: oznaczenie organu administracji publicznej; datę wydania; oznaczenie 

strony lub stron; powołanie podstawy prawnej; rozstrzygnięcie; uzasadnienie  

faktyczne i prawne; pouczenie, czy i w jakim trybie służy od niej odwołanie oraz  

o prawie do zrzeczenia się odwołania i skutkach zrzeczenia się odwołania; podpis  

z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska służbowego pracownika organu 

upoważnionego do wydania decyzji, a jeżeli decyzja wydana została w formie  

dokumentu elektronicznego - kwalifikowany podpis elektroniczny; w przypadku 

decyzji, w stosunku do której może być wniesione powództwo do sądu powszech-

nego, sprzeciw od decyzji lub skarga do sądu administracyjnego - pouczenie  

o dopuszczalności wniesienia powództwa, sprzeciwu od decyzji lub skargi oraz  

wysokości opłaty od powództwa lub wpisu od skargi lub sprzeciwu od decyzji, jeżeli 

mają one charakter stały, albo podstawie do wyliczenia opłaty lub wpisu o charakte-

rze stosunkowym, a także możliwości ubiegania się przez stronę o zwolnienie  

od kosztów albo przyznanie prawa pomocy. 

Uzasadnienie faktyczne decyzji powinno w szczególności zawierać wskazanie 

faktów, które organ uznał za udowodnione, dowodów, na których się oparł, oraz 

przyczyn, z powodu których innym dowodom odmówił wiarygodności i mocy dowo-

dowej, zaś uzasadnienie prawne - wyjaśnienie podstawy prawnej decyzji, z przyto-

czeniem przepisów prawa. Można odstąpić od uzasadnienia decyzji, gdy uwzględnia 

ona w całości żądanie strony; nie dotyczy to jednak decyzji rozstrzygających sporne 

interesy stron oraz decyzji wydanych na skutek odwołania. Organ może odstąpić  

od uzasadnienia decyzji również w przypadkach, w których z dotychczasowych  

przepisów ustawowych wynikała możliwość zaniechania lub ograniczenia uzasad-

nienia ze względu na interes bezpieczeństwa Państwa lub porządek publiczny. Decy-

zji, od której służy odwołanie, może być nadany rygor natychmiastowej wykonalno-

ści, gdy jest to niezbędne ze względu na ochronę zdrowia lub życia ludzkiego albo 

dla zabezpieczenia gospodarstwa narodowego przed ciężkimi stratami bądź  

też ze względu na inny interes społeczny lub wyjątkowo ważny interes strony.  

W tym ostatnim przypadku organ administracji publicznej może w drodze postano-
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wienia zażądać od strony stosownego zabezpieczenia. Rygor natychmiastowej  

wykonalności może być nadany decyzji również po jej wydaniu. W tym przypadku 

organ wydaje postanowienie, na które służy stronie zażalenie. Decyzję doręcza  

się stronom na piśmie lub za pomocą środków komunikacji elektronicznej. 

W toku postępowania organ administracji publicznej wydaje postanowienia. 

Postanowienia dotyczą poszczególnych kwestii wynikających w toku postępowania, 

lecz nie rozstrzygają o istocie sprawy, chyba że przepisy kodeksu stanowią inaczej. 

Postanowienie powinno zawierać: oznaczenie organu administracji publicznej, datę 

jego wydania, oznaczenie strony lub stron albo innych osób biorących udział  

w postępowaniu, powołanie podstawy prawnej, rozstrzygnięcie, pouczenie, czy  

i w jakim trybie służy na nie zażalenie lub skarga do sądu administracyjnego, oraz 

podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska służbowego osoby upoważ-

nionej do jego wydania lub, jeżeli postanowienie wydane zostało w formie doku-

mentu elektronicznego, powinno być opatrzone kwalifikowanym podpisem elektro-

nicznym. Postanowienie powinno zawierać uzasadnienie faktyczne i prawne, jeżeli 

służy na nie zażalenie lub skarga do sądu administracyjnego oraz gdy wydane zosta-

ło na skutek zażalenia na postanowienie. Postanowienia, od których służy stronom 

zażalenie lub skarga do sądu administracyjnego, doręcza się na piśmie lub za pomo-

cą środków komunikacji elektronicznej. 
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Analizę źródeł prawa normujących działalność administracji publicznej należy 

rozpocząć od wyróżnienia cech tych źródeł56: 

 wielość i różnorodność, 

 tworzenie większości aktów normatywnych przez organy administracji.  

W sensie przedmiotowym akty normatywne są źródłami prawa i jednocze-

śnie przejawami działania administracji, 

 nie są jednolite w sensie wyróżnienia ich jako działu (gałęzi) prawa, 

 w prawie administracyjnym funkcjonuje prawo miejscowe ustanawiane  

w granicach ustaw z powodu ewenementu lokalnego. 

 

Aktem normatywnym najwyższej rangi jest konstytucja, która określa podsta-

wowe zasady ustroju politycznego, jak też społeczno-gospodarczego państwa, jego 

strukturę, kompetencje organów państwa oraz zasady i treść stosunków między 

obywatelami a państwem, pojmowanym z perspektywy nauk o zarządzaniu jako 

makrostruktura. Obywatel może się skutecznie powołać na postanowienia Konsty-

tucji, a organ władzy publicznej ma obowiązek uwzględnić to powołanie57. 

Konstytucyjna regulacja wolności  i praw człowieka i obywatela zakreśla granice 

prawnej ingerencji administracji publicznej. Ograniczenia ingerencji administracyj-

noprawnej zawarte w Konstytucji mają zasadnicze znaczenie dla administracji  

publicznej, bowiem niemal cała aktywność administracji publicznej podejmowa 

na jest dla urzeczywistnienia praw i wolności człowieka i obywatela. Bezpośrednio  

Konstytucję można stosować: 1) tylko w obszarze uregulowań konstytucyjnych;  

2) tylko przy rozstrzyganiu o treści i zakresie tych obowiązków i uprawnień, które  

da się bezpośrednio i wyczerpująco normować przepisami Konstytucji; 3) tylko  

wtedy, gdy okoliczności faktyczne oraz prawne sprawy zezwalają na bezpośrednie 

stosowanie konstytucyjnej normy58. 

W hierarchii źródeł prawa ustawa, a zatem akt normatywny uchwalany przez 

Sejm, zajmuje miejsce bezpośrednio po Konstytucji. Ustawa jest źródłem prawa 

powszechnie obowiązującym. Z Konstytucji wynika, że pewne materie z zakresu 

administracji publicznej mogą być regulowane wyłącznie ustawami. Przykładem  

                                                                 
56 J. Boć (red.), Prawo administracyjne, op. cit., s. 59-60.  
57 Ibidem, s. 62-63.  
58 Ibidem, s. 62-63. 

Rozdział II 

Źródła prawa 
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na tę konstatację są zasady i tryb pracy Rady Ministrów. Sprawy objęte wyłącznie 

przepisami ustawy nie mogą być regulowane aktami niższego rzędu. Ustawy wcho-

dzą w życie z chwilą ich ogłoszenia. Urzędowe ogłoszenie ustawy następuje poprzez 

publikację w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej59. 

Zasady i tryb ogłaszania aktów normatywnych i niektórych innych aktów  

prawnych oraz zasady i tryb wydawania dzienników urzędowych określają przepisy 

ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych 

aktów prawnych (Dz. U. z 2017 r., poz. 1523). A zatem, co do zasady ogłoszenie aktu 

normatywnego w dzienniku urzędowym jest obowiązkowe, choć odrębna ustawa 

może wyłączyć ten obowiązek, gdy w akcie tym brak jest przepisów powszechnie 

obowiązujących. Akty normatywne i inne akty prawne podlegające ogłoszeniu  

publikuje się w formie dokumentu elektronicznego w rozumieniu przepisów ustawy  

z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji działalności podmiotów realizujących zada-

nia publiczne (Dz. U. z 2017 r. poz. 570), a dzienniki urzędowe wydaje się w postaci 

elektronicznej chyba, że ustawa stanowi inaczej. 

Akty normatywne ogłasza się niezwłocznie. Akty normatywne, zawierające 

przepisy powszechnie obowiązujące, ogłaszane w dziennikach urzędowych wchodzą 

w życie po upływie czternastu dni od dnia ich ogłoszenia, chyba że dany akt norma-

tywny określi termin dłuższy. Od tej generalnej zasady istnieje jednakże wyjątek. 

Akty normatywne, z zastrzeżeniem dotyczącym przepisów porządkowych, mogą 

wchodzić w życie w terminie krótszym niż czternaście dni, a jeżeli ważny interes 

państwa wymaga natychmiastowego wejścia w życie aktu normatywnego i zasady 

demokratycznego państwa prawnego nie stoją temu na przeszkodzie, dniem wejścia  

w życie może być dzień ogłoszenia tego aktu w dzienniku urzędowym. 

Przepisy porządkowe wchodzą w życie po upływie trzech dni od dnia ich ogło-

szenia. W uzasadnionych przypadkach przepisy takie mogą wchodzić w życie  

w terminie krótszym niż trzy dni, a jeżeli zwłoka w wejściu w życie przepisów  

porządkowych mogłaby spowodować nieodwracalne szkody lub poważne zagroże-

nia życia, zdrowia lub mienia, można zarządzić wejście w życie takich przepisów  

z dniem ich ogłoszenia. 

Przedstawione powyżej rozwiązania w zakresie wejścia w życie aktów norma-

tywnych nie wyłączają możliwości nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy 

obowiązującej, jeżeli zasady demokratycznego państwa prawnego nie stoją temu  

na przeszkodzie. Akty normatywne wydawane na podstawie ustaw można ogłaszać 

w okresie od dnia ogłoszenia danej ustawy, a przed dniem jej wejścia w życie;  

akt taki nie może wejść w życie wcześniej niż ustawa. 

Pojęcie dziennika urzędowego obejmuje: Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej  

Polskiej, Dziennik Urzędowy Rzeczypospolitej Polskiej „Monitor Polski”, dzienniki 

urzędowe ministrów kierujących działami administracji rządowej, dzienniki urzędo-

we urzędów centralnych oraz wojewódzkie dzienniki urzędowe. 

                                                                 
59 Ibidem, s. 64.  
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W Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, zwanym dalej „Dziennikiem 

Ustaw”, ogłasza się: 1) Konstytucję, 2) ustawy, 3) rozporządzenia z mocą ustawy 

wydane przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, 4) rozporządzenia wydane przez 

Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Radę Ministrów, Prezesa Rady Ministrów, 

ministrów kierujących działami administracji rządowej, przewodniczących określo-

nych w ustawach komitetów, będących członkami Rady Ministrów, oraz Krajową 

Radę Radiofonii i Telewizji, 5) orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego dotyczące  

aktów normatywnych ogłoszonych w Dzienniku Ustaw, 6) uchwały Rady Ministrów 

uchylające rozporządzenie ministra, 7) akty prawne dotyczące: stanu wojny i zawar-

cia pokoju; referendum ogólnokrajowego, w tym referendum zatwierdzającego 

zmianę Konstytucji; skrócenia kadencji Sejmu; wyborów do Sejmu i Senatu; wybo-

rów Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej; powszechnej lub częściowej mobilizacji  

i użycia Sił Zbrojnych do obrony Rzeczypospolitej Polskiej; stanu wojennego; stanu 

wyjątkowego; stanu klęski żywiołowej; ważności wyboru Prezydenta Rzeczypospoli-

tej Polskiej, wyborów do Sejmu i Senatu, wyborów do Parlamentu Europejskiego 

oraz ważności referendum ogólnokrajowego, w tym referendum zatwierdzającego 

zmianę Konstytucji. Ustawodawca nie wyklucza możliwości ogłaszania w Dzienniku 

Ustaw innych aktów prawnych, jeżeli odrębne ustawy tak stanowią. 

W Dzienniku Urzędowym Rzeczypospolitej Polskiej „Monitor Polski” ogłasza się: 

1) zarządzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej wydane na podstawie ustawy; 

2) uchwały Rady Ministrów i zarządzenia Prezesa Rady Ministrów, wydane na pod-

stawie ustawy; 3) orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego dotyczące aktów norma-

tywnych ogłoszonych w Monitorze Polskim lub aktów normatywnych, które nie były 

ogłoszone. W Monitorze Polskim ogłasza się również: 1) uchwały Zgromadzenia 

Narodowego dotyczące: regulaminu Zgromadzenia Narodowego, uznania trwałej 

niezdolności Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej do sprawowania urzędu ze wzglę-

du na stan zdrowia, postawienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w stan oskar-

żenia przed Trybunałem Stanu; 2)   uchwały Sejmu dotyczące: regulaminu Sejmu, 

uchwalenia wotum zaufania Radzie Ministrów oraz absolutorium dla Rady  

Ministrów, uchwalenia wotum nieufności Radzie Ministrów lub ministrowi, pocią-

gnięcia do odpowiedzialności przed Trybunałem Stanu, rozwiązania organu stano-

wiącego jednostki samorządu terytorialnego, wyboru, powoływania lub odwoływa-

nia na określone w Konstytucji lub ustawach stanowiska państwowe; uchwałę  

o powołaniu lub odwołaniu wymagającym zgody Senatu ogłasza się po wyrażeniu 

takiej zgody; 3) uchwały Senatu dotyczące: regulaminu Senatu, wyboru, powoływa-

nia, odwoływania, a także wyrażenia zgody na powoływanie lub odwoływanie przez 

Sejm na określone w Konstytucji lub ustawach stanowiska państwowe; 4) akty  

urzędowe Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej dotyczące: zwoływania pierwszego 

posiedzenia nowo wybranych Sejmu i Senatu, zrzeczenia się urzędu Prezydenta 

Rzeczypospolitej Polskiej, desygnowania i powoływania Prezesa Rady Ministrów 

oraz Rady Ministrów, przyjmowania dymisji Rady Ministrów i powierzania jej tym-

czasowego pełnienia obowiązków, dokonywania zmian w składzie Rady Ministrów 
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na wniosek Prezesa Rady Ministrów, odwoływania ministra, któremu Sejm wyraził 

wotum nieufności, powoływania lub odwoływania na określone w Konstytucji  

i ustawach stanowiska państwowe, powoływania sędziów, nadawania tytułu  

naukowego profesora i tytułu profesora sztuki, mianowania na stopień generała  

i równorzędny, nadawania statutu Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej; 

postanowienia Trybunału Konstytucyjnego o stwierdzeniu przeszkody w sprawowa-

niu urzędu przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz powierzeniu Marszałko-

wi Sejmu tymczasowego wykonywania obowiązków Prezydenta Rzeczypospolitej 

Polskiej; postanowienia Trybunału Konstytucyjnego w sprawach sporów kompeten-

cyjnych pomiędzy centralnymi konstytucyjnymi organami państwa. 

W Monitorze Polskim ogłasza się uchwały Sejmu i Senatu oraz Zgromadzenia 

Narodowego inne niż wymienione wyżej, wyroki Trybunału Stanu, a także postano-

wienia Marszałka Sejmu, jeżeli ich ogłoszenie w Monitorze Polskim jest przewidzia-

ne w tych uchwałach lub postanowieniach albo jeżeli odrębne ustawy tak stanowią. 

W Monitorze Polskim ogłasza się również inne akty prawne, a także ogłoszenia, 

obwieszczenia i komunikaty organów, instytucji i osób, jeżeli odrębne ustawy tak 

stanowią. 

W dziennikach urzędowych ministrów kierujących działami administracji  

rządowej oraz w dziennikach urzędowych urzędów centralnych ogłasza się: 1) akty 

normatywne organu wydającego dziennik urzędowy i nadzorowanych przez niego 

urzędów centralnych; 2) uchwały Rady Ministrów uchylające zarządzenia ministra 

wydającego dziennik urzędowy; 3)   orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego w spra-

wach aktów normatywnych, o których mowa w pkt 1 i 2; 4)  ogłoszenia sądowe, 

jeżeli tak stanowią inne ustawy. W dziennikach urzędowych nie zamieszcza  

się aktów prawnych, które podlegają ogłoszeniu w Dzienniku Ustaw lub Monitorze 

Polskim. 

W wojewódzkim dzienniku urzędowym ogłasza się: 1) akty prawa miejscowego 

stanowione przez wojewodę i organy administracji niezespolonej; 2) akty prawa 

miejscowego stanowione przez sejmik województwa, organ powiatu oraz organ 

gminy, w tym statuty województwa, powiatu i gminy; 3)  statuty związków  

międzygminnych, statuty związków powiatów oraz statuty związków powiatowo-

gminnych; 4) statuty związków metropolitalnych; 5) akty Prezesa Rady Ministrów 

uchylające akty prawa miejscowego stanowionego przez wojewodę i organy admini-

stracji niezespolonej; 6) wyroki sądu administracyjnego uwzględniające skargi  

na akty prawa miejscowego stanowionego przez: wojewodę i organy administracji 

niezespolonej, organ samorządu województwa, organ powiatu i organ gminy;  

7) porozumienia w sprawie wykonywania zadań publicznych zawarte: a) między 

jednostkami samorządu terytorialnego, b) między jednostkami samorządu teryto-

rialnego i organami administracji rządowej; 8) uchwały budżetowe gminy, powiatu  

i województwa oraz sprawozdanie z wykonania budżetu gminy, powiatu i woje-

wództwa; 9) obwieszczenia o wygaśnięciu mandatu wójta (burmistrza, prezydenta 

miasta) oraz o rozwiązaniu sejmiku województwa, rady powiatu lub rady gminy;  
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10) rozstrzygnięcia nadzorcze dotyczące aktów prawa miejscowego stanowionych 

przez jednostki samorządu terytorialnego; 11) statut urzędu wojewódzkiego;  

12) inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogłoszenia, jeżeli tak 

stanowią przepisy szczególne. 

Przepisy porządkowe ogłasza się w drodze obwieszczeń, a także w sposób  

zwyczajowo przyjęty na danym terenie lub w środkach masowego przekazu.  

Za dzień ogłoszenia przepisów porządkowych uważa się dzień wskazany w obwiesz-

czeniu. Ogłoszenie przepisów porządkowych w środkach masowego przekazu lub  

w inny sposób określony w cyt. wyżej ustawie nie zwalnia z obowiązku ich ogłosze-

nia w wojewódzkim dzienniku urzędowym. 

Prezes Rady Ministrów wydaje Dziennik Ustaw i Monitor Polski przy pomocy 

Rządowego Centrum Legislacji, przy czym Rządowe Centrum Legislacji może zlecić 

wyspecjalizowanym podmiotom niektóre czynności związane z wydawaniem tych 

dzienników. Ministrowie kierujący działami administracji rządowej oraz kierownicy 

urzędów centralnych wydają dzienniki urzędowe. Każdy z tych organów może  

wydawać tylko jeden dziennik urzędowy. Prezes Rady Ministrów może postanowić  

o wydawaniu wspólnego dziennika urzędowego dwóch lub więcej ministrów kieru-

jących działami administracji rządowej oraz wspólnego dziennika urzędów central-

nych podległych Prezesowi Rady Ministrów. Minister może postanowić o wydawa-

niu wspólnego dziennika urzędowego z urzędem centralnym nadzorowanym przez 

niego. Wojewoda wydaje wojewódzki dziennik urzędowy. Starosta prowadzi  

w postaci elektronicznej zbiór aktów prawa miejscowego stanowionych przez  

powiat. Wójt (burmistrz, prezydent miasta) prowadzi w postaci elektronicznej zbiór 

aktów prawa miejscowego stanowionych przez gminę. 

Źródłem prawa są umowy międzynarodowe, które przejawiają się głownie  

w postaci traktatów, umów, porozumień. Zasady oraz tryb zawierania, ratyfikowa-

nia, zatwierdzania, ogłaszania, wykonywania, wypowiadania i zmian zakresu  

obowiązywania umów międzynarodowych określają przepisy ustawy z dnia  

14 kwietnia 2000 r. o umowach międzynarodowych (Dz. U. Nr 39, poz. 443 ze zm.). 

Odnotować należy, że przepisów prezentowanej wyżej ustawy nie stosuje  

się do umów poręczenia i gwarancji zawieranych między Rzeczpospolitą Polską  

a innym podmiotem lub podmiotami prawa międzynarodowego. Ustawa ta zawiera 

definicje. I tak, umowa międzynarodowa to porozumienie między Rzeczpospolitą 

Polską a innym podmiotem lub podmiotami prawa międzynarodowego, regulowane 

przez prawo międzynarodowe, niezależnie od tego, czy jest ujęte w jednym doku-

mencie czy w większej liczbie dokumentów, bez względu na jego nazwę oraz bez 

względu na to, czy jest zawierane w imieniu państwa, rządu czy ministra kierującego 

działem administracji rządowej właściwego do spraw, których dotyczy umowa  

międzynarodowa. Pojęcie zawieranie umowy międzynarodowej obejmuje: rozpo-

częcie i prowadzenie negocjacji, przyjęcie tekstu umowy, wyrażenie zgody na podpi-

sanie umowy oraz podpisanie umowy, jeżeli jego skutkiem nie jest związanie  

Rzeczypospolitej Polskiej umową międzynarodową. Z kolei pojęcie związanie  
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umową międzynarodową obejmuje wszelkie czynności przewidziane w prawie  

międzynarodowym, a w szczególności w Konwencji wiedeńskiej o prawie traktatów, 

sporządzonej w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r. (Dz. U. z 1990 r. Nr 74, poz. 439),  

w wyniku których Rzeczpospolita Polska staje się stroną tej umowy. 

Zawieranie umowy międzynarodowej jest sformalizowane. Przebiega następu-

jąco: 1) Minister kierujący działem administracji rządowej właściwy do spraw,  

których dotyczy umowa międzynarodowa, po uzgodnieniu projektu umowy  

i instrukcji negocjacyjnej z ministrem właściwym do spraw zagranicznych oraz  

z innymi zainteresowanymi ministrami, składa Prezesowi Rady Ministrów wniosek  

o udzielenie zgody na rozpoczęcie negocjacji umowy międzynarodowej; 2) Prezes 

Rady Ministrów wyznacza organ właściwy do prowadzenia negocjacji oraz określa 

zakres jego upoważnienia; 3) Organ właściwy do prowadzenia negocjacji składa 

Radzie Ministrów, po uzgodnieniu z ministrem właściwym do spraw zagranicznych 

oraz innymi właściwymi ministrami, wniosek o udzielenie zgody na podpisanie 

umowy międzynarodowej i proponuje, w uzasadnionych przypadkach, treść zastrze-

żeń strony polskiej do umowy wielostronnej; 4) Rada Ministrów, w drodze uchwały, 

udziela zgody na podpisanie umowy międzynarodowej. 

Związanie Rzeczypospolitej Polskiej umową międzynarodową wymaga zgody 

wyrażonej w drodze ratyfikacji lub przez zatwierdzenie. Umowa międzynarodowa, 

która nie podlega ratyfikacji, wymaga zatwierdzenia przez Radę Ministrów. Ratyfika-

cji podlegają umowy międzynarodowe, o których mowa w art. 89 ust. 1 i art. 90 

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, oraz inne umowy międzynarodowe, które 

przewidują wymóg ratyfikacji albo ją dopuszczają, a szczególne okoliczności  

to uzasadniają. Ratyfikacji podlegają akty prawne Unii Europejskiej, o których 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 Ministrów podejmuje uchwałę o przedłożeniu umowy międzynarodowej 

Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej do ratyfikacji lub o jej zatwierdzeniu. Przed-

łożenie umowy międzynarodowej Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej do ratyfi-

kacji jest dokonywane po uzyskaniu zgody, o której 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 

wyrażenia przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej negatywnej opinii, w terminie 30 dni 

od dnia zawiadomienia, co do zasadności wyboru trybu ratyfikacji umowy między-

narodowej, o którym mowa w art. 89 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, 

Rada Ministrów zajmuje ponowne stanowisko w tej sprawie. Ratyfikowana umowa 

międzynarodowa wraz z dotyczącymi jej oświadczeniami rządowymi jest ogłaszana 

niezwłocznie wraz z dotyczącymi jej oświadczeniami rządowymi, a w przypadku 

konieczności dokonania tłumaczenia - również z tekstem tego tłumaczenia na język 

polski, w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. 
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Konstytucja przyznała naczelnym organom władzy wykonawczej możliwość  

wydania rozporządzenia z mocą ustawy. Od dnia 17 października 1997 r. takie 

uprawnienie posiada Prezydent na wniosek Rady Ministrów w zakresie i w granicach 

określonych w art. 228 ust. 3 -5 Konstytucji, w sprawach dotyczących stanów  

nadzwyczajnych. Rozporządzenia zawierają przepisy wykonawcze do ustaw i są  

wydawane przez naczelne organy administracji państwowej oraz przez wojewodów.  

Zarządzenie w przeciwieństwie do rozporządzeń nie mają waloru źródeł prawa  

powszechnie obowiązującego. Dotyczą one jednostek organizacyjnych podległych 

organowi wydającymi zarządzenie. Tego typu akty normatywne mogą być wydawa-

ne nie tylko przez Prezydenta, Prezesa Rady Ministrów, ministrów, przewodniczą-

cych określonych w ustawach komitetów, centralne organy administracji państwo-

wej oraz organy administracji zespolonej i niezespolonej, ale także przez organy 

zakładów administracyjnych. 

Uchwały to akty normatywne kolegialnych organów administracji publicznej. 

Przeważnie uchwały mają charakter wewnętrzny i obowiązuję tylko jednostki orga-

nizacyjne podległe organowi podejmującemu uchwałę. Ale na przykład uchwały 

organów samorządu terytorialnego stanowią źródło prawa powszechnie obowiązu-

jącego choć są to akty prawa miejscowego a zatem obowiązującego tylko na obsza-

rze działania tych organów. Regulaminy i statuty to akty normatywne, które regulują 

wewnętrzny ustrój i funkcjonowanie jednostek organizacyjnych administracji  

publicznej. 

Na podstawie art. 14 ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Mini-

strów (Dz. U. z 2012 r. poz. 392 oraz z 2015 r. poz. 1064) rozporządzeniem Prezesa 

Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" 

(Dz. U. z 2016 r., poz. 283) określono wymogi jakie powinien spełniać akt norma-

tywny. I tak w zakresie projektu ustawy postanowiono co następuje. Podjęcie decy-

zji o przygotowaniu projektu ustawy poprzedza się w szczególności: 1) wyznacze-

niem i opisaniem stanu stosunków społecznych w dziedzinie wymagającej interwen-

cji organów władzy publicznej oraz wskazaniem pożądanych kierunków ich zmiany; 

2) analizą aktualnego stanu prawnego, z uwzględnieniem prawa Unii Europejskiej, 

umów międzynarodowych, którymi Rzeczpospolita Polska jest związana, w tym 

umów z zakresu ochrony praw człowieka, oraz prawodawstwa organizacji i organów 

międzynarodowych, których Rzeczpospolita Polska jest członkiem; 3) ustaleniem 

możliwości podjęcia środków interwencji organów władzy publicznej, alternatyw-

nych w stosunku do uchwalenia ustawy; 4) określeniem przewidywanych skutków 

społecznych, gospodarczych, organizacyjnych, prawnych i finansowych każdego  

z rozważanych rozwiązań; 5) zasięgnięciem opinii podmiotów objętych zakresem 

interwencji organów władzy publicznej. 

W przypadku podjęcia decyzji o przygotowaniu projektu ustawy, jeżeli projekt 

ten nie jest opracowywany na podstawie założeń, należy w szczególności: ustalić 

skutki dotychczasowych uregulowań prawnych obowiązujących w danej dziedzinie; 

określić cele, jakie zamierza się osiągnąć przez uchwalenie ustawy; ustalić rozwiąza-
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nia prawne alternatywne, które mogą skutecznie służyć osiągnięciu założonych  

celów; sformułować prognozy podstawowych i ubocznych skutków zamierzonych 

rozwiązań prawnych alternatywnych, w tym wpływu tych rozwiązań na system  

prawa; określić skutki finansowe poszczególnych rozwiązań prawnych alternatyw-

nych oraz ustalić źródła ich pokrycia; dokonać wyboru optymalnego w danych  

warunkach rozwiązania prawnego. 

Uniwersalnym wymogiem przygotowania ustawy jest nałożenie obowiązku  

na twórcę ustawy wyczerpującego regulowania danej dziedziny spraw tak, aby  

nie pozostawiać poza zakresem unormowania ustawą istotnych fragmentów  

tej dziedziny do której ustawa się odnosi. Ustawa powinna być tak skonstruowana, 

aby od przyjętych w niej zasad regulacji nie trzeba było wprowadzać licznych wyjąt-

ków. Wymóg zakresu podmiotowego i przedmiotowego ustawy jest następujący.  

W ustawie nie zamieszcza się przepisów, które regulowałyby sprawy wykraczające 

poza wyznaczony przez nią zakres przedmiotowy (stosunki, które reguluje) oraz 

podmiotowy (krąg podmiotów, do których się odnosi). Ustawa nie może zmieniać 

lub uchylać przepisów regulujących sprawy, które nie należą do jej zakresu przed-

miotowego lub podmiotowego albo się z nimi nie wiążą. Ustawa nie może powta-

rzać przepisów zamieszczonych w innych ustawach. W ustawie nie powtarza  

się również postanowień umów międzynarodowych ratyfikowanych przez Rzeczpo-

spolitą Polską oraz dających się bezpośrednio stosować postanowień aktów norma-

tywnych ustanowionych przez organizacje międzynarodowe lub organy międzyna-

rodowe. 

Akty normatywne powinny być zwięzłe i zrozumiałe. Zasady zwięzłości i zrozu-

miałości są następujące. Przepisy ustawy redaguje się zwięźle i syntetycznie, unika-

jąc nadmiernej szczegółowości, a zarazem w sposób, w jaki opisuje się typowe  

sytuacje występujące w dziedzinie spraw regulowanych tą ustawą. Przepisy ustawy  

redaguje się tak, aby dokładnie i w sposób zrozumiały dla adresatów zawartych  

w nich norm wyrażały intencje prawodawcy. Zdania w ustawie redaguje się zgodnie 

z powszechnie przyjętymi regułami składni języka polskiego, unikając zdań wielo-

krotnie złożonych. W ustawie należy posługiwać się poprawnymi wyrażeniami języ-

kowymi (określeniami) w ich podstawowym i powszechnie przyjętym znaczeniu.  

W ustawie należy unikać posługiwania się: określeniami specjalistycznymi, o ile ich 

użycie nie jest powodowane zapewnieniem należytej precyzji tekstu; określeniami 

lub zapożyczeniami obcojęzycznymi, chyba że nie mają dokładnego odpowiednika  

w języku polskim; nowo tworzonymi pojęciami lub strukturami językowymi, chyba 

że w dotychczasowym słownictwie polskim brak jest odpowiedniego określenia. 

W ustawie należy posługiwać się określeniami, które zostały użyte w ustawie 

podstawowej dla danej dziedziny spraw, w szczególności w ustawie określanej jako 

„kodeks” lub „prawo”. Do oznaczenia jednakowych pojęć używa się jednakowych 

określeń, a różnych pojęć nie oznacza się tymi samymi określeniami. W ustawie  

nie zamieszcza się wypowiedzi, które nie służą wyrażaniu norm prawnych,  

a w szczególności apeli, postulatów, zaleceń, upomnień oraz uzasadnień formuło-
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wanych norm. Uzasadnienie projektu ustawy, oprócz spełnienia wymagań określo-

nych w ustawach, w regulaminie Sejmu i w regulaminie pracy Rady Ministrów,  

powinno zawierać: 

 przedstawienie możliwości podjęcia alternatywnych w stosunku do uchwa-

lenia projektowanej ustawy środków umożliwiających osiągnięcie zamie-

rzonego celu, ze wskazaniem, czy środki te zostały podjęte, a w przypadku 

ich podjęcia - przedstawienie osiągniętych wyników, 

 szczegółowe wyjaśnienie potrzeby wejścia w życie projektowanej ustawy 

albo jej poszczególnych przepisów w terminie krótszym niż 14 dni od dnia 

ogłoszenia, jeżeli projekt ustawy przewiduje takie postanowienia. 

Jednocześnie z projektem ustawy przygotowuje się projekty rozporządzeń o znacze-

niu podstawowym dla jej funkcjonowania. 

W zakresie sposobu budowy ustawy wymogi są następujące. Ustawa zawiera: 

tytuł; przepisy merytoryczne; przepisy o wejściu ustawy w życie. Ustawa zawiera 

także przepisy przejściowe lub dostosowujące oraz przepisy uchylające, jeżeli regu-

luje dziedzinę spraw uprzednio unormowaną przez inną ustawę. Ustawa może  

zawierać przepisy wprowadzające zmiany w innych ustawach (przepisy zmieniające), 

przepisy epizodyczne oraz przepisy o utracie mocy obowiązującej ustawy. Powyższe 

elementy ustawy zamieszcza się w określonej kolejności. I tak: tytuł; przepisy mery-

toryczne ogólne i szczegółowe; przepisy zmieniające; przepisy epizodyczne; przepisy 

przejściowe i dostosowujące; przepisy uchylające, przepisy o utracie mocy obowią-

zującej ustawy oraz przepisy o wejściu ustawy w życie (przepisy końcowe). 

W przepisach merytorycznych można wydzielić przepisy ogólne i przepisy 

szczegółowe. Wydzielone przepisy ogólne oznacza się nazwą "Przepisy ogólne"; 

można je systematyzować w grupy tematyczne i oznaczać nazwami charakteryzują-

cymi treść każdej z grup. W przepisach ogólnych zamieszcza się: określenie zakresu 

spraw regulowanych ustawą i podmiotów, których ona dotyczy, lub spraw i podmio-

tów wyłączonych spod jej regulacji; objaśnienia użytych w ustawie określeń  

i skrótów. W przepisach ogólnych zamieszcza się również inne, niż wskazane wyżej 

postanowienia wspólne dla wszystkich albo dla większości przepisów merytorycz-

nych zawartych w ustawie. W przepisach ogólnych można zamieścić odesłanie  

do innej ustawy tylko wtedy, gdy uregulowania w nich zawarte uzupełniają lub  

odmiennie regulują sprawy normowane ustawą. 

W przepisach szczegółowych nie reguluje się tych spraw, które zostały wyczer-

pująco unormowane w przepisach ogólnych. Przepisy szczegółowe zamieszcza  

się w następującej kolejności: przepisy prawa materialnego; przepisy ustrojowe; 

przepisy proceduralne; przepisy o karach pieniężnych i przepisy karne. Przepis  

prawa materialnego powinien możliwie bezpośrednio i wyraźnie wskazywać kto,  

w jakich okolicznościach i jak powinien się zachować (przepis podstawowy).  

W przepisach ustrojowych zamieszcza się w szczególności przepisy o zadaniach  

i kompetencjach organów lub instytucji, ich formie prawnej i organizacji, sposobie 

ich finansowania i obsadzania oraz jakim podmiotom one podlegają albo jakie pod-
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mioty sprawują nad nimi nadzór. W przepisach proceduralnych określa się w szcze-

gólności: sposób postępowania przed organami lub instytucjami; strony i innych 

uczestników postępowania oraz ich prawa i obowiązki w postępowaniu; rodzaje 

rozstrzygnięć, które zapadają w postępowaniu, i tryb ich wzruszania; zasady i tryb 

ponoszenia opłat i kosztów postępowania; zasady i tryb wykonania rozstrzygnięć, 

które zapadają w postępowaniu. Przepisy karne zamieszcza się tylko w przypadku, 

gdy naruszenie przepisów ustawy nie kwalifikuje się jako naruszenie przepisów  

Kodeksu karnego, Kodeksu karnego skarbowego lub Kodeksu wykroczeń, a czyn 

wymagający zagrożenia karą jest związany tylko z treścią tej ustawy. Warto odno-

tować, że ustawa może zawierać załączniki; odesłania do załączników zamieszcza  

się w przepisach merytorycznych ustawy. W załącznikach do ustawy zamieszcza  

się w szczególności wykazy, wykresy, wzory, tabele i opisy o charakterze specjali-

stycznym. 

Podano wcześniej, że ustawa może zawierać przepisy epizodyczne. Są to takie 

regulacje, które wprowadzają odstępstwa od określonych przepisów, a których 

okres obowiązywania jest wyraźnie określony. W przepisach epizodycznych okres 

obowiązywania regulacji określa się w szczególności przez: wymienienie roku kalen-

darzowego albo lat kalendarzowych; oznaczenie początku i końca obowiązywania 

regulacji, wyrażone dniami oznaczonymi kalendarzowo; wskazanie liczby dni, tygo-

dni, miesięcy albo lat, które upływają od dnia wejścia w życie ustawy albo jej  

poszczególnych przepisów. W przepisach przejściowych reguluje się wpływ nowej 

albo znowelizowanej ustawy na stosunki powstałe pod działaniem ustawy albo 

ustaw dotychczasowych bez względu na to, czy do tych stosunków zamierza  

się stosować przepisy dotychczasowe, przepisy nowe czy przepisy regulujące ten 

wpływ w sposób odmienny od przepisów dotychczasowych i przepisów nowych. 

W ustawie zamieszcza się przepis określający termin jej wejścia w życie, chyba 

że termin ten określają odrębne przepisy ustawy wprowadzającej. Ustawa powinna 

wchodzić w życie w całości w jednym terminie. Odstępstwo od zasady, o której  

mowa wyżej, może nastąpić wyjątkowo w przypadku, gdy zróżnicowanie terminów 

wejścia w życie poszczególnych przepisów ustawy jest niezbędne do zrealizowania 

celu ustawy oraz nie narusza jej spójności. Jeżeli zróżnicowanie terminów wejścia  

w życie poszczególnych przepisów ustawy mogłoby naruszać jej spójność  

lub zmniejszać jej komunikatywność, a dana instytucja prawna ma mieć zastosowa-

nie do zdarzeń lub stanów rzeczy zaistniałych lub powstałych od określonego dnia,  

wyraża się to w odrębnym przepisie jednoznacznie określającym tę instytucję oraz 

te zdarzenia lub stany rzeczy. 

Ważną częścią ustawy są tzw. przepisy upoważniające. W przepisach upoważ-

niających do wydania rozporządzenia wskazuje się: 1) organ właściwy do wydania 

rozporządzenia; 2) rodzaj aktu; 3) zakres spraw przekazywanych do uregulowania  

w rozporządzeniu; 4) wytyczne dotyczące treści rozporządzenia. 

W przypadku rozporządzeń wymogi są tworzenia aktu normatywnego następu-

jące. Organ właściwy do wydania rozporządzenia określa się pełną nazwą tego  
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organu, zgodną z aktem o jego utworzeniu. Jeżeli rozporządzenie ma wydać minister 

kierujący działem administracji rządowej, wskazuje się go nazwą działu administracji 

rządowej, którym kieruje, z wyjątkiem Ministra Obrony Narodowej i Ministra  

Sprawiedliwości, których wskazuje się ich nazwami własnymi. Upoważnieniu  

do wydania rozporządzenia można nadać charakter obligatoryjny albo fakultatywny. 

Jeżeli do funkcjonowania ustawy jest niezbędne wydanie rozporządzenia, upoważ-

nieniu nadaje się charakter obligatoryjny. Jeżeli rozstrzygnięcie co do tego,  

czy i kiedy wydać rozporządzenie, pozostawia się organowi upoważnianemu,  

upoważnieniu nadaje się charakter fakultatywny. 

W przepisie karnym znamiona czynu zabronionego określa się w sposób  

wyczerpujący, bez odsyłania do nakazów lub zakazów zawartych w pozostałych 

przepisach tej samej ustawy, w przepisach innych ustaw, w tym ustaw określanych 

jako „kodeks”, w postanowieniach umów międzynarodowych ratyfikowanych  

za uprzednią zgodą wyrażoną w ustawie lub w dających się bezpośrednio stosować 

postanowieniach aktów normatywnych ustanowionych przez organizacje międzyna-

rodowe lub organy międzynarodowe. Odesłanie, o którym mowa wyżej, stosuje  

się tylko w przypadku, gdy bezprawność czynu polega na naruszeniu nakazów  

lub zakazów wyraźnie sformułowanych w innych przepisach tej samej ustawy lub  

w postanowieniach umów lub aktów, o których mowa wyżej.  W przepisie karnym, 

przy opisywaniu znamion czynu zabronionego, nie używa się określeń "bezprawnie", 

"świadomie" i im podobnych. W przepisie karnym opisującym znamiona przestęp-

stwa nie określa się, że może być ono popełnione tylko umyślnie. Jeżeli występek 

może być popełniony również nieumyślnie, zapisuje się to jako odrębną jednostkę 

redakcyjną w brzmieniu: "Jeżeli sprawca działa nieumyślnie ..." albo "Kto, chociażby 

nieumyślnie ..." 

W rozporządzeniu zamieszcza się tylko przepisy regulujące sprawy przekazane 

do unormowania w przepisie upoważniającym (upoważnieniu ustawowym).  

W rozporządzeniu nie zamieszcza się przepisów karnych i przepisów o karach  

pieniężnych, a także przepisów odsyłających do przepisów karnych i przepisów  

o karach pieniężnych. W rozporządzeniu nie powtarza się przepisów ustawy upo-

ważniającej oraz przepisów innych aktów normatywnych. Na podstawie jednego 

upoważnienia ustawowego wydaje się jedno rozporządzenie, które wyczerpująco 

reguluje sprawy przekazane do unormowania w tym upoważnieniu. Jeżeli jedno 

upoważnienie ustawowe przekazuje do uregulowania różne sprawy, które dają  

się tematycznie wyodrębnić tak, że ich zakresy są rozłączne, można wydać na pod-

stawie takiego upoważnienia więcej niż jedno rozporządzenie. W tytule rozporzą-

dzenia w oddzielnych wierszach zamieszcza się: 1) oznaczenie rodzaju aktu;  

2) nazwę organu wydającego rozporządzenie; 3) datę rozporządzenia; 4) określenie 

przedmiotu rozporządzenia. 

Nazwę organu wydającego rozporządzenie podaje się w brzmieniu ustalonym  

w przepisach o utworzeniu tego organu. W przypadku ministrów ich nazwę podaje 

się według nazwy ministerstwa, którym kierują, z wyjątkiem Ministra Obrony Naro-



42 | S t r o n a  

 

dowej i Ministra Sprawiedliwości, których wskazuje się ich nazwami własnymi. Jako 

datę rozporządzenia podaje się dzień określony kalendarzowo, w którym zostało 

ono podpisane przez organ wydający to rozporządzenie. Jeżeli rozporządzenie jest 

wydawane wspólnie albo w porozumieniu z innym organem, za datę rozporządzenia 

przyjmuje się datę jego podpisania przez organ współuczestniczący w wydaniu tego 

rozporządzenia; organ współuczestniczący w wydaniu rozporządzenia podpisuje  

je w drugiej kolejności. Oznaczenie rodzaju aktu oraz nazwę organu wydającego 

rozporządzenie pisze się wielkimi literami. Określenie przedmiotu rozporządzenia 

powinno być sformułowane możliwie najzwięźlej; nie powtarza się w nim dosłownie 

wskazanego w upoważnieniu ustawowym zakresu spraw przekazanych do uregulo-

wania w rozporządzeniu ani wytycznych dotyczących jego treści, chyba że zakres 

spraw został zwięźle wskazany w upoważnieniu ustawowym. Określenie przedmiotu 

rozporządzenia rozpoczyna się od wyrazów "w sprawie ..." 

Tekst rozporządzenia rozpoczyna się od przytoczenia przepisu ustawy zawiera-

jącego upoważnienie ustawowe, jako podstawy prawnej wydania rozporządzenia. 

Podstawową jednostką redakcyjną rozporządzenia jest paragraf (§). Paragrafy moż-

na dzielić na ustępy, ustępy na punkty, punkty na litery, litery na tiret, a tiret  

na podwójne tiret. Rozporządzenie powinno wchodzić w życie w dniu wejścia  

w życie ustawy, na podstawie której jest ono wydawane. Do projektu rozporządze-

nia dołącza się uzasadnienie. 

Uchwały Rady Ministrów są wydawane na podstawie Konstytucji Rzeczypospo-

litej Polskiej lub ustawy, a uchwały innych podmiotów oraz zarządzenia - na pod-

stawie ustawy. Podstawą wydania uchwały i zarządzenia jest przepis prawny, który: 

upoważnia dany podmiot do uregulowania określonego zakresu spraw; wyznacza 

zadania lub kompetencje danego podmiotu. W uchwale i zarządzeniu nie powtarza 

się przepisów ustaw oraz przepisów innych aktów normatywnych. Tekst uchwały  

i zarządzenia rozpoczyna się od wskazania przepisu prawnego, na podstawie które-

go uchwała albo zarządzenie są wydawane. Akty normatywne o charakterze  

wewnętrznym określa się wyłącznie nazwą "uchwała" albo "zarządzenie". 

Do projektów aktów prawa miejscowego stosuje się odpowiednio zasady wyra-

żone w dziale VI przywołanej wyżej ustawy, z wyjątkiem § 141, w dziale V, z wyjąt-

kiem § 132, w dziale I w rozdziałach 1-7 i w dziale II, a do przepisów porządkowych - 

również w dziale I w rozdziale 9, chyba że odrębne przepisy stanowią inaczej. 

Jeżeli liczba zmian aktu normatywnego, do którego następuje odesłanie, albo 

jego tekstu jednolitego jest większa niż pięć, można nie wymieniać roczników oraz 

pozycji dzienników urzędowych, w których ogłoszono te zmiany, a poprzestać jedy-

nie na podaniu pozycji oraz, w razie potrzeby, rocznika dziennika urzędowego,  

w którym ogłoszono pierwotny tekst tego aktu albo jego ostatni tekst jednolity  

z dopiskiem "z późn. zm.", po którym zamieszcza się odnośnik. W odnośniku tym 

wymienia się wszystkie kolejne zmiany pierwotnego tekstu danego aktu normatyw-

nego albo jego ostatniego tekstu jednolitego, podając odpowiednie roczniki oraz 

pozycje dzienników urzędowych. Oznaczenie dzienników urzędowych formułuje  
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się w postaci: "(... (skrót nazwy dziennika urzędowego) poz. ... i ..., z ... r. poz. ... oraz  

z ... r. poz. ...)", przy czym w przypadku ogłoszenia w dzienniku urzędowym pierwot-

nego tekstu aktu normatywnego w innym roku niż wymieniony w dacie tego aktu 

oraz w przypadku ogłoszenia tekstu jednolitego aktu normatywnego, po powołaniu 

skrótu nazwy dziennika urzędowego podaje się rocznik tego dziennika urzędowego 

("z ... r."). Przy oznaczaniu dzienników urzędowych stosuje się skróty nazw tych 

dzienników. Nazwy dzienników urzędowych oznacza się skrótami: Dziennik Ustaw 

Rzeczypospolitej Polskiej - skrótem "Dz. U."; Dziennik Urzędowy Rzeczypospolitej 

Polskiej "Monitor Polski" - skrótem "M.P."; Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej - 

skrótem "Dz. Urz. UE"; Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej Polskie wydanie  

specjalne - skrótem "Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne"; Dziennik Urzędowy 

Wspólnot Europejskich - skrótem "Dz. Urz. WE"; Monitor Sądowy i Gospodarczy - 

skrótem "M.S.G."; dziennik urzędowy ministra kierującego działem administracji 

rządowej - skrótem "Dz. Urz. Min. ... (pierwsza sylaba nazwy własnej ministra,  

zakończona ostatnią spółgłoską tej sylaby lub pierwszą spółgłoską następnej sylaby, 

z kropką) ..."; wojewódzki dziennik urzędowy - skrótem "Dz. Urz. Woj. ... (urzędowa 

nazwa województwa w pełnym brzmieniu) ...". 

Źródłem prawa są również obwieszczenia. Przykładu w tym zakresie dostarcza 

obwieszczenie o podjęciu przez Radę Gminy uchwały w sprawie przygotowania 

przez Wójta Gminy  projektu uchwały Rady Gminy  w sprawie zasad i warunków 

sytuowania obiektów małej architektury, tablic reklamowych i urządzeń reklamo-

wych oraz ogrodzeń, ich gabarytów, standardów jakościowych oraz rodzajów mate-

riałów budowlanych, z jakich mogą być wykonane. Podstawą prawną takiego  

obwieszczenia Wójta Gminy są przepisy określonej ustawy. Przykładowo,  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, że przed podjęciem uchwały,  

o której mowa w art. 37a ust. 1 ww. ustawy rada gminy podejmuje uchwałę o przy-

gotowaniu przez wójta (burmistrza, prezydenta miasta) projektu uchwały, o której 

mowa w art. 37a ust. 1 ww. ustawy. Zgodnie z art. 37b ust. 2 pkt. 1 ww. ustawy wójt 

(burmistrz, prezydent miasta) niezwłocznie podaje do publicznej wiadomości infor-

mację o podjęciu przez radę gminy uchwały, o której mowa w art. 39 b ust. 1  

ww. ustawy. 
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Nadmieniono wcześniej, że można wyróżnić organy administracji państwowej, 

organy administracji rządowej oraz organy administracji samorządowej. Funkcjonują 

organy utworzone w drodze powołania w następstwie decyzji administracyjnej (wo-

jewoda), albo w drodze aktu normatywnego określonego przez Sejm (Prezes Rady 

Ministrów), albo w następstwie nominacji. Są organy naczelne, centralne i tereno-

we. Urząd to aparat pomocniczy organu. Na przykład ministerstwo jest urzędem 

naczelnego jednoosobowego organu administracji państwowej, czyli ministra. 

Konstytucja nie określa pojęcia naczelnych organów administracji rządowej.  

Takie pojęcie natomiast jest znane w doktrynie. Można sformułować uogólnienie,  

że istnieją co najmniej trzy określenia naczelnych organów60: 

 to organy administracji publicznej powoływane przez Prezydenta bezpo-

średnio lub po uprzednim wyborze przez Sejm, 

 to organy zwierzchnie wobec pozostałych organów w strukturze admini-

stracji rządowej, 

 to organy powoływane przez Prezydenta lub Sejm, których właściwość tery-

torialna obejmuje obszar całego państwa. 

 

Naczelnym organem administracji rządowej jest Prezydent. W sferze stosunków 

zagranicznych jest najwyższym przedstawicielem Polski. Nie oznacza to jednak,  

że może samodzielnie prowadzić politykę zagraniczną. Sposób wyboru i uprawnienia 

Prezydenta zostały określone w rozdziale V Konstytucji. I tak, Prezydent Rzeczypo-

spolitej Polskiej jest najwyższym przedstawicielem Rzeczypospolitej Polskiej i gwa-

rantem ciągłości władzy państwowej. Do jego obowiązków należy czuwanie nad 

przestrzeganiem Konstytucji, ochrona suwerenności i bezpieczeństwa państwa oraz 

nienaruszalności i niepodzielności jego terytorium. Prezydent Rzeczypospolitej  

wykonuje swoje zadania w zakresie i na zasadach określonych w Konstytucji  

i ustawach. 

Prezydent Rzeczypospolitej jest wybierany przez Naród w wyborach powszech-

nych, równych, bezpośrednich i w głosowaniu tajnym, na pięcioletnią kadencję  

i może być ponownie wybrany tylko raz. Na Prezydenta Rzeczypospolitej może być 

wybrany obywatel polski, który najpóźniej w dniu wyborów kończy 35 lat i korzysta  

                                                                 
60

 J. Boć (red.), Prawo administracyjne, op. cit., s. 139.  

Rozdział III 

Organizacja administracji  
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z pełni praw wyborczych do Sejmu. Kandydata zgłasza co najmniej 100.000 obywa-

teli mających prawo wybierania do Sejmu. Na Prezydenta Rzeczypospolitej wybrany 

zostaje kandydat, który otrzymał więcej niż połowę ważnie oddanych głosów. Jeżeli 

żaden z kandydatów nie uzyska wymaganej większości, czternastego dnia po pierw-

szym głosowaniu przeprowadza się ponowne głosowanie. Kadencja Prezydenta 

Rzeczypospolitej rozpoczyna się w dniu objęcia przez niego urzędu. Wybory Prezy-

denta Rzeczypospolitej zarządza Marszałek Sejmu na dzień przypadający nie wcze-

śniej niż na 100 dni i nie później niż na 75 dni przed upływem kadencji urzędującego 

Prezydenta Rzeczypospolitej, a w razie opróżnienia urzędu Prezydenta Rzeczypospo-

litej - nie później niż w czternastym dniu po opróżnieniu urzędu, wyznaczając datę 

wyborów na dzień wolny od pracy przypadający w ciągu 60 dni od dnia zarządzenia 

wyborów. Ważność wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej stwierdza Sąd Najwyższy. 

Jeżeli Prezydent Rzeczypospolitej nie może przejściowo sprawować urzędu,  

zawiadamia o tym Marszałka Sejmu, który tymczasowo przejmuje obowiązki Prezy-

denta Rzeczypospolitej. Jeżeli Marszałek Sejmu nie może wykonywać obowiązków 

Prezydenta Rzeczypospolitej, obowiązki te przejmuje Marszałek Senatu. Gdy Prezy-

dent Rzeczypospolitej nie jest w stanie zawiadomić Marszałka Sejmu o niemożności 

sprawowania urzędu, wówczas o stwierdzeniu przeszkody w sprawowaniu urzędu 

przez Prezydenta Rzeczypospolitej rozstrzyga Trybunał Konstytucyjny na wniosek 

Marszałka Sejmu. W razie uznania przejściowej niemożności sprawowania urzędu 

przez Prezydenta Rzeczypospolitej Trybunał Konstytucyjny powierza Marszałkowi 

Sejmu tymczasowe wykonywanie obowiązków Prezydenta Rzeczypospolitej.  

Marszałek Sejmu tymczasowo, do czasu wyboru nowego Prezydenta Rzeczypospoli-

tej, wykonuje obowiązki Prezydenta Rzeczypospolitej w razie: śmierci Prezydenta 

Rzeczypospolitej, zrzeczenia się urzędu przez Prezydenta Rzeczypospolitej, stwier-

dzenia nieważności wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej lub innych przyczyn nieob-

jęcia urzędu po wyborze, uznania przez Zgromadzenie Narodowe trwałej niezdolno-

ści Prezydenta Rzeczypospolitej do sprawowania urzędu ze względu na stan  

zdrowia, uchwałą podjętą większością co najmniej 2/3 głosów ustawowej liczby 

członków Zgromadzenia Narodowego, złożenia Prezydenta Rzeczypospolitej  

z urzędu orzeczeniem Trybunału Stanu. Rozwiązania antykorupcyjne przyjęte  

w Konstytucji stanowią, że Prezydent Rzeczypospolitej nie może piastować żadnego 

innego urzędu ani pełnić żadnej funkcji publicznej, z wyjątkiem tych, które są zwią-

zane ze sprawowanym urzędem. 

Do zadań Prezydenta Rzeczypospolitej należą: Po pierwsze, jako reprezentant 

państwa w stosunkach zewnętrznych:  ratyfikuje i wypowiada umowy międzynaro-

dowe, o czym zawiadamia Sejm i Senat; mianuje i odwołuje pełnomocnych przed-

stawicieli Rzeczypospolitej Polskiej w innych państwach i przy organizacjach  

międzynarodowych; przyjmuje listy uwierzytelniające i odwołujące akredytowanych 

przy nim przedstawicieli dyplomatycznych innych państw i organizacji międzynaro-

dowych. Prezydent Rzeczypospolitej przed ratyfikowaniem umowy międzynarodo-

wej może zwrócić się do Trybunału Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie  
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jej zgodności z Konstytucją. Prezydent Rzeczypospolitej w zakresie polityki zagra-

nicznej współdziała z Prezesem Rady Ministrów i właściwym ministrem. 

Po drugie, Prezydent Rzeczypospolitej jest najwyższym zwierzchnikiem  

Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej. W czasie pokoju Prezydent Rzeczypospolitej 

sprawuje zwierzchnictwo nad Siłami Zbrojnymi za pośrednictwem Ministra Obrony 

Narodowej. Prezydent Rzeczypospolitej mianuje Szefa Sztabu Generalnego i dowód-

ców rodzajów Sił Zbrojnych na czas określony. Czas trwania kadencji, tryb i warunki 

odwołania przed jej upływem określa ustawa. Na czas wojny Prezydent Rzeczypo-

spolitej, na wniosek Prezesa Rady Ministrów, mianuje Naczelnego Dowódcę Sił 

Zbrojnych. W tym samym trybie może on Naczelnego Dowódcę Sił Zbrojnych odwo-

łać. Kompetencje Naczelnego Dowódcy Sił Zbrojnych i zasady jego podległości kon-

stytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej określa ustawa. Prezydent Rzeczy-

pospolitej, na wniosek Ministra Obrony Narodowej, nadaje określone w ustawach 

stopnie wojskowe. W razie bezpośredniego, zewnętrznego zagrożenia państwa Pre-

zydent Rzeczypospolitej, na wniosek Prezesa Rady Ministrów, zarządza powszechną 

lub częściową mobilizację i użycie Sił Zbrojnych do obrony Rzeczypospolitej Polskiej. 

Po trzecie, Prezydent Rzeczypospolitej nadaje obywatelstwo polskie i wyraża 

zgodę na zrzeczenie się obywatelstwa polskiego. Ponadto, Prezydent Rzeczypospoli-

tej nadaje ordery i odznaczenia, jak też stosuje prawo łaski. Prawa łaski nie stosuje 

się do osób skazanych przez Trybunał Stanu. 

Po czwarte, Prezydent Rzeczypospolitej może zwracać się z orędziem do Sejmu, 

do Senatu lub do Zgromadzenia Narodowego. Orędzia nie czyni się przedmiotem 

debaty. W sprawach szczególnej wagi Prezydent Rzeczypospolitej może zwołać Radę 

Gabinetową. Radę Gabinetową tworzy Rada Ministrów obradująca pod przewodnic-

twem Prezydenta Rzeczypospolitej. 

Po piąte, Prezydent Rzeczypospolitej wydaje rozporządzenia i zarządzenia oraz 

wydaje postanowienia w zakresie realizacji pozostałych swoich kompetencji. Prezy-

dent Rzeczypospolitej, korzystając ze swoich konstytucyjnych i ustawowych kompe-

tencji, wydaje akty urzędowe, które wymagają dla swojej ważności podpisu Prezesa 

Rady Ministrów (który przez podpisanie aktu ponosi odpowiedzialność przed  

Sejmem). Do prerogatywy Prezydenta (bez konieczności kontrasygnaty Prezesa 

Rady Ministrów) należą sprawy m.in. w zakresie: zarządzania wyborów do Sejmu  

i Senatu; zwoływania pierwszego posiedzenia nowo wybranych Sejmu i Senatu; 

skracania kadencji Sejmu w przypadkach określonych w Konstytucji; inicjatywy 

ustawodawczej; zarządzania referendum ogólnokrajowego; podpisywania albo  

odmowy podpisania ustawy, jak też wniosku o przeprowadzenie kontroli przez  

Najwyższą Izbę Kontroli. 

Prezydent Rzeczypospolitej za naruszenie Konstytucji, ustawy lub za popełnie-

nie przestępstwa może być pociągnięty do odpowiedzialności przed Trybunałem 

Stanu. Postawienie Prezydenta Rzeczypospolitej w stan oskarżenia może nastąpić 

uchwałą Zgromadzenia Narodowego, podjętą większością co najmniej 2/3 głosów 
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ustawowej liczby członków Zgromadzenia Narodowego na wniosek co najmniej 140 

członków Zgromadzenia Narodowego. 

Naczelnym organem jest Rada Ministrów, która zgodnie z ustawą zasadniczą 

prowadzi politykę wewnętrzną i zagraniczną Rzeczypospolitej Polskiej. Do Rady  

Ministrów należą sprawy polityki państwa nie zastrzeżone dla innych organów  

państwowych i samorządu terytorialnego. Rada Ministrów kieruje administracją 

rządową, a w zakresie i na zasadach określonych w Konstytucji i ustawach Rada 

Ministrów w szczególności: zapewnia wykonanie ustaw, wydaje rozporządzenia, 

koordynuje i kontroluje prace organów administracji rządowej, chroni interesy 

Skarbu Państwa, uchwala projekt budżetu państwa, kieruje wykonaniem budżetu 

państwa oraz uchwala zamknięcie rachunków państwowych i sprawozdanie z wyko-

nania budżetu, zapewnia bezpieczeństwo wewnętrzne państwa oraz porządek  

publiczny, zapewnia bezpieczeństwo zewnętrzne państwa, sprawuje ogólne kierow-

nictwo w dziedzinie stosunków z innymi państwami i organizacjami międzynarodo-

wymi, zawiera umowy międzynarodowe wymagające ratyfikacji oraz zatwierdza  

i wypowiada inne umowy międzynarodowe, sprawuje ogólne kierownictwo  

w dziedzinie obronności kraju oraz określa corocznie liczbę obywateli powoływa-

nych do czynnej służby wojskowej. Ponadto, określa organizację i tryb swojej pracy. 

Rada Ministrów składa się z Prezesa Rady Ministrów i ministrów. W skład Rady 

Ministrów mogą być powoływani wiceprezesi Rady Ministrów. W skład Rady Mini-

strów mogą być ponadto powoływani przewodniczący określonych w ustawach 

komitetów. 

Obowiązki Prezesa Rady Ministrów określa art. 148 Konstytucji. I tak: 

 reprezentuje Radę Ministrów, 

 kieruje pracami Rady Ministrów, 

 wydaje rozporządzenia, 

 zapewnia wykonywanie polityki Rady Ministrów i określa sposoby jej wyko-

nywania, 

 koordynuje i kontroluje pracę członków Rady Ministrów, 

 sprawuje nadzór nad samorządem terytorialnym w granicach i formach 

określonych w Konstytucji i ustawach, 

 jest zwierzchnikiem służbowym pracowników administracji rządowej. 

Oczywiście Prezes Rady Ministrów jest zwykle wskazywany przez ugrupowania, 

które wygrały wybory parlamentarne. W przypadku, gdy nie jest liderem zwycię-

skiego ugrupowania jego pozycja zależy od lidera rządzącej partii politycznej. 

Ministrowie kierują określonymi działami administracji rządowej lub wypełniają 

zadania wyznaczone im przez Prezesa Rady Ministrów. Zakres działania ministra 

kierującego działem administracji rządowej określają ustawy. Minister kierujący 

działem administracji rządowej wydaje rozporządzenia. Rada Ministrów, na wniosek 

Prezesa Rady Ministrów, może uchylić rozporządzenie lub zarządzenie ministra. 

Członek Rady Ministrów nie może prowadzić działalności sprzecznej z jego obowiąz-

kami publicznymi. Przedstawicielem Rady Ministrów w województwie jest woje-
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woda. Tryb powoływania i odwoływania oraz zakres działania wojewodów określa 

odrębna ustawa przedstawiona w dalszej części tego opracowania. 

Prezydent jako naczelny organ administracji państwowej dysponuje uprawnie-

niem do desygnowania Prezesa Rady Ministrów, który proponuje skład Rady  

Ministrów. Prezydent Rzeczypospolitej powołuje Prezesa Rady Ministrów wraz  

z pozostałymi członkami Rady Ministrów w ciągu 14 dni od dnia pierwszego posie-

dzenia Sejmu lub przyjęcia dymisji poprzedniej Rady Ministrów i odbiera przysięgę  

od członków nowo powołanej Rady Ministrów. Prezes Rady Ministrów, w ciągu  

14 dni od dnia powołania przez Prezydenta Rzeczypospolitej, przedstawia Sejmowi 

program działania Rady Ministrów z wnioskiem o udzielenie jej wotum zaufania. 

Wotum zaufania Sejm uchwala bezwzględną większością głosów w obecności  

co najmniej połowy ustawowej liczby posłów. 

Członkowie Rady Ministrów ponoszą odpowiedzialność przed Trybunałem  

Stanu za naruszenie Konstytucji lub ustaw, a także za przestępstwa popełnione  

w związku z zajmowanym stanowiskiem. Uchwałę o pociągnięciu członka Rady Mini-

strów do odpowiedzialności przed Trybunałem Stanu Sejm podejmuje na wniosek 

Prezydenta Rzeczypospolitej lub co najmniej 115 posłów większością 3/5 ustawowej 

liczby posłów. 

Członkowie Rady Ministrów ponoszą przed Sejmem solidarną odpowiedzialność 

za działalność Rady Ministrów. Ponadto członkowie Rady Ministrów ponoszą przed 

Sejmem również odpowiedzialność indywidualną za sprawy należące do ich kompe-

tencji lub powierzone im przez Prezesa Rady Ministrów. 

Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrów  

(Dz. U. z 2012 r., poz. 392 ze zm.) Rada Ministrów (Rząd) działa kolegialnie. Rada 

Ministrów, wykonując ustanowione dla niej w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej  

i ustawach zadania i kompetencje, rozpatruje sprawy i podejmuje rozstrzygnięcia  

na posiedzeniach. Rada Ministrów może również rozstrzygać poszczególne sprawy 

w drodze korespondencyjnego uzgodnienia stanowisk (drogą obiegową). Organiza-

cję i tryb swojej pracy Rada Ministrów określa w regulaminie. 

W celu wykonania zadań i kompetencji określonych w Konstytucji Rzeczypospo-

litej Polskiej i ustawach, Prezes Rady Ministrów może w szczególności: 1) wyznaczyć 

ministrowi zakres spraw, w których minister ten działa z upoważnienia Prezesa Rady 

Ministrów; 2) żądać informacji, dokumentów i sprawozdań okresowych lub dotyczą-

cych poszczególnej sprawy albo rodzaju spraw od ministra, kierownika urzędu cen-

tralnego lub wojewody oraz od pracowników urzędów organów administracji  

rządowej po zawiadomieniu właściwego ministra, kierownika urzędu centralnego 

lub wojewody; 3) zarządzić przeprowadzenie korespondencyjnego uzgodnienia sta-

nowisk członków Rady Ministrów; 4) zwoływać, brać udział i przewodniczyć posie-

dzeniom organów pomocniczych Rady Ministrów lub Prezesa Rady Ministrów, bez 

względu na ich skład i zakres działania; 5) zwoływać posiedzenia, z udziałem właści-

wych ministrów, kierowników urzędów centralnych lub wojewodów i im przewodni-

czyć; 6) przekazać, z urzędu lub na wniosek właściwego organu albo na wniosek 
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strony, sprawę należącą do właściwości więcej niż jednego ministra lub kierownika 

centralnego urzędu do załatwienia wskazanemu przez siebie ministrowi, zawiada-

miając o tym wszystkie inne właściwe organy oraz strony; 7) rozstrzygać o zakresie 

działania ministrów w razie sporu kompetencyjnego między ministrami. 

Członek Rady Ministrów jest obowiązany, w zakresie swojego działania,  

do inicjowania i opracowywania polityki Rządu, a także przedkładania inicjatyw, 

projektów założeń projektów ustaw i projektów aktów normatywnych na posiedze-

nia Rady Ministrów - na zasadach i w trybie określonych w regulaminie pracy Rady  

Ministrów. Członek Rady Ministrów, realizując politykę ustaloną przez Radę  

Ministrów, w szczególności: współdziała z innymi członkami Rady Ministrów; nadzo-

ruje działalność terenowych organów administracji rządowej; współdziała z samo-

rządem terytorialnym, organizacjami społecznymi i przedstawicielstwami środowisk 

zawodowych i twórczych; występuje do Prezesa Rady Ministrów o powołanie zespo-

łów międzyresortowych do wykonywania zadań wykraczających poza zakres jego 

działania; po zawiadomieniu Prezesa Rady Ministrów powołuje rady i zespoły, jako 

organy pomocnicze w sprawach należących do zakresu jego działania. 

Rada Ministrów może ustanowić pełnomocnika Rządu do określonych spraw, 

których przekazanie członkom Rady Ministrów nie jest celowe. Pełnomocnikiem 

Rządu może być sekretarz stanu lub podsekretarz stanu, a w szczególnie uzasadnio-

nych wypadkach, w zakresie zadań o zasięgu regionalnym - wojewoda. Pełnomocni-

ka Rządu powołuje i odwołuje Prezes Rady Ministrów. Prezes Rady Ministrów,  

z własnej inicjatywy lub na wniosek członka Rady Ministrów, może, w drodze zarzą-

dzenia, tworzyć organy pomocnicze Rady Ministrów lub Prezesa Rady Ministrów,  

a w szczególności: stały komitet lub komitety Rady Ministrów w celu inicjowania, 

przygotowania i uzgadniania rozstrzygnięć albo stanowisk Rady Ministrów lub  

Prezesa Rady Ministrów w sprawach należących do zadań i kompetencji tych  

organów; komitety do rozpatrywania określonych kategorii spraw lub określonej 

sprawy; rady i zespoły opiniodawcze lub doradcze w sprawach należących do zadań  

i kompetencji Rady Ministrów lub Prezesa Rady Ministrów. Prezes Rady Ministrów, 

tworząc te organy pomocnicze, o których mowa wyżej określa ich nazwę, skład, 

zakres działania oraz tryb postępowania. 

Rada Ministrów może także, w drodze rozporządzenia, tworzyć komisje  

do opracowania projektów kodyfikacji określonych dziedzin prawa, uwzględniając 

dorobek nauki i doświadczenia praktyki. Rada Ministrów wydając rozporządzenie, 

określi nazwę i przedmiot działania komisji oraz jej skład i tryb postępowania.  

Ponadto, przy Prezesie Rady Ministrów działa Rada Legislacyjna. Przy Prezesie Rady 

Ministrów działa Rządowe Centrum Legislacji jako państwowa jednostka organiza-

cyjna podległa Prezesowi Rady Ministrów. Podmiot ten zapewnia koordynację  

działalności legislacyjnej Rady Ministrów, Prezesa Rady Ministrów i innych organów 

administracji rządowej. Centrum zapewnia obsługę prawną Rady Ministrów  

poprzez: 1) opracowywanie rządowych projektów ustaw na zasadach i w trybie 

określonych w regulaminie pracy Rady Ministrów, chyba że na podstawie odrębnych 
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przepisów opracowywanie określonych rodzajów projektów ustaw należy  

do właściwości innych podmiotów; 2) opracowywanie stanowisk prawno-

legislacyjnych do rządowych projektów aktów prawnych innych niż określone  

w punkcie 1 oraz do projektów założeń projektów ustaw; 3) opracowywanie pod 

względem legislacyjnym rządowych projektów aktów prawnych innych niż określone 

w pkt. 1, skierowanych do rozpatrzenia przez Radę Ministrów, w tym poprzez  

ich ocenę pod względem prawnym i redakcyjnym przez Komisję Prawniczą prowa-

dzoną przez Centrum; 4)  zapewnienie udziału Rady Ministrów i Prezesa Rady  

Ministrów w postępowaniu przed Trybunałem Konstytucyjnym; 5) analizowanie 

orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego, Sądu Najwyższego i Naczelnego Sądu 

Administracyjnego, a także Trybunału Sprawiedliwości Wspólnot Europejskich i Sądu 

Pierwszej Instancji w szczególności w zakresie wpływu na polski system prawa;  

6) koordynowanie pod względem prawnym i formalnym przebiegu uzgodnień  

rządowych projektów aktów prawnych; 7) wydawanie, z upoważnienia Prezesa Rady 

Ministrów, na zasadach i w trybie określonych w odrębnych przepisach Dziennika 

Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej oraz Dziennika Urzędowego Rzeczypospolitej  

Polskiej "Monitor Polski"; 8) współdziałanie z ministrem właściwym do spraw człon-

kostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej w sprawie dostosowania prawa  

polskiego do prawa Unii Europejskiej i jego wykonywania; 9) współdziałanie z Radą 

Legislacyjną w zakresie opiniowania rządowych projektów aktów normatywnych 

pod względem ich zgodności z Konstytucją Rzeczypospolitej Polskiej oraz spójności  

z polskim systemem prawa; 10) monitorowanie wydawania przez organy admini-

stracji rządowej przepisów wykonawczych do ustaw; 11) wykonywanie innych zadań 

określonych w odrębnych przepisach lub wskazanych przez Prezesa Rady Ministrów. 

Realizacji zasady jawności działania instytucji publicznych służą dwie regulacje. 

Mianowicie, po pierwsze, Prezes Rady Ministrów, z własnej inicjatywy lub na wnio-

sek członka Rady Ministrów, może zezwolić zaproszonym osobom na przysłuchiwa-

nie się posiedzeniu Rady Ministrów w całości lub w części oraz na udzielanie wyja-

śnień. Po drugie, Rada Ministrów jest obowiązana informować opinię publiczną  

o przedmiocie posiedzenia oraz o podjętych rozstrzygnięciach. Nie dotyczy to spraw, 

w stosunku do których Prezes Rady Ministrów zarządził tajność obrad. 

Obsługę  Rady Ministrów i Prezesa Rady Ministrów zapewnia Kancelaria Preze-

sa Rady Ministrów (KPRM). Ponadto obsługuje wiceprezesów Rady Ministrów;  

Kolegium do Spraw Służb Specjalnych; Rady Legislacyjnej; Szefa Służby Cywilnej. 

Kancelarią kieruje Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, powoływany i odwoły-

wany przez Prezesa Rady Ministrów. 

Do zadań, które z upoważnienia Prezesa Rady Ministrów realizuje Kancelaria, 

należy w szczególności: dokonywanie ocen skutków (kosztów i korzyści) społeczno-

gospodarczych projektowanych regulacji oraz sporządzanie ocen tych skutków,  

w tym projektów powodujących istotne długookresowe następstwa w rozwoju spo-

łecznym i gospodarczym; opracowywanie ocen międzynarodowych uwarunkowań 

sytuacji kraju oraz długofalowych koncepcji polityki zagranicznej; opracowywanie 
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ocen funkcjonalności struktur państwa i sprawności ich działania; przygotowywanie 

innych analiz, prognoz, koncepcji, programów i ocen, zleconych przez Prezesa Rady 

Ministrów; koordynacja realizacji polityki kadrowej w administracji rządowej,  

w zakresie określonym w odrębnych przepisach; obsługa spraw kadrowych osób 

zajmujących kierownicze stanowiska państwowe w administracji rządowej; koordy-

nacja współdziałania Rady Ministrów i Prezesa Rady Ministrów z Sejmem Rzeczypo-

spolitej Polskiej, Senatem Rzeczypospolitej Polskiej, Prezydentem Rzeczypospolitej 

Polskiej i innymi organami państwowymi; obsługa informacyjna oraz prasowa Rady 

Ministrów, Prezesa Rady Ministrów oraz wewnętrznych organów pomocniczych  

i opiniodawczo-doradczych Rady Ministrów; wykonywanie zadań z zakresu obron-

ności i bezpieczeństwa państwa określonych w odrębnych przepisach; wykonywanie 

innych zadań określonych w odrębnych przepisach lub zleconych przez Prezesa Rady 

Ministrów. 

Prezes Rady Ministrów ustala, w drodze rozporządzenia szczegółowy zakres 

działania ministra, niezwłocznie po powołaniu Rady Ministrów, a jeżeli minister 

został powołany w innym czasie - niezwłocznie po jego powołaniu. Prezes Rady  

Ministrów określając szczegółowy zakres działania ministra, w wypadku ministra 

kierującego określonym działem administracji rządowej: wskazuje, z uwzględnie-

niem przepisów o działach administracji rządowej, dział lub działy, którymi kieruje 

minister; określa, z zastrzeżeniem przepisów odrębnych, zakres uprawnień ministra 

jako dysponenta wyodrębnionej lub wyodrębnionych części budżetu państwa. 

Minister kierujący określonym działem administracji rządowej ustala, w drodze 

obwieszczenia, wykaz jednostek organizacyjnych jemu podległych lub przez niego 

nadzorowanych. Obwieszczenie ogłasza się w Dzienniku Urzędowym Rzeczypospoli-

tej Polskiej "Monitor Polski". Minister kieruje, nadzoruje i kontroluje działalność 

podporządkowanych organów, urzędów i jednostek. W szczególności w tym zakre-

sie: tworzy i likwiduje jednostki organizacyjne, chyba że przepisy odrębne stanowią 

inaczej; powołuje i odwołuje kierowników jednostek organizacyjnych, chyba  

że przepisy odrębne stanowią inaczej; Minister nadzoruje i kontroluje działalność 

organów i jednostek, w stosunku do których uzyskał uprawnienia nadzorcze na pod-

stawie przepisów ustawowych - na zasadach określonych w tych przepisach. 

Minister, w celu dostosowania do polityki ustalonej przez Radę Ministrów zasad 

i kierunków działania podległych lub nadzorowanych centralnych organów admini-

stracji rządowej, innych urzędów lub jednostek organizacyjnych niemających  

osobowości prawnej, może wydawać kierownikom urzędów centralnych oraz  

kierownikom innych urzędów i jednostek organizacyjnych wiążące ich wytyczne  

i polecenia. Jednakże wytyczne te i polecenia nie mogą dotyczyć rozstrzygnięć  

co do istoty sprawy załatwianej w drodze decyzji administracyjnej (prymat prawa 

administracyjnego nad tzw. „prawem powielaczowym”). Co do zasady wytycznych  

i poleceń nie stosuje się do organów, urzędów i jednostek organizacyjnych  

wchodzących w skład zespolonej administracji rządowej, chyba że przepisy szcze-

gólne stanowią inaczej. 
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Jeżeli odrębne przepisy nie stanowią inaczej, minister: składa Prezesowi Rady 

Ministrów wniosek o nadanie urzędowi centralnemu statutu; składa Prezesowi Rady 

Ministrów wnioski o powołanie i odwołanie kierownika urzędu centralnego; powo-

łuje zastępców kierownika urzędu centralnego; wykonuje w stosunku do urzędu 

centralnego uprawnienia określone w art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy o Radzie  

Ministrów. Ponadto, Minister zapewnia współdziałanie podległych urzędów central-

nych oraz przedstawia Radzie Ministrów lub Prezesowi Rady Ministrów projekty 

dokumentów rządowych w sprawach dotyczących działania podległych mu urzędów 

centralnych. 

Ministerstwo tworzy, znosi lub przekształca Rada Ministrów, w drodze rozpo-

rządzenia. W razie zniesienia lub przekształcenia ministerstwa, Prezes Rady  

Ministrów określa, w drodze zarządzenia, przeznaczenie składników majątkowych, 

będących w posiadaniu tego ministerstwa, chyba że odrębne przepisy stanowią 

inaczej, oraz ustala podmiot i sposób przekazania spraw wszczętych i niezakończo-

nych przed dniem jego zniesienia lub przekształcenia. 

W skład ministerstwa wchodzą następujące komórki organizacyjne: departa-

menty - do realizacji merytorycznych zadań ministerstwa; biura - do realizacji zadań 

w zakresie obsługi ministerstwa; sekretariaty - do obsługi ministra oraz komitetów, 

rad i zespołów; wydziały, referaty, zespoły - jako komórki organizacyjne wewnątrz 

departamentów lub biur. W każdym ministerstwie mogą być tworzone w szczegól-

ności: gabinet polityczny ministra; komórki organizacyjne lub stanowiska samodziel-

ne, do spraw: prawnych, informacji, budżetu, finansów, kadr, szkolenia, organizacji, 

integracji europejskiej, współpracy z zagranicą, informatyki, zamówień publicznych, 

administracyjno-gospodarczych, kontroli, skarg, wniosków, ochrony informacji  

niejawnych, audytu wewnętrznego. 

Bezpośredni nadzór nad komórkami organizacyjnymi sprawuje dyrektor gene-

ralny, który zapewnia prawidłowe wykonywanie zadań określonych przez ministra, 

sekretarza stanu i podsekretarza stanu. Prawa i obowiązki dyrektora generalnego 

urzędu określają odrębne przepisy. Dyrektor generalny odpowiada za sprawne 

funkcjonowanie urzędu oraz gotowość urzędu do wykonywania zadań. 

Prezes Rady Ministrów, w drodze zarządzenia, nadaje ministerstwu statut,  

w którym określa jego szczegółową strukturę organizacyjną. Minister ustala,  

w drodze zarządzenia, regulamin organizacyjny ministerstwa określający zakres 

zadań i tryb pracy komórek organizacyjnych ministerstwa oraz, o ile przepisy szcze-

gólne nie stanowią inaczej, jednostek podległych i nadzorowanych przez ministra.  

Z kolei Dyrektor Generalny zatwierdza wewnętrzne regulaminy organizacyjne komó-

rek organizacyjnych ministerstwa oraz, o ile przepisy szczególne nie stanowią  

inaczej, jednostek organizacyjnych podległych ministrowi. 

Uchwałą Nr 190 Rady Ministrów z dnia 29 października 2013 r. określono Regu-

lamin pracy Rady Ministrów (M.P. z 2016 r., poz. 1006 ze zm.). Wynika z niego,  

że Rada Ministrów działa na zasadzie kolegialności, rozpatrując sprawy i podejmując 

rozstrzygnięcia na posiedzeniach. Rada Ministrów może również rozstrzygać sprawy 
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w drodze korespondencyjnego uzgodnienia stanowisk (tryb obiegowy). Przed  

wniesieniem sprawy do rozpatrzenia przez Radę Ministrów członek Rady Ministrów 

uzgadnia stanowisko z innymi członkami Rady Ministrów. Projekty dokumentów 

rządowych co do zasady udostępnia się w Biuletynie Informacji Publicznej. 

Do obowiązków członków Rady Ministrów należy m.in. zapewnienie, każdy  

w zakresie swojej właściwości, należyte przygotowanie i wszechstronne rozważenie 

spraw wnoszonych przez nich do rozpatrzenia przez Radę Ministrów; współdziałanie 

w realizacji ustaleń Rady Ministrów; powstrzymanie się od działań osłabiających 

wewnętrzną spójność polityki ustalonej przez Radę Ministrów. Członek Rady  

Ministrów nie może podejmować publicznej krytyki Rządu oraz projektów wnoszo-

nych przez innych członków Rady Ministrów albo decyzji podjętych przez nich  

w zakresie ich właściwości. Wypowiedzi publiczne członka Rady Ministrów dotyczą-

ce istotnych spraw z zakresu działania innego członka Rady Ministrów powinny być  

z nim uzgodnione. Członek Rady Ministrów reprezentuje w swoich wystąpieniach 

stanowisko zgodne z ustaleniami przyjętymi przez Radę Ministrów. Zasada przeciw-

działania konfliktowi interesów brzmi następująco. Członkowie Rady Ministrów  

w swoim działaniu kierują się interesem publicznym, oddzielając sprawy osobiste  

od obowiązków służbowych. 

Rada Ministrów odbywa posiedzenia w stałych terminach określonych przez 

Prezesa Rady Ministrów. W uzasadnionych przypadkach Prezes Rady Ministrów 

może wyznaczyć inny termin posiedzenia Rady Ministrów niż określony wyżej.  

Posiedzenia Rady Ministrów przygotowuje i obsługuje Sekretarz Rady Ministrów. 

Sekretarz Rady Ministrów doręcza uczestnikom posiedzenia Rady Ministrów projekt 

porządku obrad nie później niż na 5 dni przed dniem posiedzenia. Udział członków 

Rady Ministrów w rozpatrywaniu spraw i podejmowaniu rozstrzygnięć na posiedze-

niu Rady Ministrów jest obowiązkowy. W posiedzeniach Rady Ministrów stale 

uczestniczą, bez prawa udziału w podejmowaniu rozstrzygnięć, osoby zobowiązane 

do uczestnictwa przez Prezesa Rady Ministrów, jeżeli uzna on ich udział w posiedze-

niu za niezbędny do wykonywania powierzonych im obowiązków w zakresie realiza-

cji polityki ustalonej przez Radę Ministrów lub obsługi prac Rady Ministrów. Prezes 

Rady Ministrów może także zapraszać do udziału w posiedzeniu lub jego części,  

z głosem doradczym, inne osoby. 

Posiedzenia Rady Ministrów odbywają się przy obecności większości członków 

Rady Ministrów, a rozstrzygnięcia Rady Ministrów zapadają w drodze uzgodnienia. 

W przypadkach, w których osiągnięcie uzgodnienia nie jest możliwe, projekt  

rozstrzygnięcia może być, z inicjatywy Prezesa Rady Ministrów, poddany głosowa-

niu. Rozstrzygnięcia, w drodze głosowania, zapadają zwykłą większością głosów 

obecnych członków Rady Ministrów, a w razie równej liczby głosów rozstrzyga głos 

Prezesa Rady Ministrów. Członek Rady Ministrów może zgłosić do protokołu odręb-

ne stanowisko w stosunku do rozstrzygnięcia podjętego na tym posiedzeniu Rady 

Ministrów. Z każdego posiedzenia Rady Ministrów jest sporządzany komunikat  

prasowy informujący w szczególności o przedmiocie posiedzenia oraz o podjętych 
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rozstrzygnięciach. Komunikat przygotowuje rzecznik prasowy Rządu i podaje  

go do publicznej wiadomości. Członkowie Rady Ministrów oraz inne osoby uczestni-

czące w posiedzeniach Rady Ministrów nie mogą, bez zgody Prezesa Rady Mini-

strów, ujawniać jakichkolwiek informacji o jego przebiegu oraz o indywidualnych 

opiniach i stanowiskach wyrażanych na tym posiedzeniu przez jego uczestników. 

Postępowanie z projektami dokumentów rządowych jest następujące.  

Po pierwsze, projektem dokumentu rządowego jest projekt: ustawy; aktu norma-

tywnego Rady Ministrów; rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów lub ministra; 

zarządzenia Prezesa Rady Ministrów; założeń projektu ustawy; innego dokumentu, 

w szczególności strategii, programu, sprawozdania, informacji, stanowiska Rządu do 

pozarządowego projektu ustawy lub innego stanowiska, przewidzianego w obowią-

zujących przepisach, zleconego przez Radę Ministrów lub Prezesa Rady Ministrów 

albo przygotowywanego za jego zgodą w celu przedstawienia Radzie Ministrów. 

Do opracowania, prowadzenia procesu uzgodnień, konsultacji publicznych lub 

opiniowania oraz wnoszenia do rozpatrzenia projektu dokumentu rządowego jest 

uprawniony: członek Rady Ministrów, stosownie do zakresu swojej właściwości, Szef 

Kancelarii Prezesa Rady Ministrów lub inny podmiot, jeżeli został upoważniony 

przez Prezesa Rady Ministrów. 

Postępowanie z projektami dokumentów rządowych obejmuje: opracowanie 

projektu; uzgodnienia, konsultacje publiczne lub opiniowanie projektu; rozpatrzenie 

projektu przez komitet lub komitety właściwe do rozpatrywania określonych kate-

gorii spraw; rozpatrzenie projektu przez Stały Komitet Rady Ministrów; rozpatrzenie 

projektu przez komisję prawniczą - w przypadku projektu ustawy oraz projektu  

rozporządzenia; rozpatrzenie projektu przez Radę Ministrów. 

Wraz z projektem aktu normatywnego organ wnioskujący opracowuje uzasad-

nienie projektu. Uzasadnienie projektu dokumentu rządowego innego niż akt  

normatywny sporządza się w miarę potrzeby. Uzasadnienie projektu aktu norma-

tywnego powinno: wyjaśniać potrzebę i cel wydania aktu; przedstawiać rzeczywisty 

stan w dziedzinie, która ma być unormowana; wykazywać różnicę między dotych-

czasowym a projektowanym stanem prawnym (przewidywane skutki prawne  

wejścia aktu w życie); zawierać: oświadczenie organu wnioskującego co do zgodno-

ści projektu z prawem Unii Europejskiej, ocenę organu wnioskującego, czy projekt 

aktu podlega notyfikacji zgodnie z przepisami dotyczącymi funkcjonowania krajo-

wego systemu notyfikacji norm i aktów prawnych. W projekcie dokumentu rządo-

wego albo jego uzasadnieniu, jeżeli jest sporządzane, przedstawia się informację 

dotyczącą przedstawienia projektu właściwym organom i instytucjom Unii Europej-

skiej, w tym Europejskiemu Bankowi Centralnemu, w celu uzyskania opinii, dokona-

nia powiadomienia, konsultacji albo uzgodnienia. 

Odrębną część uzasadnienia projektu aktu normatywnego oraz odrębną część 

projektu założeń projektu ustawy stanowi ocena skutków regulacji, która przedsta-

wia wyniki oceny przewidywanych skutków społeczno-gospodarczych. Ocena  

ta zawiera w szczególności: wskazanie podmiotów, na które oddziałuje projekto-
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wany akt normatywny; informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed opra-

cowaniem projektu, a także o zakresie konsultacji publicznych i opiniowania projek-

tu, w tym o obowiązku zasięgnięcia opinii określonych podmiotów wynikającym  

z przepisów odrębnych; przedstawienie wyników analizy wpływu projektowanego 

aktu normatywnego na podmioty, o których mowa wyżej, oraz wpływu projektu  

na istotne obszary oddziaływania, w szczególności na: sektor finansów publicznych, 

w tym budżet państwa i budżety jednostek samorządu terytorialnego, rynek pracy, 

konkurencyjność gospodarki i przedsiębiorczość, w tym funkcjonowanie przedsię-

biorców, sytuację ekonomiczną i społeczną rodziny, a także osób niepełnospraw-

nych oraz osób starszych. 

Ocena skutków regulacji zawiera także wskazanie źródeł finansowania, zwłasz-

cza jeżeli projekt pociąga za sobą obciążenie budżetu państwa lub budżetów jedno-

stek samorządu terytorialnego; wskazanie źródeł danych i przyjętych do obliczeń 

założeń. 

Jeżeli projekt ustawy albo projekt rozporządzenia ma na celu wdrożenie prawa 

Unii Europejskiej, organ wnioskujący dołącza do projektu dodatkowo: tabelaryczne 

zestawienie przepisów dyrektywy lub dyrektyw, których wdrożenie jest celem  

projektu, oraz projektowanych przepisów prawa polskiego, zwane dalej "tabelą 

zgodności"; wyjaśnienie określające przyczyny wejścia w życie ustawy albo rozpo-

rządzenia lub niektórych ich przepisów w danym terminie oraz zawierające informa-

cje, czy proponowany termin wejścia w życie uwzględnia wymogi w zakresie termi-

nów wdrożenia dyrektywy lub dyrektyw, zwane dalej "wyjaśnieniem terminu  

wejścia w życie". 

Projekt ustawy mającej na celu wdrożenie prawa Unii Europejskiej może zawie-

rać przepisy wykraczające poza ten cel wyłącznie w szczególnie uzasadnionych  

przypadkach. W takim przypadku organ wnioskujący dołącza do projektu dodatko-

wo tabelaryczne zestawienie projektowanych przepisów ustawy, które wykraczają 

poza cel wdrożenia prawa Unii Europejskiej, wraz z wyjaśnieniem niezbędności  

objęcia ich tym projektem, zwane dalej "odwróconą tabelą zgodności". 

Prezes Rady Ministrów może zadecydować o odrębnym trybie postępowania  

z projektem dokumentu rządowego. Tryb odrębny może w szczególności polegać 

na: 1) powierzeniu opracowania, przeprowadzenia procesu uzgodnień, konsultacji 

publicznych lub opiniowania oraz wniesienia projektu dokumentu rządowego  

do rozpatrzenia albo powierzeniu niektórych z tych czynności Szefowi Kancelarii 

Prezesa Rady Ministrów, Prezesowi Rządowego Centrum Legislacji lub właściwemu 

organowi wewnętrznemu Rady Ministrów; 2) określeniu szczególnych warunków 

opracowania, przeprowadzenia procesu uzgodnień, konsultacji publicznych lub  

opiniowania oraz wniesienia do rozpatrzenia projektu dokumentu rządowego  

lub niektórych z tych czynności; 3) rozpatrzeniu, gdy waga lub pilność sprawy  

wymaga niezwłocznego jej rozstrzygnięcia przez Radę Ministrów, projektu doku-

mentu rządowego, który nie spełnia wymogów określonych niniejszą uchwałą  

dla danego rodzaju dokumentu rządowego, lub wobec którego nie przeprowadzono 
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wszystkich czynności określonych niniejszą uchwałą; 4) skróceniu terminów prze-

prowadzania czynności określonych niniejszą uchwałą. 

Realizacja obowiązków Rządu wobec Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej 

jest następująca. Rada Ministrów, członkowie Rady Ministrów oraz inne właściwe 

organy administracji rządowej rzetelnie i terminowo wypełniają obowiązki wobec 

Sejmu i Senatu wynikające z ustaw oraz regulaminów Sejmu i Senatu. Organy admi-

nistracji rządowej, każdy w zakresie swojej właściwości, są obowiązane współdziałać 

w celu realizacji obowiązków Rządu wobec Sejmu i Senatu, w szczególności udzielać, 

w niezbędnym zakresie, pomocy i informacji osobom reprezentującym Rząd lub 

członków Rady Ministrów przed Sejmem i Senatem. Członkowie Rady Ministrów 

udzielają odpowiedzi na interpelacje i zapytania poselskie w trybie i na zasadach 

określonych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz w Regulaminie Sejmu. 

Członkowie Rady Ministrów są obowiązani udzielać odpowiedzi na oświadczenia 

senatorów w trybie i na zasadach określonych w Regulaminie Senatu. 

Koordynację realizacji obowiązków Rządu wobec Sejmu i Senatu oraz uczestnic-

twa przedstawicieli Rządu w pracach parlamentarnych zapewnia Sekretarz do Spraw 

Parlamentarnych w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów. Funkcję Sekretarza do Spraw 

Parlamentarnych pełni sekretarz lub podsekretarz stanu w Kancelarii Prezesa Rady 

Ministrów albo wyznaczony przez Prezesa Rady Ministrów pracownik Kancelarii 

Prezesa Rady Ministrów. Do zadań Sekretarza do Spraw Parlamentarnych należy  

w szczególności czuwanie nad terminową realizacją obowiązków Rządu wobec  

Sejmu i Senatu, przygotowaniem i przedstawianiem stanowiska Rządu, a także  

zapewnieniem właściwego przedstawicielstwa i reprezentacji Rządu w pracach  

parlamentarnych. Sekretarz do Spraw Parlamentarnych realizuje powierzone  

mu zadania przy pomocy właściwej w sprawach parlamentarnych komórki organiza-

cyjnej Kancelarii Prezesa Rady Ministrów. 

Właściwość ministrów w zakresie kierowania określonym obszarem działalności 

administracji rządowej określają przepisy ustawy z dnia 4 września 1997 r. o działach 

administracji rządowej (Dz. U. z 2018 r., poz. 762 ze zm.). I tak, Ministra kierującego 

określonym działem administracji rządowej określa się jako ministra właściwego  

do spraw oznaczonych nazwą danego działu, określoną w art. 5 ww. ustawy.  

Minister kierujący działem administracji rządowej jest właściwy w sprawach z zakre-

su administracji rządowej określonych w ustawie, z wyjątkiem spraw zastrzeżonych  

w odrębnych przepisach do kompetencji innego organu. Ministrowie właściwi  

do spraw oznaczonych nazwą danego działu mogą wykonywać inne zadania  

i kompetencje, jeżeli przewidują to przepisy odrębne. 

Ustawodawca określił działy: administracja publiczna; budownictwo, planowa-

nie i zagospodarowanie przestrzenne oraz mieszkalnictwo; budżet; energia; finanse 

publiczne; gospodarka; gospodarka morska; gospodarka wodna; gospodarka złoża-

mi kopalin; instytucje finansowe; informatyzacja; członkostwo Rzeczypospolitej 

Polskiej w Unii Europejskiej; kultura i ochrona dziedzictwa narodowego; kultura 

fizyczna; łączność; nauka; obrona narodowa;  oświata i wychowanie; praca; rolnic-
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two; rozwój wsi; rozwój regionalny; rynki rolne; rybołówstwo; sprawiedliwość; 

szkolnictwo wyższe; transport; turystyka; środowisko; rodzina; sprawy wewnętrzne; 

wyznania religijne oraz mniejszości narodowe i etniczne; zabezpieczenie społeczne; 

sprawy zagraniczne; zdrowie; żegluga śródlądowa. 

Przykładowo, dział administracja publiczna obejmuje sprawy: administracji,  

w tym organizacji urzędów administracji publicznej oraz procedur administracyj-

nych; reform i organizacji struktur administracji publicznej; zespolonej administracji 

rządowej w województwie; podziału administracyjnego państwa oraz nazw jedno-

stek osadniczych i obiektów fizjograficznych; przeciwdziałania skutkom klęsk żywio-

łowych i innych podobnych zdarzeń zagrażających bezpieczeństwu powszechnemu; 

usuwania skutków klęsk żywiołowych i innych podobnych zdarzeń zagrażających 

bezpieczeństwu powszechnemu; zbiórek publicznych; prowadzenia rejestru  

podmiotów wykonujących zawodową działalność lobbingową. Ponadto, Minister 

właściwy do spraw administracji publicznej sprawuje nadzór nad Krajową Komisją 

Uwłaszczeniową oraz, na podstawie kryterium zgodności z prawem, nad działalno-

ścią regionalnych izb obrachunkowych. 

Z kolei dział budżet obejmuje sprawy: opracowywania budżetu państwa,  

wykonywania - z wyjątkiem spraw zastrzeżonych do kompetencji ministra właściwe-

go do spraw finansów publicznych - budżetu państwa, kontroli realizacji budżetu 

państwa oraz przygotowywania sprawozdań z wykonania budżetu państwa; syste-

mu finansowania: samorządu terytorialnego, sfery budżetowej, bezpieczeństwa 

państwa; wynikające z zarządzania długiem publicznym. 

Prezes Rady Ministrów sprawuje nadzór nad działalnością administracji rządo-

wej nieobjętą zakresem działów administracji rządowej, wykonywaną przez: Główny 

Urząd Statystyczny; Polski Komitet Normalizacyjny; Urząd Ochrony Konkurencji  

i Konsumentów; Agencję Bezpieczeństwa Wewnętrznego i Agencję Wywiadu;  

Centralne Biuro Antykorupcyjne; Urząd Regulacji Energetyki; Polską Agencję  

Kosmiczną; Prokuratorię Generalną Rzeczypospolitej Polskiej. 

W celu realizacji swoich zadań minister kierujący określonym działem współ-

działa, na zasadach i w trybie określonych w odrębnych przepisach oraz w zakresie 

wynikającym z potrzeb danego działu, z innymi członkami Rady Ministrów oraz  

innymi organami administracji rządowej i państwowymi jednostkami organizacyj-

nymi, organami samorządu terytorialnego, jak również z organami samorządu  

gospodarczego, zawodowego, związków zawodowych i organizacji pracodawców 

oraz innych organizacji społecznych i przedstawicielstw środowisk zawodowych  

i twórczych. Minister kierujący działem administracji rządowej podejmuje w odnie-

sieniu do tego działu czynności w zakresie współpracy z zagranicą we współpracy  

z ministrem właściwym do spraw zagranicznych, a w zakresie członkostwa Rzeczy-

pospolitej Polskiej w Unii Europejskiej - we współpracy z ministrem właściwym  

do spraw członkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Minister kieru-

jący określonym działem uczestniczy w krajowym systemie notyfikacji norm i aktów 

prawnych, a w szczególności jest obowiązany do niezwłocznego przekazania aktów 
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prawnych i projektów aktów prawnych objętych tym systemem do koordynatora 

krajowego systemu notyfikacji norm i aktów prawnych w celu dokonania ich notyfi-

kacji Komisji Europejskiej oraz do odnoszenia się podczas prac nad notyfikowanymi 

projektami aktów prawnych do stanowisk zgłoszonych przez Komisję Europejską  

lub państwa członkowskie Unii Europejskiej, a także do opracowywania stanowisk  

do projektów aktów prawnych notyfikowanych przez państwa członkowskie Unii 

Europejskiej. 

Konstytucja nie określa sytuacji centralnych organów administracji państwowej 

(rządowej), choć takie organy de facto istnieją. Zwykle tworzą one w sensie organi-

zacyjnym quasi resorty wraz z organami działającymi na terenie kraju. Przykładem 

takiego centralnego organu administracji rządowej jest Główny Inspektor Farmaceu-

tyczny, który wykonuje zadania Inspekcji Farmaceutycznej określone w ustawie  

z dnia 6 września 2001 r. Prawo farmaceutyczne (Dz. U. z 2017 r., poz. 2211 ze zm.). 

Zadania Inspekcji Farmaceutycznej określone w ustawie wykonują organy: Główny 

Inspektor Farmaceutyczny, jako centralny organ administracji rządowej, przy pomo-

cy Głównego Inspektoratu Farmaceutycznego oraz wojewoda przy pomocy woje-

wódzkiego inspektora farmaceutycznego jako kierownika wojewódzkiej inspekcji 

farmaceutycznej, wchodzącej w skład zespolonej administracji wojewódzkiej. 

W sprawach związanych z wykonywaniem zadań i kompetencji Inspekcji  

Farmaceutycznej, organem pierwszej instancji jest wojewódzki inspektor farmaceu-

tyczny, a jako organ odwoławczy - Główny Inspektor Farmaceutyczny. Organizację 

Głównego Inspektoratu Farmaceutycznego określa statut nadany przez ministra 

właściwego do spraw zdrowia w drodze rozporządzenia. 

Inspekcją Farmaceutyczną kieruje Główny Inspektor Farmaceutyczny. Nadzór 

nad Głównym Inspektorem Farmaceutycznym sprawuje minister właściwy do spraw 

zdrowia. Główny Inspektor Farmaceutyczny jest powoływany przez Prezesa Rady 

Ministrów, spośród osób wyłonionych w drodze otwartego i konkurencyjnego  

naboru, na wniosek ministra właściwego do spraw zdrowia. Prezes Rady Ministrów  

odwołuje Głównego Inspektora Farmaceutycznego. Zastępcę Głównego Inspektora 

Farmaceutycznego powołuje minister właściwy do spraw zdrowia, spośród osób 

wyłonionych w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru, na wniosek Głównego 

Inspektora Farmaceutycznego. Minister właściwy do spraw zdrowia odwołuje,  

na wniosek Głównego Inspektora Farmaceutycznego, jego zastępcę. Wojewódzkie-

go inspektora farmaceutycznego powołuje i odwołuje wojewoda, za zgodą Główne-

go Inspektora Farmaceutycznego. Główny Inspektor Farmaceutyczny może  

w każdym czasie wystąpić do wojewody o odwołanie wojewódzkiego inspektora 

farmaceutycznego, jeżeli przemawia za tym interes służby, a w szczególności, jeżeli 

działalność inspektora lub podległej mu jednostki na terenie właściwości danego 

inspektoratu: zagraża prawidłowemu wykonywaniu zadań Inspekcji Farmaceutycz-

nej, narusza bezpieczeństwo wytwarzania produktów leczniczych lub jakości  

produktów leczniczych i wyrobów medycznych, narusza bezpieczeństwo obrotu 

produktami leczniczymi i wyrobami medycznymi. 
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W ustawie z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rządowej  

w województwie (Dz. U. z 2017 r., poz. 2234 ze zm.) określono zakres działania oraz 

zasady funkcjonowania wojewody; tryb powoływania i odwoływania wojewody; 

organizację rządowej administracji zespolonej w województwie i niezespolonej  

administracji rządowej. 

Zadania administracji rządowej w województwie wykonują: 

 wojewoda, 

 organy rządowej administracji zespolonej w województwie, w tym kierow-

nicy zespolonych służb, inspekcji i straży, 

 organy niezespolonej administracji rządowej, 

 jednostki samorządu terytorialnego i ich związki, jeżeli wykonywanie przez 

nie zadań administracji rządowej wynika z odrębnych ustaw lub z zawartego 

porozumienia, 

 starosta, jeżeli wykonywanie przez niego zadań administracji rządowej  

wynika z odrębnych ustaw, 

 inne podmioty, jeżeli wykonywanie przez nie zadań administracji rządowej 

wynika z odrębnych ustaw. 

 

Prezentację tych podmiotów należy rozpocząć od Wojewody. Organ ten jest 

przedstawicielem Rady Ministrów w województwie; zwierzchnikiem rządowej  

administracji zespolonej w województwie; organem rządowej administracji zespo-

lonej w województwie; organem nadzoru nad działalnością jednostek samorządu 

terytorialnego i ich związków pod względem legalności, z zastrzeżeniem, że Woje-

woda kontroluje pod względem legalności, gospodarności oraz rzetelności wykony-

wanie przez organy samorządu terytorialnego zadań z zakresu administracji rządo-

wej, realizowanych przez nie na podstawie ustawy lub porozumienia z organami 

administracji rządowej;  organem administracji rządowej w województwie,  

do którego właściwości należą wszystkie sprawy z zakresu administracji rządowej  

w województwie niezastrzeżone w odrębnych ustawach do właściwości innych  

organów tej administracji; reprezentantem Skarbu Państwa, w zakresie i na zasa-

dach określonych w odrębnych ustawach; organem wyższego stopnia w rozumieniu 

ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postępowania administracyjnego (Dz. U.  

z 2017 r. poz. 1257). 

Wojewoda jest obowiązany zapewnić gospodarowanie nieruchomościami Skar-

bu Państwa w województwie w sposób zgodny z zasadami prawidłowej gospodarki. 

Nadzoruje wykorzystanie zasobu nieruchomości Skarbu Państwa w województwie  

w szczególności poprzez: zatwierdzanie sporządzanych przez starostów, wykonują-

cych zadania z zakresu administracji rządowej, planów realizacji polityki gospodaro-

wania nieruchomościami Skarbu Państwa oraz ich zmian; określanie stopnia szcze-

gółowości planu realizacji polityki gospodarowania nieruchomościami Skarbu  

Państwa; inicjowanie zmiany obowiązującego planu realizacji polityki gospodarowa-

nia nieruchomościami Skarbu Państwa; występowanie do starosty, wykonującego 
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zadanie z zakresu administracji rządowej, o sporządzenie w wyznaczonym terminie, 

nie krótszym niż dwa tygodnie, wykazu nieruchomości wchodzących w skład zasobu 

nieruchomości Skarbu Państwa w województwie, będących przedmiotem rozporzą-

dzenia; występowanie do starosty, wykonującego zadanie z zakresu administracji 

rządowej, o sporządzenie w wyznaczonym terminie, nie krótszym niż dwa tygodnie, 

wykazu postępowań sądowych, sądowo-administracyjnych lub administracyjnych 

dotyczących nieruchomości wchodzących w skład zasobu nieruchomości Skarbu 

Państwa w województwie. Ponadto, Wojewoda może uczestniczyć w wykonywaniu 

zadań, o których mowa w art. 16 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 11 lipca 2014 r.  

o zasadach realizacji programów w zakresie polityki spójności finansowanych  

w perspektywie finansowej 2014-2020 (Dz. U. z 2017 r. poz. 1460 i 1475), na zasa-

dach określonych w tej ustawie. Wojewoda sprawuje nadzór nad działalnością  

jednostek samorządu terytorialnego i ich związków na zasadach określonych  

w odrębnych ustawach. 

Wojewodę powołuje i odwołuje Prezes Rady Ministrów na wniosek ministra 

właściwego do spraw administracji publicznej. Wojewoda wykonuje zadania przy 

pomocy wicewojewody albo I i II wicewojewody. Wicewojewodę powołuje i odwo-

łuje Prezes Rady Ministrów na wniosek wojewody. Wojewoda określa, w formie 

zarządzenia, zakres kompetencji i zadań wykonywanych przez wicewojewodów. 

Prezes Rady Ministrów kieruje działalnością wojewody, w szczególności wyda-

jąc w tym zakresie wytyczne i polecenia, żądając przekazania sprawozdań z działal-

ności wojewody oraz dokonując okresowej oceny jego pracy. Prezes Rady Ministrów 

sprawuje nadzór nad działalnością wojewody na podstawie kryterium zgodności 

jego działania z polityką Rady Ministrów. Minister właściwy do spraw administracji 

publicznej sprawuje nadzór nad działalnością wojewody na podstawie kryterium 

zgodności jego działania z powszechnie obowiązującym prawem, a także pod wzglę-

dem rzetelności i gospodarności. Właściwy minister wykonuje swoje uprawnienia 

wobec wojewody w zakresie i na zasadach określonych w odrębnych ustawach. 

Wojewoda jest obowiązany do udzielania właściwemu ministrowi lub centralnemu 

organowi administracji rządowej, w wyznaczonym terminie, żądanych przez niego 

informacji i wyjaśnień. Spory między wojewodami oraz między wojewodą a człon-

kiem Rady Ministrów lub centralnym organem administracji rządowej rozstrzyga 

Prezes Rady Ministrów. 

Wojewoda wykonuje zadania przy pomocy urzędu wojewódzkiego oraz orga-

nów rządowej administracji zespolonej w województwie. Dyrektor generalny urzędu 

wojewódzkiego zapewnia jego prawidłowe funkcjonowanie. Prawa i obowiązki  

dyrektora generalnego urzędu określa odrębna ustawa. Wojewoda nadaje urzędowi 

wojewódzkiemu statut podlegający zatwierdzeniu przez Prezesa Rady Ministrów. 

Szczegółową organizację oraz tryb pracy urzędu wojewódzkiego określa regulamin 

ustalony przez wojewodę w drodze zarządzenia. 

Wojewoda może powierzyć prowadzenie, w jego imieniu, niektórych spraw  

z zakresu swojej właściwości jednostkom samorządu terytorialnego lub organom 
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innych samorządów działających na obszarze województwa, kierownikom  

państwowych i samorządowych osób prawnych oraz innych państwowych jednostek 

organizacyjnych funkcjonujących w województwie. Powierzenie następuje na pod-

stawie porozumienia wojewody odpowiednio z organem wykonawczym jednostki 

samorządu terytorialnego, właściwym organem innego samorządu lub kierownikiem 

państwowej i samorządowej osoby prawnej albo innej państwowej jednostki orga-

nizacyjnej, o których mowa wyżej. Porozumienie, wraz ze stanowiącymi jego  

integralną część załącznikami, podlega ogłoszeniu w wojewódzkim dzienniku  

urzędowym. W porozumieniu określa się zasady sprawowania przez wojewodę  

kontroli nad prawidłowym wykonywaniem powierzonych zadań. 

Wojewoda jako przedstawiciel Rady Ministrów odpowiada za wykonywanie  

polityki Rady Ministrów w województwie, a w szczególności: dostosowuje do miej-

scowych warunków cele polityki Rady Ministrów oraz w zakresie i na zasadach okre-

ślonych w odrębnych ustawach, koordynuje i kontroluje wykonanie wynikających 

stąd zadań; zapewnia współdziałanie wszystkich organów administracji rządowej  

i samorządowej działających w województwie i kieruje ich działalnością w zakresie 

zapobiegania zagrożeniu życia, zdrowia lub mienia oraz zagrożeniom środowiska, 

bezpieczeństwa państwa i utrzymania porządku publicznego, ochrony praw obywa-

telskich, a także zapobiegania klęskom żywiołowym i innym nadzwyczajnym  

zagrożeniom oraz zwalczania i usuwania ich skutków, na zasadach określonych  

w odrębnych ustawach; dokonuje oceny stanu zabezpieczenia przeciwpowodziowe-

go województwa, opracowuje plan operacyjny ochrony przed powodzią oraz ogłasza 

i odwołuje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy; wykonuje i koordynuje zadania 

w zakresie obronności i bezpieczeństwa państwa oraz zarządzania kryzysowego, 

wynikające z odrębnych ustaw; przedstawia Radzie Ministrów, za pośrednictwem 

ministra właściwego do spraw administracji publicznej, projekty dokumentów  

rządowych w sprawach dotyczących województwa; wykonuje inne zadania określo-

ne w odrębnych ustawach oraz ustalone przez Radę Ministrów i Prezesa Rady  

Ministrów. Wojewoda reprezentuje w swoich wystąpieniach stanowisko zgodne  

z ustaleniami przyjętymi przez Radę Ministrów. 

Wojewoda może wydawać polecenia obowiązujące wszystkie organy admini-

stracji rządowej działające w województwie, a w sytuacjach nadzwyczajnych  

obowiązujące również organy samorządu terytorialnego. O wydanych poleceniach  

wojewoda niezwłocznie informuje właściwego ministra. Sytuacjami nadzwyczajnymi 

są również sytuacje kryzysowe w rozumieniu ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r.  

o zarządzaniu kryzysowym (Dz. U. z 2017 r. poz. 209 i 1566). Polecenia Wojewody 

nie mogą dotyczyć rozstrzygnięć co do istoty sprawy załatwianej w drodze decyzji 

administracyjnej, a także nie mogą dotyczyć czynności operacyjno-rozpoznawczych, 

dochodzeniowo-śledczych oraz czynności z zakresu ścigania wykroczeń. Właściwy 

minister może wstrzymać wykonanie poleceń Wojewody wydanych organom nieze-

spolonej administracji rządowej i wystąpić z wnioskiem do Prezesa Rady Ministrów 

o rozstrzygnięcie sporu, przedstawiając jednocześnie stanowisko w sprawie. 
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Wojewoda w zakresie zadań administracji rządowej realizowanych w woje-

wództwie ma prawo żądania od organów administracji rządowej działających  

w województwie bieżących informacji i wyjaśnień o ich działalności, w tym w spra-

wach prowadzonych na podstawie ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postę-

powania administracyjnego. Z uwzględnieniem przepisów o ochronie informacji 

niejawnych lub innych tajemnic prawnie chronionych wojewoda ma prawo wglądu 

w tok każdej sprawy prowadzonej w województwie przez organy administracji  

rządowej, a także przez organy samorządu terytorialnego w zakresie zadań przeję-

tych na podstawie porozumienia lub zadań zleconych. 

Wojewoda może, w drodze decyzji administracyjnej, wstrzymać egzekucję  

administracyjną. Wstrzymanie egzekucji administracyjnej (uwaga wstrzymanie przez 

wojewodę egzekucji administracyjnej obowiązków o charakterze pieniężnym może 

być dokonane w odniesieniu do tej samej należności tylko jednorazowo, na okres 

nie dłuższy niż 30 dni) może nastąpić w szczególnie uzasadnionych przypadkach,  

na czas określony, i może dotyczyć czynności każdego organu prowadzącego egze-

kucję administracyjną. O wstrzymaniu egzekucji administracyjnej wojewoda infor-

muje ministra właściwego w sprawie postępowania, w związku z którym toczy się 

egzekucja administracyjna. O wstrzymaniu egzekucji administracyjnej obowiązków  

o charakterze pieniężnym wojewoda niezwłocznie zawiadamia również ministra 

właściwego do spraw finansów publicznych, z podaniem przyczyny jej wstrzymania. 

Uprawnienia kontrolne Wojewody są następujące. Wojewoda kontroluje:  

wykonywanie przez organy rządowej administracji zespolonej w województwie 

zadań wynikających z ustaw i innych aktów prawnych wydanych na podstawie  

upoważnień w nich zawartych, ustaleń Rady Ministrów oraz wytycznych i poleceń  

Prezesa Rady Ministrów; wykonywanie przez organy samorządu terytorialnego  

i inne podmioty zadań z zakresu administracji rządowej, realizowanych przez nie  

na podstawie ustawy lub porozumienia z organami administracji rządowej. Woje-

woda w szczególnie uzasadnionych przypadkach może kontrolować sposób wyko-

nywania przez organy niezespolonej administracji rządowej działające w wojewódz-

twie zadań wynikających z ustaw i innych aktów prawnych wydanych na podstawie 

upoważnień w nich zawartych. Kontrola wykonywana jest pod względem: 1) legal-

ności, gospodarności, celowości i rzetelności - w odniesieniu do działalności orga-

nów administracji rządowej oraz innych podmiotów; 2) legalności, gospodarności  

i rzetelności - w odniesieniu do działalności organów samorządu terytorialnego. 

Wojewoda jako zwierzchnik rządowej administracji zespolonej w wojewódz-

twie: kieruje nią i koordynuje jej działalność; kontroluje jej działalność; zapewnia 

warunki skutecznego jej działania; ponosi odpowiedzialność za rezultaty jej  

działania. 

Organy rządowej administracji zespolonej w województwie wykonują swoje  

zadania i kompetencje przy pomocy urzędu wojewódzkiego, chyba że odrębna 

ustawa stanowi inaczej. Szczegółową organizację rządowej administracji zespolonej 

w województwie określa statut urzędu wojewódzkiego. Do obsługi zadań organów 
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rządowej administracji zespolonej nieposiadających własnego aparatu pomocnicze-

go tworzy się w urzędzie wojewódzkim wydzielone komórki organizacyjne. Regula-

miny urzędów obsługujących organy rządowej administracji zespolonej są zatwier-

dzane przez wojewodę. Organy rządowej administracji zespolonej w województwie 

przekazują wojewodzie informacje o wynikach prowadzonych, na podstawie odręb-

nych ustaw, kontroli ich dotyczących. 

Obok organów rządowej administracji zespolonej w województwie funkcjonują 

także organy niezespolonej administracji rządowej. Są nimi terenowe organy  

administracji rządowej podporządkowane właściwemu ministrowi lub centralnemu 

organowi administracji rządowej oraz kierownicy państwowych osób prawnych  

i kierownicy innych państwowych jednostek organizacyjnych wykonujących zadania 

z zakresu administracji rządowej w województwie: szefowie wojewódzkich sztabów 

wojskowych i wojskowi komendanci uzupełnień; dyrektorzy izb administracji  

skarbowej, naczelnicy urzędów skarbowych i naczelnicy urzędów celno-skarbowych; 

dyrektorzy okręgowych urzędów górniczych i dyrektor Specjalistycznego Urzędu 

Górniczego; dyrektorzy okręgowych urzędów miar; dyrektorzy okręgowych urzędów 

probierczych; dyrektorzy urzędów morskich; dyrektorzy urzędów statystycznych; 

dyrektorzy urzędów żeglugi śródlądowej; graniczni i powiatowi lekarze weterynarii; 

komendanci oddziałów Straży Granicznej, komendanci placówek i dywizjonów  

Straży Granicznej; okręgowi inspektorzy rybołówstwa morskiego; państwowi  

graniczni inspektorzy sanitarni; regionalni dyrektorzy ochrony środowiska. 

Powoływanie i odwoływanie organów niezespolonej administracji rządowej  

następuje na podstawie odrębnych ustaw. Ustanowienie organów niezespolonej 

administracji rządowej może następować wyłącznie w drodze ustawy, jeżeli jest  

to uzasadnione ogólnopaństwowym charakterem wykonywanych zadań lub teryto-

rialnym zasięgiem działania przekraczającym obszar jednego województwa. 

Organy niezespolonej administracji rządowej działające w województwie  

są obowiązane do składania wojewodzie rocznych informacji o swojej działalności  

w województwie, do końca lutego każdego roku. W przypadku gdy obszar działalno-

ści organu przekracza obszar jednego województwa, informację składa się wszyst-

kim właściwym wojewodom. 

Akty prawa miejscowego mogą być stanowione przez wojewodę oraz organy 

niezespolonej administracji rządowej. Są one stanowione na podstawie i w grani-

cach upoważnień zawartych w ustawach. Organy niezespolonej administracji  

rządowej działające w województwie są obowiązane do uzgadniania z wojewodą 

projektów aktów prawa miejscowego stanowionych przez te organy na podstawie 

odrębnych przepisów. W zakresie nieuregulowanym w przepisach powszechnie 

obowiązujących wojewoda może wydawać rozporządzenia porządkowe, jeżeli jest 

to niezbędne do ochrony życia, zdrowia lub mienia oraz do zapewnienia porządku, 

spokoju i bezpieczeństwa publicznego. Rozporządzenia porządkowe mogą przewi-

dywać, za naruszenie ich przepisów, kary grzywny wymierzane w trybie i na zasa-

dach określonych w ustawie z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczeń (Dz. U.  
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z 2015 r. poz. 1094 ze zm.) , Rozporządzenie porządkowe wojewoda przekazuje 

niezwłocznie Prezesowi Rady Ministrów, marszałkowi województwa, starostom, 

prezydentom miast, burmistrzom i wójtom, na których terenie rozporządzenie  

ma być stosowane. 

Prezes Rady Ministrów uchyla, w trybie nadzoru, akty prawa miejscowego,  

w tym rozporządzenia porządkowe, ustanowione przez wojewodę lub organy nieze-

spolonej administracji rządowej, jeżeli są one niezgodne z ustawami lub aktami 

wydanymi w celu ich wykonania, a także może je uchylać z powodu niezgodności  

z polityką Rady Ministrów lub naruszenia zasad rzetelności i gospodarności. Prezes 

Rady Ministrów określa, w drodze rozporządzenia, tryb kontroli aktów prawa  

miejscowego ustanowionych przez wojewodę i organy niezespolonej administracji 

rządowej, biorąc pod uwagę konieczność zapewnienia ich zgodności z przepisami  

powszechnie obowiązującymi oraz polityką Rady Ministrów. Każdy, czyj interes 

prawny lub uprawnienie zostały naruszone przepisem aktu prawa miejscowego, 

wydanym przez wojewodę lub organ niezespolonej administracji rządowej, w spra-

wie z zakresu administracji publicznej, może zaskarżyć przepis do sądu administra-

cyjnego. 

Zgodnie z Konstytucją (art. 16) ogół mieszkańców jednostek zasadniczego  

podziału terytorialnego stanowi z mocy prawa wspólnotę samorządową. Samorząd 

terytorialny uczestniczy w sprawowaniu władzy publicznej. Przysługującą mu  

w ramach ustaw istotną część zadań publicznych samorząd wykonuje w imieniu 

własnym i na własną odpowiedzialność. Samorząd terytorialny wykonuje zadania 

publiczne nie zastrzeżone przez Konstytucję lub ustawy dla organów innych władz 

publicznych. Podstawową jednostką samorządu terytorialnego jest gmina. Inne 

jednostki samorządu regionalnego albo lokalnego i regionalnego określa, zgodnie  

z Konstytucją, ustawa zwykła. Gmina wykonuje wszystkie zadania samorządu teryto-

rialnego nie zastrzeżone dla innych jednostek samorządu terytorialnego. Jednostki 

samorządu terytorialnego mają osobowość prawną. Przysługują im prawo własności 

i inne prawa majątkowe. Samodzielność jednostek samorządu terytorialnego podle-

ga ochronie sądowej. 

Zadania publiczne służące zaspokajaniu potrzeb wspólnoty samorządowej  

są wykonywane przez jednostkę samorządu terytorialnego jako zadania własne. 

Jeżeli wynika to z uzasadnionych potrzeb państwa, ustawa może zlecić jednostkom 

samorządu terytorialnego wykonywanie innych zadań publicznych. Ustawa określa 

tryb przekazywania i sposób wykonywania zadań zleconych. Spory kompetencyjne 

między organami samorządu terytorialnego i administracji rządowej rozstrzygają 

sądy administracyjne. 

Jednostkom samorządu terytorialnego zapewnia się udział w dochodach  

publicznych odpowiednio do przypadających im zadań. Dochodami jednostek samo-

rządu terytorialnego są ich dochody własne oraz subwencje ogólne i dotacje celowe 

z budżetu państwa. Źródła dochodów jednostek samorządu terytorialnego są okre-

ślone w ustawie. Zmiany w zakresie zadań i kompetencji jednostek samorządu tery-
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torialnego następują wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodów publicz-

nych. Jednostki samorządu terytorialnego mają prawo ustalania wysokości podat-

ków i opłat lokalnych w zakresie określonym w ustawie. 

Jednostki samorządu terytorialnego wykonują swoje zadania za pośrednictwem 

organów stanowiących i wykonawczych. Wybory do organów stanowiących  

są powszechne, równe, bezpośrednie i odbywają się w głosowaniu tajnym. Zasady  

i tryb zgłaszania kandydatów i przeprowadzania wyborów oraz warunki ważności 

wyborów określa ustawa. Zasady i tryb wyborów oraz odwoływania organów wyko-

nawczych jednostek samorządu terytorialnego określa ustawa. Ustrój wewnętrzny 

jednostek samorządu terytorialnego określają, w granicach ustaw, ich organy  

stanowiące. 

Członkowie wspólnoty samorządowej mogą decydować, w drodze referendum, 

o sprawach dotyczących tej wspólnoty, w tym o odwołaniu pochodzącego z wybo-

rów bezpośrednich organu samorządu terytorialnego. Zasady i tryb przeprowadza-

nia referendum lokalnego określa ustawa. 

Działalność samorządu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia  

legalności. Organami nadzoru nad działalnością jednostek samorządu terytorialnego 

są Prezes Rady Ministrów i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regional-

ne izby obrachunkowe. Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministrów, może rozwiązać 

organ stanowiący samorządu terytorialnego, jeżeli organ ten rażąco narusza Konsty-

tucję lub ustawy. 

Jednostki samorządu terytorialnego mają prawo zrzeszania się. Jednostka  

samorządu terytorialnego ma prawo przystępowania do międzynarodowych  

zrzeszeń społeczności lokalnych i regionalnych oraz współpracy ze społecznościami  

lokalnymi i regionalnymi innych państw. Zasady, na jakich jednostki samorządu tery-

torialnego mogą korzystać z ww. praw określa ustawa. 

Zgodnie z ustawą z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2018 

r., poz. 994 ze zm.) mieszkańcy gminy tworzą z mocy prawa wspólnotę samorządo-

wą. Ilekroć w ustawie jest mowa o gminie, należy przez to rozumieć wspólnotę  

samorządową oraz odpowiednie terytorium. Gmina wykonuje zadania publiczne  

w imieniu własnym i na własną odpowiedzialność. Gmina posiada osobowość praw-

ną. Samodzielność gminy podlega ochronie sądowej. 

O ustroju gminy stanowi jej statut. Projekt statutu gminy powyżej 300 000 

mieszkańców podlega uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministrów na wniosek ministra 

właściwego do spraw administracji publicznej. W sprawach spornych rozstrzyga 

Rada Ministrów. Ten organ w drodze rozporządzenia: tworzy, łączy, dzieli i znosi 

gminy oraz ustala ich granice; nadaje gminie lub miejscowości status miasta i ustala 

jego granice; ustala i zmienia nazwy gmin oraz siedziby ich władz. Ustalenie i zmiana 

granic gmin dokonywane są w sposób zapewniający gminie terytorium możliwie 

jednorodne ze względu na układ osadniczy i przestrzenny, uwzględniający więzi 

społeczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewniający zdolność wykonywania zadań 

publicznych. Nadanie gminie lub miejscowości statusu miasta, ustalenie jego granic  
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i ich zmiana dokonywane są w sposób uwzględniający infrastrukturę społeczną  

i techniczną oraz układ urbanistyczny i charakter zabudowy. 

Do zakresu działania gminy należą wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu  

lokalnym, niezastrzeżone ustawami na rzecz innych podmiotów. Zaspokajanie  

zbiorowych potrzeb wspólnoty należy do zadań własnych gminy. W szczególności 

zadania własne obejmują sprawy: 

 ładu przestrzennego, gospodarki nieruchomościami, ochrony środowiska  

i przyrody oraz gospodarki wodnej, 

 gminnych dróg, ulic, mostów, placów oraz organizacji ruchu drogowego, 

 wodociągów i zaopatrzenia w wodę, kanalizacji, usuwania i oczyszczania 

ścieków komunalnych, utrzymania czystości i porządku oraz urządzeń  

sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadów komunalnych, zaopa-

trzenia w energię elektryczną i cieplną oraz gaz, 

 działalności w zakresie telekomunikacji, 

 lokalnego transportu zbiorowego, 

 ochrony zdrowia, 

 pomocy społecznej, w tym ośrodków i zakładów opiekuńczych, 

 wspierania rodziny i systemu pieczy zastępczej, 

 gminnego budownictwa mieszkaniowego, 

 edukacji publicznej, 

 kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony 

zabytków i opieki nad zabytkami, 

 kultury fizycznej i turystyki, w tym terenów rekreacyjnych i urządzeń spor-

towych, 

 targowisk i hal targowych, 

 zieleni gminnej i zadrzewień, 

 cmentarzy gminnych, 

 porządku publicznego i bezpieczeństwa obywateli oraz ochrony przeciwpo-

żarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposażenia i utrzymania gminnego 

magazynu przeciwpowodziowego, 

 utrzymania gminnych obiektów i urządzeń użyteczności publicznej oraz 

obiektów administracyjnych, 

 polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w ciąży opieki socjalnej, 

medycznej i prawnej, 

 wspierania i upowszechniania idei samorządowej, w tym tworzenia warun-

ków do działania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrażania programów 

pobudzania aktywności obywatelskiej, 

 promocji gminy, 

 współpracy i działalności na rzecz organizacji pozarządowych oraz podmiotów 

wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności 

pożytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. z 2018 r. poz. 450 ze zm.), 

 współpracy ze społecznościami lokalnymi i regionalnymi innych państw. 
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Ustawa o samorządzie gminnym jednoznacznie określa, że przekazanie gminie, 

w drodze ustawy, nowych zadań własnych wymaga zapewnienia koniecznych środ-

ków finansowych na ich realizację w postaci zwiększenia dochodów własnych gminy 

lub subwencji. Zawiera także zapis, że inne ustawy mogą nakładać na gminę  

obowiązek wykonywania zadań zleconych z zakresu administracji rządowej, a także  

z zakresu organizacji przygotowań i przeprowadzenia wyborów powszechnych oraz 

referendów. Zadania z zakresu administracji rządowej gmina może wykonywać 

również na podstawie porozumienia z organami tej administracji. Gmina może  

wykonywać zadania z zakresu właściwości powiatu oraz zadania z zakresu właściwo-

ści województwa na podstawie porozumień z tymi jednostkami samorządu teryto-

rialnego. W celu wykonywania zadań gmina może tworzyć jednostki organizacyjne, 

a także zawierać umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami poza-

rządowymi. 

Gmina oraz inna gminna osoba prawna może prowadzić działalność gospodar-

czą wykraczającą poza zadania o charakterze użyteczności publicznej wyłącznie  

w przypadkach określonych w ustawie o gospodarce komunalnej. Formy prowadze-

nia gospodarki gminnej, w tym wykonywania przez gminę zadań o charakterze  

użyteczności publicznej, określa odrębna ustawa. Zadaniami użyteczności publicz-

nej, w rozumieniu ustawy, są zadania własne gminy, określone w art. 7 ust. 1 ustawy 

o samorządzie gminnym, których celem jest bieżące i nieprzerwane zaspokajanie 

zbiorowych potrzeb ludności w drodze świadczenia usług powszechnie dostępnych. 

Gmina może zapewnić wspólną obsługę, w szczególności administracyjną,  

finansową i organizacyjną: jednostkom organizacyjnym gminy zaliczanym do sektora 

finansów publicznych, gminnym instytucjom kultury, innym zaliczanym do sektora 

finansów publicznych gminnym osobom prawnym utworzonym na podstawie  

odrębnych ustaw w celu wykonywania zadań publicznych, z wyłączeniem przedsię-

biorstw, instytutów badawczych, banków i spółek prawa handlowego. 

Organami gminy są: rada gminy oraz  wójt (burmistrz, prezydent miasta).  

Działalność organów gminy jest jawna. Ograniczenia jawności mogą wynikać  

wyłącznie z ustaw. Jawność działania organów gminy obejmuje w szczególności 

prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstępu na sesje rady gminy i posiedze-

nia jej komisji, a także dostępu do dokumentów wynikających z wykonywania zadań 

publicznych, w tym protokołów posiedzeń organów gminy i komisji rady gminy. 

Kadencja rady gminy trwa 5 lat licząc od dnia wyboru. W skład rady wchodzą radni 

w liczbie: piętnastu w gminach do 20 000 mieszkańców; dwudziestu jeden  

w gminach do 50 000 mieszkańców; dwudziestu trzech w gminach do 100 000 

mieszkańców; dwudziestu pięciu w gminach do 200 000 mieszkańców oraz  

po trzech na każde dalsze rozpoczęte 100 000 mieszkańców, nie więcej jednak niż 

czterdziestu pięciu radnych. 

Do właściwości rady gminy należą wszystkie sprawy pozostające w zakresie 

działania gminy, o ile ustawy nie stanowią inaczej. Do wyłącznej właściwości rady 

gminy należy: uchwalanie statutu gminy; ustalanie wynagrodzenia wójta, stanowie-
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nie o kierunkach jego działania oraz przyjmowanie sprawozdań z jego działalności; 

powoływanie i odwoływanie skarbnika gminy, który jest głównym księgowym  

budżetu - na wniosek wójta; uchwalanie budżetu gminy, rozpatrywanie sprawozda-

nia z wykonania budżetu oraz podejmowanie uchwały w sprawie udzielenia lub 

nieudzielenia absolutorium z tego tytułu; rozpatrywanie raportu o stanie gminy oraz 

podejmowanie uchwały w sprawie udzielenia lub nieudzielenia wotum zaufania  

z tego tytułu; uchwalanie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 

przestrzennego gminy oraz miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego. 

Do wyłącznej właściwości rady gminy należy również  uchwalanie programów  

gospodarczych przyjmowanie programów rozwoju w trybie określonym w przepi-

sach o zasadach prowadzenia polityki rozwoju; ustalanie zakresu działania jednostek 

pomocniczych, zasad przekazywania im składników mienia do korzystania oraz  

zasad przekazywania środków budżetowych na realizację zadań przez te jednostki; 

podejmowanie uchwał w sprawach podatków i opłat w granicach określonych  

w odrębnych ustawach; podejmowanie uchwał w sprawach majątkowych gminy, 

przekraczających zakres zwykłego zarządu, dotyczących: a) zasad nabywania,  

zbywania i obciążania nieruchomości oraz ich wydzierżawiania lub wynajmowania  

na czas oznaczony dłuższy niż 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczegól-

ne nie stanowią inaczej; uchwała rady gminy jest wymagana również w przypadku, 

gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawierają kolejne  

umowy, których przedmiotem jest ta sama nieruchomość; do czasu określenia zasad 

wójt może dokonywać tych czynności wyłącznie za zgodą rady gminy, emitowania 

obligacji oraz określania zasad ich zbywania, b) nabywania i wykupu przez wójta,  

c) zaciągania długoterminowych pożyczek i kredytów, d) ustalania maksymalnej 

wysokości pożyczek i kredytów krótkoterminowych zaciąganych przez wójta w roku 

budżetowym, e) zobowiązań w zakresie podejmowania inwestycji i remontów  

o wartości przekraczającej granicę ustalaną corocznie przez radę gminy, f) tworzenia 

i przystępowania do spółek i spółdzielni oraz rozwiązywania i występowania z nich, 

g) określania zasad wnoszenia, cofania i zbywania udziałów i akcji przez wójta,  

h) tworzenia, likwidacji i reorganizacji przedsiębiorstw, zakładów i innych gminnych 

jednostek organizacyjnych oraz wyposażania ich w majątek, i) ustalania maksymal-

nej wysokości pożyczek i poręczeń udzielanych przez wójta w roku budżetowym. 

Ponadto do wyłącznej właściwości rady gminy należy także: określanie wysokości 

sumy, do której wójt może samodzielnie zaciągać zobowiązania; podejmowanie 

uchwał w sprawach współdziałania z innymi gminami oraz wydzielanie na ten cel 

odpowiedniego majątku; podejmowanie uchwał w sprawach współpracy  

ze społecznościami lokalnymi i regionalnymi innych państw oraz przystępowania  

do międzynarodowych zrzeszeń społeczności lokalnych i regionalnych; podejmowa-

nie uchwał w sprawach herbu gminy, nazw ulic i placów będących drogami publicz-

nymi lub nazw dróg wewnętrznych w rozumieniu ustawy z dnia 21 marca 1985 r.  

o drogach publicznych (Dz. U. z 2017 r. poz. 2222 ze zm.), a także wznoszenia  

pomników; nadawanie honorowego obywatelstwa gminy; podejmowanie uchwał  
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w sprawie zasad udzielania stypendiów dla uczniów i studentów; stanowienie  

w innych sprawach zastrzeżonych ustawami do kompetencji rady gminy. 

Rada gminy kontroluje działalność wójta, gminnych jednostek organizacyjnych 

oraz jednostek pomocniczych gminy; w tym celu powołuje komisję rewizyjną.  

Komisja rewizyjna opiniuje wykonanie budżetu gminy i występuje z wnioskiem  

do rady gminy w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium wójtowi. Wnio-

sek w sprawie absolutorium podlega zaopiniowaniu przez regionalną izbę obra-

chunkową. Komisja rewizyjna wykonuje inne zadania zlecone przez radę w zakresie 

kontroli. Uprawnienie to nie narusza uprawnień kontrolnych innych komisji, powo-

ływanych przez radę gminy na podstawie art. 21 ust. 1 ustawy o samorządzie  

gminnym. Zasady i tryb działania komisji rewizyjnej określa statut gminy. Rada  

gminy ze swojego grona może powoływać stałe i doraźne komisje do określonych 

zadań, ustalając przedmiot działania oraz skład osobowy. Komisje podlegają radzie 

gminy, przedkładają jej plan pracy oraz sprawozdania z działalności. 

Przepisy antykorupcyjne zawiera m.in. art. 24a i kolejne przepisy ustawy  

o samorządzie gminnym. I tak, z radnym nie może być nawiązywany stosunek pracy 

w urzędzie gminy, w której radny uzyskał mandat. Radny nie może pełnić funkcji 

kierownika gminnej jednostki organizacyjnej oraz jego zastępcy. Osoba wybrana  

na radnego nie może wykonywać pracy w ramach stosunku pracy w urzędzie gminy,  

w której uzyskała mandat, oraz wykonywać funkcji kierownika lub jego zastępcy  

w jednostce organizacyjnej tej gminy. Przed przystąpieniem do wykonywania man-

datu osoba ta obowiązana jest złożyć wniosek o urlop bezpłatny w terminie 7 dni  

od dnia ogłoszenia wyników wyborów przez właściwy organ wyborczy. Wójt  

nie może powierzyć radnemu gminy, w której radny uzyskał mandat, wykonywania 

pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej. Radni nie mogą podejmować dodat-

kowych zajęć ani otrzymywać darowizn mogących podważyć zaufanie wyborców  

do wykonywania mandatu zgodnie z art. 23a ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym. 

Radni nie mogą powoływać się na swój mandat w związku z podjętymi dodatkowy-

mi zajęciami bądź działalnością gospodarczą prowadzoną na własny rachunek  

lub wspólnie z innymi osobami. Radni nie mogą prowadzić działalności gospodarczej  

na własny rachunek lub wspólnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komu-

nalnego gminy, w której radny uzyskał mandat, a także zarządzać taką działalnością 

lub być przedstawicielem czy pełnomocnikiem w prowadzeniu takiej działalności. 

Mandatu radnego gminy nie można łączyć z: mandatem posła lub senatora; wyko-

nywaniem funkcji wojewody lub wicewojewody; członkostwem w organie innej 

jednostki samorządu terytorialnego. 

Wójtowie, radni, małżonkowie wójtów, zastępców wójtów, radnych, sekretarzy 

gminy, skarbników gminy, kierowników jednostek organizacyjnych gminy, osób 

zarządzających i członków organów zarządzających gminnymi osobami prawnymi,  

a także osoby pozostające we wspólnym pożyciu z wójtami, zastępcami wójtów, 

radnymi, sekretarzami gminy, skarbnikami gminy, kierownikami jednostek organiza-

cyjnych gminy, osobami zarządzającymi i członkami organów zarządzających gmin-
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nymi osobami prawnymi, nie mogą być członkami władz zarządzających lub kontrol-

nych i rewizyjnych ani pełnomocnikami spółek handlowych z udziałem gminnych 

osób prawnych lub przedsiębiorców, w których uczestniczą takie osoby. Wybór  

lub powołanie tych osób na te funkcje są z mocy prawa nieważne. Radni nie mogą  

posiadać pakietu większego niż 10% udziałów lub akcji w spółkach prawa handlowe-

go z udziałem gminnych osób prawnych lub przedsiębiorców, w których uczestniczą 

takie osoby. Udziały lub akcje przekraczające ten pakiet powinny być zbyte przez 

radnego przed pierwszą sesją rady gminy, a w razie niezbycia ich nie uczestniczą one 

przez okres sprawowania mandatu i dwóch lat po jego wygaśnięciu w wykonywaniu 

przysługujących im uprawnień (prawa głosu, prawa do dywidendy, prawa do podzia-

łu majątku, prawa poboru). Radny, wójt, zastępca wójta, sekretarz gminy, skarbnik 

gminy, kierownik jednostki organizacyjnej gminy, osoba zarządzająca i członek orga-

nu zarządzającego gminną osobą prawną oraz osoba wydająca decyzje administra-

cyjne w imieniu wójta są obowiązani do złożenia oświadczenia o swoim stanie  

majątkowym, zwanego dalej "oświadczeniem majątkowym". Oświadczenie mająt-

kowe dotyczy ich majątku odrębnego oraz majątku objętego małżeńską wspólnością 

majątkową. 

Wójt, zastępca wójta, skarbnik gminy, sekretarz gminy, kierownik jednostki  

organizacyjnej gminy, osoba zarządzająca i członek organu zarządzającego gminną 

osobą prawną oraz osoba wydająca decyzje administracyjne w imieniu wójta  

w trakcie pełnienia funkcji lub trwania zatrudnienia oraz przez okres 3 lat po zakoń-

czeniu pełnienia funkcji lub ustaniu zatrudnienia nie mogą przyjąć jakiegokolwiek 

świadczenia o charakterze majątkowym, nieodpłatnie lub odpłatnie w wysokości 

niższej od jego rzeczywistej wartości od podmiotu lub podmiotu od niego zależnego, 

jeżeli biorąc udział w wydaniu rozstrzygnięcia w sprawach indywidualnych jego  

dotyczących mieli bezpośredni wpływ na jego treść. Podmiotem zależnym jest m.in. 

podmiot, w którym: przedsiębiorca posiada bezpośrednio lub pośrednio większość 

głosów w jego organach, także na podstawie porozumień z innymi wspólnikami  

i akcjonariuszami. 

Organem wykonawczym gminy jest wójt. Kadencja wójta rozpoczyna się w dniu 

rozpoczęcia kadencji rady gminy lub wyboru go przez radę gminy i upływa z dniem 

upływu kadencji rady gminy. Wójtem (burmistrzem, prezydentem miasta) nie może 

być osoba, która nie jest obywatelem polskim. Burmistrz jest organem wykonaw-

czym w gminie, w której siedziba władz znajduje się w mieście położonym na teryto-

rium tej gminy. W miastach powyżej 100 000 mieszkańców organem wykonawczym 

jest prezydent miasta. Funkcji wójta oraz jego zastępcy nie można łączyć z: funkcją 

wójta lub jego zastępcy w innej gminie; członkostwem w organach jednostek samo-

rządu terytorialnego, w tym w gminie, w której jest wójtem lub zastępcą wójta; 

zatrudnieniem w administracji rządowej; mandatem posła lub senatora. 

Wójt co roku do dnia 31 maja przedstawia radzie gminy raport o stanie gminy. 

Raport obejmuje podsumowanie działalności wójta w roku poprzednim, w szczegól-

ności realizację polityk, programów i strategii, uchwał rady gminy i budżetu obywa-
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telskiego. Rada gminy może określić w drodze uchwały szczegółowe wymogi doty-

czące raportu. 

Wójt wykonuje uchwały rady gminy i zadania gminy określone przepisami  

prawa. Do zadań wójta należy w szczególności: przygotowywanie projektów uchwał 

rady gminy; opracowywanie programów rozwoju w trybie określonym w przepisach 

o zasadach prowadzenia polityki rozwoju; określanie sposobu wykonywania uchwał; 

gospodarowanie mieniem komunalnym; wykonywanie budżetu; zatrudnianie  

i zwalnianie kierowników gminnych jednostek organizacyjnych. Dodać należy,  

że w realizacji zadań własnych gminy wójt podlega wyłącznie radzie gminy. Kieruje 

bieżącymi sprawami gminy oraz reprezentuje ją na zewnątrz. 

Wójt wykonuje zadania przy pomocy urzędu gminy. Jest kierownikiem tego 

urzędu. Organizację i zasady funkcjonowania urzędu gminy określa regulamin orga-

nizacyjny, nadany przez wójta w drodze zarządzenia. Wójt może powierzyć prowa-

dzenie określonych spraw gminy w swoim imieniu zastępcy wójta lub sekretarzowi 

gminy. Co do zasady, decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administracji 

publicznej wydaje wójt, o ile przepisy szczególne nie stanowią inaczej. Od decyzji 

wydanej przez wójta służy odwołanie do samorządowego kolegium odwoławczego, 

chyba że przepis szczególny stanowi inaczej. 

Na podstawie upoważnień ustawowych gminie przysługuje prawo stanowienia 

aktów prawa miejscowego obowiązujących na obszarze gminy w zakresie:  

wewnętrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych; organizacji urzędów  

i instytucji gminnych; zasad zarządu mieniem gminy; zasad i trybu korzystania  

z gminnych obiektów i urządzeń użyteczności publicznej. W zakresie nieuregulowa-

nym w odrębnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiązujących 

rada gminy może wydawać przepisy porządkowe, jeżeli jest to niezbędne dla ochro-

ny życia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porządku, spokoju i bezpie-

czeństwa publicznego. Akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie 

uchwały. W przypadku niecierpiącym zwłoki przepisy porządkowe może wydać wójt, 

w formie zarządzenia. Jednakże takie zarządzenie podlega zatwierdzeniu na najbliż-

szej sesji rady gminy. 

W rozdziale piątym ustawy o samorządzie gminnym określono zasady postępo-

wania z mieniem komunalnym. W art. 43 ww. ustawy zdefiniowano pojęcie mienia 

komunalnego. Jest nim jest własność i inne prawa majątkowe należące do poszcze-

gólnych gmin i ich związków oraz mienie innych gminnych osób prawnych, w tym 

przedsiębiorstw. Nabycie mienia komunalnego następuje m.in.: na podstawie  

ustawy - Przepisy wprowadzające ustawę o samorządzie terytorialnym; w wyniku 

przekazania przez administrację rządową na zasadach określonych przez Radę  

Ministrów w drodze rozporządzenia; w wyniku własnej działalności gospodarczej. 

Podmioty mienia komunalnego samodzielnie decydują o przeznaczeniu i sposobie 

wykorzystania składników majątkowych, przy zachowaniu wymogów zawartych  

w odrębnych przepisach prawa. 
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Oświadczenie woli w imieniu gminy w zakresie zarządu mieniem składa jedno-

osobowo wójt albo działający na podstawie jego upoważnienia zastępca wójta  

samodzielnie albo wraz z inną upoważnioną przez wójta osobą. Jeżeli czynność 

prawna może spowodować powstanie zobowiązań pieniężnych, do jej skuteczności 

potrzebna jest kontrasygnata skarbnika gminy (głównego księgowego budżetu)  

lub osoby przez niego upoważnionej. Skarbnik gminy (główny księgowy budżetu), 

który odmówił kontrasygnaty, dokona jej jednak na pisemne polecenie zwierzchni-

ka, powiadamiając o tym radę gminy oraz regionalną izbę obrachunkową. Należy 

także odnotować, że Gmina nie ponosi odpowiedzialności za zobowiązania innych 

gminnych osób prawnych, a te nie ponoszą odpowiedzialności za zobowiązania  

gminy. Obowiązkiem osób uczestniczących w zarządzaniu mieniem komunalnym 

jest zachowanie szczególnej staranności przy wykonywaniu zarządu zgodnie  

z przeznaczeniem tego mienia i jego ochrona. 

W zakresie gminnej gospodarki finansowej należy pamiętać, że gmina samo-

dzielnie prowadzi gospodarkę finansową na podstawie uchwały budżetowej gminy. 

Dochody gminy są określone w odrębnych ustawach. Dochodami gminy mogą  

być także wpływy z samo opodatkowania mieszkańców, jeśli tak postanowią  

w drodze referendum gminnego. Wśród uniwersalnych zasad dotyczących gospo-

darki finansowej należy wymienić: 1) uchwały i zarządzenia organów gminy dotyczą-

ce zobowiązań finansowych wskazują źródła, z których zobowiązania te zostaną 

pokryte; 2) dyspozycja środkami pieniężnymi gminy jest oddzielona od kasowego jej 

wykonania; 3) za prawidłową gospodarkę finansową gminy odpowiada wójt.  

To jemu przysługuje wyłączne prawo: zaciągania zobowiązań mających pokrycie  

w ustalonych w uchwale budżetowej kwotach wydatków, w ramach upoważnień 

udzielonych przez radę gminy; emitowania papierów wartościowych, w ramach 

upoważnień udzielonych przez radę gminy; dokonywania wydatków budżetowych; 

zgłaszania propozycji zmian w budżecie gminy; dysponowania rezerwami budżetu 

gminy; blokowania środków budżetowych, w przypadkach określonych ustawą;  

4) gospodarka finansowa gminy jest jawna, o czym z resztą stanowi także ustawa  

o finansach publicznych. Owa jawność przejawia się tym, że Wójt niezwłocznie ogła-

sza uchwałę budżetową i sprawozdanie z jej wykonania w trybie przewidzianym  

dla aktów prawa miejscowego. Wójt informuje mieszkańców gminy o założeniach 

projektu budżetu, kierunkach polityki społecznej i gospodarczej oraz wykorzystywa-

niu środków budżetowych; 5) kontrolę gospodarki finansowej gmin i związków 

sprawują regionalne izby obrachunkowe. 

Nadzór nad działalnością gminną sprawowany jest na podstawie kryterium 

zgodności z prawem. Organami nadzoru są Prezes Rady Ministrów i wojewoda,  

a w zakresie spraw finansowych - regionalna izba obrachunkowa. Organy nadzoru 

mogą wkraczać w działalność gminną tylko w przypadkach określonych ustawami. 

Organy nadzoru mają prawo żądania informacji i danych, dotyczących organizacji  

i funkcjonowania gminy, niezbędnych do wykonywania przysługujących im upraw-

nień nadzorczych. Jeżeli prawo uzależnia ważność rozstrzygnięcia organu gminy  



74 | S t r o n a  

 

od jego zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny organ, zajęcie 

stanowiska przez ten organ powinno nastąpić nie później niż w ciągu 14 dni od dnia 

doręczenia tego rozstrzygnięcia lub jego projektu, z zastrzeżeniem, że termin,  

o którym mowa wyżej, wynosi 30 dni, jeżeli zatwierdzenie, uzgodnienie lub  

zaopiniowanie wymagane jest od organu stanowiącego jednostki samorządu teryto-

rialnego. 

Wójt obowiązany jest do przedłożenia wojewodzie uchwał rady gminy w ciągu  

7 dni od dnia ich podjęcia. Akty ustanawiające przepisy porządkowe wójt przekazuje 

w ciągu 2 dni od ich ustanowienia. Wójt przedkłada regionalnej izbie obrachunko-

wej, na zasadach określonych wyżej uchwałę budżetową, uchwałę w sprawie abso-

lutorium oraz inne uchwały rady gminy i zarządzenia wójta objęte zakresem nadzoru 

regionalnej izby obrachunkowej. Uchwała lub zarządzenie organu gminy sprzeczne  

z prawem są nieważne. Organ nadzoru, wszczynając postępowanie w sprawie 

stwierdzenia nieważności uchwały lub zarządzenia albo w toku tego postępowania, 

może wstrzymać ich wykonanie. W przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ 

nadzoru nie stwierdza nieważności uchwały lub zarządzenia, ograniczając się  

do wskazania, iż uchwałę lub zarządzenie wydano z naruszeniem prawa. W razie 

powtarzającego się naruszenia przez radę gminy Konstytucji lub ustaw, Sejm,  

na wniosek Prezesa Rady Ministrów, może w drodze uchwały rozwiązać radę gminy.  

W przypadku rozwiązania rady gminy Prezes Rady Ministrów, na wniosek ministra 

właściwego do spraw administracji publicznej, wyznacza osobę, która do czasu  

wyboru rady gminy pełni jej funkcję. Jeżeli powtarzającego się naruszenia Konstytu-

cji lub ustaw dopuszcza się wójt, wojewoda wzywa wójta do zaprzestania naruszeń, 

a jeżeli wezwanie to nie odnosi skutku - występuje z wnioskiem do Prezesa Rady 

Ministrów o odwołanie wójta. W przypadku odwołania wójta Prezes Rady Mini-

strów, na wniosek ministra właściwego do spraw administracji publicznej, wyznacza 

osobę, która do czasu wyboru wójta pełni jego funkcję. W razie nierokującego  

nadziei na szybką poprawę i przedłużającego się braku skuteczności w wykonywaniu 

zadań publicznych przez organy gminy, Prezes Rady Ministrów, na wniosek ministra 

właściwego do spraw administracji publicznej, może zawiesić organy gminy i usta-

nowić zarząd komisaryczny na okres do dwóch lat, nie dłużej jednak niż do wyboru 

rady oraz wójta na kolejną kadencję. Ustanowienie zarządu komisarycznego może 

nastąpić po uprzednim przedstawieniu zarzutów organom gminy i wezwaniu ich do 

niezwłocznego przedłożenia programu poprawy sytuacji gminy. Komisarza rządowe-

go powołuje Prezes Rady Ministrów na wniosek wojewody, zgłoszony za pośrednic-

twem ministra właściwego do spraw administracji publicznej. Komisarz rządowy 

przejmuje wykonywanie zadań i kompetencji organów gminy z dniem powołania. 

Ustawą z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz. U. z 2018 r., 

poz. 995 ze zm.) określono zasady funkcjonowania tej organizacji. W ustawie 

stwierdzono m.in., że mieszkańcy powiatu tworzą z mocy prawa lokalną wspólnotę 

samorządową. Ilekroć w ustawie jest mowa o powiecie, należy przez to rozumieć 

lokalną wspólnotę samorządową oraz odpowiednie terytorium. Powiat wykonuje 
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określone ustawami zadania publiczne w imieniu własnym i na własną odpowie-

dzialność. Powiat ma osobowość prawną. Samodzielność powiatu podlega ochronie 

sądowej, a o ustroju powiatu stanowi jego statut. 

Rada Ministrów, w drodze rozporządzenia: tworzy, łączy, dzieli i znosi powiaty 

oraz ustala ich granice, jak też ustala i zmienia nazwy powiatów oraz siedziby ich 

władz. Ustalenie granic powiatu następuje poprzez wskazanie gmin wchodzących  

w skład powiatu, a zmiana jego granic dokonywana jest w sposób zapewniający 

powiatowi terytorium możliwie jednorodne ze względu na układ osadniczy i prze-

strzenny, uwzględniający więzi społeczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewnia-

jący zdolność wykonywania zadań publicznych. 

Powiat wykonuje określone ustawami zadania publiczne o charakterze  

ponadgminnym w m.in. zakresie edukacji publicznej; promocji i ochrony zdrowia; 

pomocy społecznej; wspierania rodziny i systemu pieczy zastępczej. Do zadań  

publicznych powiatu należy również zapewnienie wykonywania określonych  

w ustawach zadań i kompetencji kierowników powiatowych służb, inspekcji i straży. 

Ustawodawca w ustawie o samorządzie powiatowym wskazał, że inne ustawy mogą 

określać kolejne zadania powiatu, nie wymienione w ustawie o samorządzie powia-

towym. Ponadto ustawy mogą określać niektóre sprawy należące do zakresu działa-

nia powiatu jako zadania z zakresu administracji rządowej, wykonywane przez  

powiat. Zadania powiatu nie mogą naruszać zakresu działania gmin. 

Organami powiatu są: rada powiatu i zarząd powiatu. Ich działalność jest jawna. 

Ograniczenia jawności mogą wynikać wyłącznie z ustaw. Jawność działania organów 

powiatu obejmuje w szczególności prawo obywateli do uzyskiwania informacji, 

wstępu na sesje rady powiatu i posiedzenia jej komisji, a także dostępu do doku-

mentów wynikających z wykonywania zadań publicznych, w tym protokołów posie-

dzeń organów powiatu i komisji rady powiatu. Zasady dostępu do dokumentów  

i korzystania z nich określa statut powiatu. Rada powiatu jest organem stanowiącym 

i kontrolnym powiatu. Do jej wyłącznej właściwości należy m.in.: stanowienie aktów 

prawa miejscowego, w tym statutu powiatu; wybór i odwołanie zarządu oraz usta-

lanie wynagrodzenia jego przewodniczącego; powoływanie i odwoływanie, na wnio-

sek starosty, skarbnika powiatu, będącego głównym księgowym budżetu powiatu; 

stanowienie o kierunkach działania zarządu powiatu oraz rozpatrywanie sprawoz-

dań z działalności zarządu, w tym z działalności finansowej; uchwalanie budżetu 

powiatu; rozpatrywanie sprawozdania z wykonania budżetu oraz podejmowanie 

uchwały w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium dla zarządu z tego 

tytułu; rozpatrywanie raportu o stanie powiatu oraz podejmowanie uchwały  

w sprawie udzielenia lub nieudzielenia wotum zaufania dla zarządu z tego tytułu; 

podejmowanie uchwał w sprawach wysokości podatków i opłat w granicach  

określonych ustawami; podejmowanie uchwał w sprawach majątkowych powiatu 

dotyczących m.in.: zasad nabywania, zbywania i obciążania nieruchomości oraz  

ich wydzierżawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dłuższy niż 3 lata lub  

na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczególne nie stanowią inaczej; emitowania 
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obligacji oraz określania zasad ich zbywania, nabywania i wykupu, zaciągania długo-

terminowych pożyczek i kredytów, ustalania maksymalnej wysokości pożyczek  

i kredytów krótkoterminowych zaciąganych przez zarząd oraz maksymalnej wysoko-

ści pożyczek i poręczeń udzielanych przez zarząd w roku budżetowym. 

Mandatu radnego powiatu nie można łączyć z: mandatem posła lub senatora; 

wykonywaniem funkcji wojewody lub wicewojewody; członkostwem w organie 

innej jednostki samorządu terytorialnego. Z radnym nie może być nawiązany stosu-

nek pracy w starostwie powiatowym powiatu, w którym radny uzyskał mandat. 

Radny nie może pełnić funkcji kierownika powiatowej jednostki organizacyjnej oraz 

jego zastępcy. Zarząd powiatu lub starosta nie może powierzyć radnemu powiatu,  

w którym radny uzyskał mandat, wykonywania pracy na podstawie umowy cywilno-

prawnej. 

Zarząd powiatu jest organem wykonawczym powiatu. W skład zarządu powiatu 

wchodzą starosta jako jego przewodniczący, wicestarosta i pozostali członkowie. 

Członkiem zarządu powiatu nie może być osoba, która nie jest obywatelem polskim. 

Członkostwa w zarządzie powiatu nie można łączyć z członkostwem w organie innej 

jednostki samorządu terytorialnego oraz z zatrudnieniem w administracji rządowej, 

a także z mandatem posła i senatora. Utrata członkostwa w zarządzie powiatu  

następuje w dniu wyboru lub zatrudnienia. 

Rada powiatu wybiera zarząd w liczbie od 3 do 5 osób, w tym starostę i wicesta-

rostę, w ciągu 3 miesięcy od dnia ogłoszenia wyników wyborów przez właściwy 

organ wyborczy.  Zarząd powiatu co roku do dnia 31 maja przedstawia radzie powia-

tu raport o stanie powiatu. Raport obejmuje podsumowanie działalności zarządu 

powiatu w roku poprzednim, w szczególności realizację polityk, programów i strate-

gii, uchwał rady powiatu i budżetu obywatelskiego. Rada powiatu może określić  

w drodze uchwały szczegółowe wymogi dotyczące raportu. 

Zarząd powiatu wykonuje uchwały rady powiatu i zadania powiatu określone 

przepisami prawa. Do zadań zarządu powiatu należy w szczególności: przygotowy-

wanie projektów uchwał rady; wykonywanie uchwał rady; opracowywanie progra-

mów rozwoju w trybie określonym w przepisach o zasadach prowadzenia polityki 

rozwoju; gospodarowanie mieniem powiatu; wykonywanie budżetu powiatu;  

zatrudnianie i zwalnianie kierowników jednostek organizacyjnych powiatu; uchwa-

lanie regulaminu organizacyjnego starostwa powiatowego. W realizacji zadań zarząd 

powiatu podlega wyłącznie radzie powiatu. Organizację i zasady funkcjonowania 

starostwa powiatowego określa regulamin organizacyjny. Starosta jest kierowni-

kiem starostwa powiatowego oraz zwierzchnikiem służbowym pracowników staro-

stwa i kierowników jednostek organizacyjnych powiatu oraz zwierzchnikiem powia-

towych służb, inspekcji i straży. 

Starosta sprawując zwierzchnictwo w stosunku do powiatowych służb, inspekcji 

i straży: powołuje i odwołuje kierowników tych jednostek, w uzgodnieniu z wojewo-

dą, a także wykonuje wobec nich czynności w sprawach z zakresu prawa pracy, jeżeli 

przepisy szczególne nie stanowią inaczej; zatwierdza programy ich działania; uzgad-
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nia wspólne działanie tych jednostek na obszarze powiatu; w sytuacjach szczegól-

nych kieruje wspólnymi działaniami tych jednostek; zleca w uzasadnionych przypad-

kach przeprowadzenie kontroli. 

Na podstawie i w granicach upoważnień zawartych w ustawach rada powiatu 

stanowi akty prawa miejscowego obowiązujące na obszarze powiatu. Akty prawa 

miejscowego stanowione są w szczególności w sprawach szczególnego trybu zarzą-

dzania mieniem powiatu oraz zasad i trybu korzystania z powiatowych obiektów  

i urządzeń użyteczności publicznej. 

Mieniem powiatu jest własność i inne prawa majątkowe nabyte przez powiat 

lub inne powiatowe osoby prawne. Powiatowymi osobami prawnymi, poza powia-

tem, są samorządowe jednostki organizacyjne, którym ustawy przyznają wprost taki 

status, oraz te osoby prawne, które mogą być tworzone na podstawie odrębnych 

ustaw wyłącznie przez powiat. Powiat jest w stosunkach cywilnoprawnych podmio-

tem praw i obowiązków, które dotyczą mienia powiatu nienależącego do innych 

powiatowych osób prawnych. Oświadczenie woli w sprawach majątkowych  

w imieniu powiatu składają dwaj członkowie zarządu lub jeden członek zarządu  

i osoba upoważniona przez zarząd. Jeżeli czynność prawna może spowodować  

powstanie zobowiązań majątkowych, do jej skuteczności potrzebna jest kontrasy-

gnata skarbnika powiatu lub osoby przez niego upoważnionej. Skarbnik powiatu, 

który odmówił kontrasygnaty, ma jednak obowiązek jej dokonania na pisemne pole-

cenie starosty, przy równoczesnym powiadomieniu o tym rady powiatu i regionalnej 

izby obrachunkowej. Powiat nie ponosi odpowiedzialności za zobowiązania innych 

powiatowych osób prawnych, chyba że przepis szczególny stanowi inaczej. Inne 

powiatowe osoby prawne nie ponoszą odpowiedzialności za zobowiązania powiatu. 

Powiat samodzielnie prowadzi gospodarkę finansową na podstawie uchwały 

budżetowej. Przekazywanie powiatowi, w drodze ustawy, nowych zadań wymaga 

zapewnienia środków finansowych koniecznych na ich realizację w postaci zwięk-

szenia dochodów. Za prawidłowe wykonanie budżetu powiatu odpowiada zarząd 

powiatu. Zarządowi powiatu przysługuje wyłączne prawo: zaciągania zobowiązań 

mających pokrycie w ustalonych w uchwale budżetowej kwotach wydatków,  

w ramach upoważnień udzielonych przez radę powiatu; emitowania papierów  

wartościowych, w ramach upoważnień udzielonych przez radę powiatu; dokonywa-

nia wydatków budżetowych; zgłaszania propozycji zmian w budżecie powiatu;  

dysponowania rezerwą budżetu powiatu; blokowania środków budżetowych,  

w przypadkach określonych ustawą. 

Gospodarka środkami finansowymi znajdującymi się w dyspozycji powiatu jest 

jawna. Wymóg jawności jest spełniany w szczególności przez: jawność debaty  

budżetowej; opublikowanie uchwały budżetowej oraz sprawozdań z wykonania 

budżetu powiatu; przedstawienie pełnego wykazu kwot dotacji celowych udziela-

nych z budżetu powiatu. Tak, jak w gminie dyspozycja środkami pieniężnymi powia-

tu jest oddzielona od jej kasowego wykonania, a kontrolę gospodarki finansowej 

powiatu sprawuje regionalna izba obrachunkowa. 
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Działalność samorządu województwa regulują przepisy ustawy z dnia 5 czerwca 

1998 r. o samorządzie województwa (Dz.U. z 2018 r., poz. 913 ze zm.). Do zakresu 

działania samorządu województwa należy wykonywanie zadań publicznych  

o charakterze wojewódzkim, niezastrzeżonych ustawami na rzecz organów admini-

stracji rządowej. Administracja samorządowa w województwie jest zespolona  

w jednym urzędzie i pod jednym zwierzchnikiem. Organy samorządu województwa 

nie stanowią wobec powiatu i gminy organów nadzoru lub kontroli oraz nie są orga-

nami wyższego stopnia w postępowaniu administracyjnym. 

W rozdziale 2 ww. ustawy określono zakres działalności samorządu wojewódz-

twa. I tak, określa on strategię rozwoju województwa, która zawiera: diagnozę  

sytuacji społeczno-gospodarczej województwa; określenie celów strategicznych 

polityki rozwoju województwa; określenie kierunków działań podejmowanych przez 

samorząd województwa dla osiągnięcia celów strategicznych polityki rozwoju  

województwa. 

Strategia rozwoju województwa uwzględnia cele średniookresowej strategii 

rozwoju kraju, krajowej strategii rozwoju regionalnego, odpowiednich strategii  

ponadregionalnych, a także cele i kierunki koncepcji przestrzennego zagospodaro-

wania kraju. Strategia rozwoju województwa jest realizowana przez programy  

rozwoju, regionalny program operacyjny, program służący realizacji umowy partner-

stwa i kontrakt terytorialny, o których mowa w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r.  

o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. 

Samorząd województwa prowadzi politykę rozwoju województwa, na którą 

składa się: tworzenie warunków rozwoju gospodarczego, w tym kreowanie rynku 

pracy; utrzymanie i rozbudowa infrastruktury społecznej i technicznej o znaczeniu 

wojewódzkim; pozyskiwanie i łączenie środków finansowych: publicznych i prywat-

nych, w celu realizacji zadań z zakresu użyteczności publicznej; wspieranie i prowa-

dzenie działań na rzecz podnoszenia poziomu wykształcenia obywateli; racjonalne 

korzystanie z zasobów przyrody oraz kształtowanie środowiska naturalnego,  

zgodnie z zasadą zrównoważonego rozwoju; wspieranie rozwoju nauki i współpracy 

między sferą nauki i gospodarki, popieranie postępu technologicznego oraz innowa-

cji; wspieranie rozwoju kultury oraz sprawowanie opieki nad dziedzictwem kulturo-

wym i jego racjonalne wykorzystywanie; promocja walorów i możliwości rozwojo-

wych województwa; wspieranie i prowadzenie działań na rzecz integracji społecznej  

i przeciwdziałania wykluczeniu społecznemu. 

Samorząd województwa, z własnej inicjatywy lub na wniosek samorządu gmin-

nego lub samorządu powiatowego, może występować o dofinansowanie realizacji 

programów rozwoju, regionalnego programu operacyjnego oraz programu służące-

go realizacji umowy partnerstwa w zakresie polityki spójności, opracowanego przez 

zarząd województwa, środkami budżetu państwa i środkami pochodzącymi z budże-

tu Unii Europejskiej oraz innymi środkami pochodzącymi ze źródeł zagranicznych,  

w trybie określonym w odrębnych przepisach. Samorząd województwa może wspie-

rać działania z zakresu, o którym mowa w ust. 2, w formie dotacji lub wsparcia 
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zwrotnego, o którym mowa w art. 5 pkt 12 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasa-

dach prowadzenia polityki rozwoju. Wykonywanie zadań związanych z rozwojem 

regionalnym na obszarze województwa należy do samorządu województwa. Zasady 

finansowania rozwoju regionalnego oraz źródła dochodów województwa w tym 

zakresie określają odrębne ustawy. 

W sferze użyteczności publicznej województwo może tworzyć spółki z ograni-

czoną odpowiedzialnością, spółki akcyjne lub spółdzielnie, a także może przystępo-

wać do takich spółek lub spółdzielni. W sferze użyteczności publicznej województwo 

może utworzyć regionalny fundusz rozwoju w formie spółki z ograniczoną odpowie-

dzialnością albo spółki akcyjnej. Poza sferą użyteczności publicznej województwo 

może tworzyć spółki z ograniczoną odpowiedzialnością i spółki akcyjne oraz przystę-

pować do nich, jeżeli działalność spółek polega na wykonywaniu czynności promo-

cyjnych, edukacyjnych, wydawniczych oraz na wykonywaniu działalności w zakresie 

telekomunikacji służących rozwojowi województwa. 

Samorząd województwa wykonuje zadania o charakterze wojewódzkim okre-

ślone ustawami, w szczególności w zakresie: edukacji publicznej, w tym szkolnictwa 

wyższego; promocji i ochrony zdrowia; kultury oraz ochrony zabytków i opieki nad 

zabytkami; pomocy społecznej; wspierania rodziny i systemu pieczy zastępczej;  

polityki prorodzinnej; modernizacji terenów wiejskich; zagospodarowania prze-

strzennego; ochrony środowiska; transportu zbiorowego i dróg publicznych; kultury  

fizycznej i turystyki; ochrony praw konsumentów; obronności; bezpieczeństwa  

publicznego; przeciwdziałania bezrobociu i aktywizacji lokalnego rynku pracy;  

działalności w zakresie telekomunikacji; ochrony roszczeń pracowniczych w razie 

niewypłacalności pracodawcy. 

Organami samorządu województwa są: sejmik województwa oraz zarząd woje-

wództwa. Działalność organów województwa jest jawna. Ograniczenia jawności 

mogą wynikać wyłącznie z ustaw. Jawność działania organów województwa  

obejmuje w szczególności prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstępu  

na sesje sejmiku województwa i posiedzenia jego komisji, a także dostępu  

do dokumentów wynikających z wykonywania zadań publicznych, w tym protoko-

łów posiedzeń organów województwa i komisji sejmiku województwa. Zasady  

dostępu do dokumentów i korzystania z nich określa statut województwa. 

Do wyłącznej właściwości sejmiku województwa należy m.in. stanowienie  

aktów prawa miejscowego; uchwalanie strategii rozwoju województwa; uchwalanie 

planu zagospodarowania przestrzennego; uchwalanie budżetu województwa;  

określanie zasad udzielania dotacji przedmiotowych i podmiotowych z budżetu  

województwa; uchwalanie, w granicach określonych ustawami, przepisów dotyczą-

cych podatków i opłat lokalnych; rozpatrywanie sprawozdań z działalności zarządu 

województwa, w tym w szczególności z działalności finansowej. 

Zarząd województwa jest organem wykonawczym województwa. W skład  

zarządu województwa, liczącego 5 osób, wchodzi marszałek województwa jako jego 

przewodniczący, wicemarszałek lub 2 wicemarszałków i pozostali członkowie.  
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Sejmik województwa wybiera zarząd województwa, w tym marszałka województwa 

i nie więcej niż 2 wicemarszałków, w ciągu 3 miesięcy od dnia ogłoszenia wyników 

wyborów przez właściwy organ wyborczy. Marszałek, wicemarszałkowie i pozostali 

członkowie zarządu województwa mogą być wybrani spoza składu sejmiku woje-

wództwa. 

Do zadań zarządu województwa należy w szczególności: wykonywanie uchwał 

sejmiku województwa; gospodarowanie mieniem województwa, w tym wykonywa-

nie praw z akcji i udziałów posiadanych przez województwo; przygotowywanie  

projektu i wykonywanie budżetu województwa; przygotowywanie projektów  

strategii rozwoju województwa i innych strategii rozwoju, planu zagospodarowania 

przestrzennego, regionalnych programów operacyjnych, programów służących  

realizacji umowy partnerstwa w zakresie polityki spójności oraz ich wykonywanie; 

monitorowanie i analizowanie procesów rozwojowych w układzie przestrzennym 

oraz strategii rozwoju województwa, regionalnych programów operacyjnych,  

programów rozwoju i programów służących realizacji umowy partnerstwa w zakre-

sie polityki spójności oraz kontraktu terytorialnego, o których mowa w ustawie  

z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju; organizowanie 

współpracy ze strukturami samorządu regionalnego w innych krajach i z międzyna-

rodowymi zrzeszeniami regionalnymi; kierowanie, koordynowanie i kontrolowanie 

działalności wojewódzkich samorządowych jednostek organizacyjnych, w tym  

zatrudnianie i zwalnianie kierowników wojewódzkich samorządowych jednostek 

organizacyjnych; uchwalanie regulaminu organizacyjnego urzędu marszałkowskiego. 

W doktrynie można odnaleźć pojęcie zakładów administracyjnych. Takim zakła-

dem są m.in. szkoły, biblioteki. Korzystanie z usług zakładu może być ograniczone  

a jednocześnie obowiązkowe. Przykładem są szkoły podstawowe do których może 

chodzić tylko uczeń. Może być także dobrowolne. Na przykład pacjent korzysta  

ze szpitala, gdy jest chory. Między korzystającym a organami zakładu wytwarza się  

z mocy prawa lub decyzji o przyjęciu stosunek władztwa zakładowego. Treść tego 

władztwa w jednej strony stanowi możność jednostronnego ustalania pozycji praw-

nej i faktycznej użytkownika usług zakładu. Z drugiej zaś strony obowiązek użytkow-

nika poddania się dyspozycjom organów zakładu61. 

Wreszcie można wyróżnić organizacje społeczne wykonujące funkcje admini-

stracji publicznej. Przykładem jest samorząd lekarski, czy organizacje ekologiczne, 

które mają uprawnienia do występowania na prawach strony w postępowaniu  

administracyjnym. Funkcje publicznoprawne mogą pełnić fundacje, ale wynika  

to raczej z czynności prawnych wykonawczych niż z samego prawa. W końcu funkcje 

administracji publicznej mogą wykonywać osoby fizyczne. Na przykład, osoba fizycz-

na może tworzyć niepubliczny zakład opieki zdrowotnej, który będzie posiadał  

                                                                 
61 J. Boć (red.), Prawo administracyjne, op. cit., s. 162-163.  
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upoważnienie i wszystkie obowiązki budowane w sferze stosunków administracyj-

noprawnych dla podmiotów państwowych lub samorządowych62. 

Każdy z organów administracji posiada określone kompetencje, których zakres 

określają ustawy. Każda z osób sprawująca określone funkcje z zakresu administracji 

publicznej ponosi odpowiedzialność. Wśród rodzajów tej odpowiedzialności można 

wyróżnić polityczną. Wobec naczelnych organów administracji państwowej taka 

odpowiedzialność jest określona w konstytucji. Dotyczy ona osób pełniących funkcje 

organów państwowych. Można również wyróżnić: odpowiedzialność majątkową, 

karną, służbową, porządkową, dyscyplinarną. Ustawodawca określił również  

odpowiedzialność konstytucyjną. Ten rodzaj odpowiedzialności przed Trybunałem 

Stanu ponoszą: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, Prezes Rady Ministrów oraz 

członkowie Rady Ministrów, prezesi NIK i NBP, a także m.in. kierownicy urzędów 

centralnych. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                                 
62 J. Boć (red.), Prawo administracyjne, op. cit., s. 164-173.  
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W każdej organizacji, a zatem i w organizacjach tworzących administrację  

publiczną można wyodrębnić składniki. M. Przybyła zauważa, iż składniki same  

w sobie nie stanowią istoty organizacji, gdyż każdy z nich, rozpatrywany z osobna 

jest niewiele znaczącym elementem 63 . Jednakże właściwości tych składników  

wpływają na charakter organizacji. W opracowanym przez H. Leavitta modelu  

diamentowym organizacji wyróżnia się następujące elementy organizacji: ludzie, 

zadania, struktura i technologia. W innym ujęciu do składników organizacji można 

zaliczyć: (1) składniki rzeczowe a wśród nich: człowieka, narzędzia i tworzywo 

(przedmiot działania) oraz (2) składniki intencjonalne. Do tych z kolei zalicza  

się: procesy (praca, walka, zabawa, nauka), zbiory (stanowiska pracy, komórki orga-

nizacyjne, jednostki organizacyjne), relacje (służbowe, funkcjonalne, techniczne, 

informacyjne), zdarzenia (cele i funkcje) i cechy (specjalizacja, hierarchia, centraliza-

cja, formalizacja)64. 

Poświęćmy nieco uwagi relacjom. Relacje są spoiwem, gdyż wiążą co najmniej 

dwa odrębne przedmioty w przynależne elementy jednego stanu rzeczy. Scalają 

jednostki organizacyjne ze względu na ich wspólny cel. Kształtowanie relacji w orga-

nizacji to ustalanie procesu komunikowania się – dzielenia się informacjami.  

W wspomnianym wyżej procesie istotnego znaczenia nabiera samo przesyłanie 

informacji. Ustalenie miejsc, gdzie informacja zatrzymuje się, a także nośnika infor-

macji. W końcu ustalenie, czy informacja jest prawdziwa. Komunikacja w organizacji 

przybiera następujące formy: ustną i pisemną a także pionową, będącą następ-

stwem hierarchicznej budowy organizacji oraz poziomą. Komunikacja między  

członkami organizacji układa się w sieć komunikacyjną65. 

Jak wspomniano wcześniej organizacja to zbiór składników, które współprzy-

czyniają się do powodzenia całości. Z punktu widzenia prakseologii organizacja  

powinna być sprawna. T. Kotarbiński definiuje sprawność jako ogół walorów prak-

tycznych działania, czyli ocenianych pozytywnie jego cech i wskazuje na zadanie 

prakseologii, czyli ogólnej teorii sprawnego działania jakim jest sformułowanie  

zbioru zasadnych – pozytywnych i negatywnych zaleceń mających walor we wszyst-

kich dziedzinach pracy. Cyt. autor dostrzega takie walory sprawności działania, jak  

                                                                 
63 M. Przybyła (red), Organizacja i zarządzanie. Podstawy wiedzy menedżerskiej, Wydawnictwo Akademii 
Ekonomicznej, Wrocław 2001, s. 32-63. 
64 Tamże. 
65 Tamże. 

Rozdział IV 

Składniki i sprawność administracji 
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m.in. skuteczność, prostota, dokładność, przejrzystość, ekonomiczność66. Także  

J. Zieleniewski za podstawowe postacie sprawności działania uważa skuteczność, 

korzystność i ekonomiczność67. Przyjmując pogląd T. Kotarbińskiego, autor stwier-

dza, iż działanie skuteczne to takie działanie lub takie sposoby działania, które  

w jakimś stopniu prowadzą do skutku zamierzonego jako cel68. J. Zieleniewski  

zauważa, iż działanie jest korzystne jeżeli w rzeczywistości przyniosło korzyść.  

Korzystność to różnica pomiędzy wynikiem użytecznym a kosztami działania. Działa-

nie jest ekonomiczne jeśli stosunek wyniku użytecznego do kosztu jest większy  

od jedności. Ekonomiczność to stosunek wyniku użytecznego do kosztów działania.  

Ww. autor dostrzega także inne postacie sprawności działania, jak m.in. prostota, 

dokładność, preparacja, racjonalność69. Prostota działania lub produktu definiowana 

jest cecha struktury procesu lub rzeczy, polegająca na tym, że rzecz ta lub proces 

jest złożony z względnie małej liczby stosunków mających znaczenie dla osiągnięcia 

celu, dla którego zorganizowano działanie70. Dokładność oznacza odtworzenie wzo-

ru w sposób do niego podobny. Tym dokładniej wykonano zadanie, im mniej dzieło 

rzeczywiste różni się od zamierzonego71. Preparacja to przygotowanie działania, 

walor dobrej roboty. Każde działanie wymaga przygotowania i nieprawidłowe przy-

gotowanie musi zmniejszyć jego prawidłowość72. Racjonalne działanie to działanie 

przystosowane do okoliczności. Działanie poznawczo ugruntowane73. 

J. Frąckiewicz  ustosunkowuje się do terminu „sprawne” w odniesieniu  

do słowa „działanie”. Za sprawność uważa stopień wykorzystania istniejących moż-

liwości co do optymalnego, a więc możliwie najlepszego z uwagi na ustalone kryte-

ria, wykonania określonych zadań w danych warunkach. Zdaniem cyt. autora, 

sprawność wyraża stosunek wyników uzyskanych rzeczywiście do wyników uzna-

nych jako wzorcowe, optymalne, najbardziej korzystne, jakie można było uzyskać  

w danych warunkach. Autor rozróżnia dwa warianty powyższego pojęcia sprawno-

ści. Po pierwsze, sprawność „bezwzględną”, tj. stosunek wyników uzyskanych rze-

czywiście do wyników założonych przed rozpoczęciem działania jako osiągalne 

wzorcowe. Po drugie, sprawność „względną”, czyli stosunek wyników uzyskanych 

rzeczywiście do wyników wzorcowych (przy założonych z góry kryteriach) osiągal-

nych w okolicznościach, jakie faktycznie miały miejsce, a które mogły być odmienne 

od tych, jakie przewidywano uprzednio. Autor zauważa, iż dla oceny realnych  

wyników działania ważniejszy jest pierwszy wariant. Dla oceny samego działania, 

przede wszystkim ludzi, donioślejszy jest ten drugi. Biorąc powyższe pod uwagę  

J. Frąckiewicz definiuje sprawność działania jako kompleks, spójny zbiór układów 

                                                                 
66 T. Kotarbiński, Traktat o dobrej robocie, Zakład Narodowy Imienia Ossolińskich Wydawnictwo, Wrocław-
Warszawa-Kraków-Gdańsk 1975, s. 7, 113-142. 
67 J. Zieleniewski, Organizacja zespołów ludzkich, PWN Warszawa 1978, s. 242. 
68 T. Kotarbiński, op.  cit., s. 115; J. Zieleniewski, op. cit., s. 242. 
69 J. Zieleniewski, op. cit., s. 242-284. 
70 T. Kotarbiński, op. cit., s. 129; J. Zieleniewski, op. cit., s. 279. 
71 T. Kotarbiński, op. cit., s.120. 
72 J. Zieleniewski, op. cit., s. 279; T. Kotarbiński, op. cit., s. 172-189. 
73 T. Kotarbiński, op. cit., s. 138;  T. Kotarbiński; J. Zieleniewski, op. cit., s. 280. 
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elementów wszystkich i tylko tych, które mają związek ze świadomie lub podświa-

domie zamierzonymi wynikami zachowania tworów biologicznych i biologiczno-

technicznych, ukształtowany w sposób optymalny, tj. taki, który w zasadzie  

powinien zabezpieczyć możliwie najlepsze, z uwagi na określone warunki i kryteria -

osiągnięcie postawionych celów74. Autor zauważa, że aby działanie mogło być 

sprawne, powinno być racjonalne. Osnową realizowania racjonalnego działania, 

niezależnie od tego, czy chodzi tu o działanie indywidualne, czy zbiorowe, jest  

ramowy tryb racjonalnego działania, oparty, jak trafnie konstatuje J. Frąckiewicz,  

na cyklu działania zorganizowanego75. 

Wśród walorów sprawności działania J. Frąckiewicz wymienia terminowość,  

rozumianą jako nie wykroczenie poza ustalony z góry okres wykonania bez względu 

na nakłady. Ponadto skuteczność działania, rozumianą jako stopień zbliżenia  

do głównego, zamierzonego celu. Skuteczność tą określa przez porównanie  

osiągniętego głównego skutku ze skutkiem zamierzonym. Innym walorem sprawno-

ści działania, jest według ww. autora, efektywność – wynik uzyskany w określonym 

czasie w porównaniu do pewnej jednostki odniesienia, stanowiącej podstawę jego 

powstania. Np. efektywność działania to wyniki ilościowe pracy uzyskane w ciągu 

określonego czasu. Warto w tym miejscu przytoczyć definicję efektywności sformu-

łowaną przez H.A. Simona. Według tego autora, efektywność powinna być rozumia-

na jako stosunek między nakładem a efektem, wysiłku do wyników, wydatków  

do dochodów, kosztów do osiągniętego zadowolenia76. Wśród pozostałych czynni-

ków sprawności działania, J. Frąckiewicz wymienia, jakość, czyli zgodność uzyska-

nych cech wytworów z cechami zamierzonymi. Na jakość wytworów składają  

się takie cechy jak prostota, dokładność, estetyka. Bardzo ważnym walorem spraw-

nego działania jest, według cyt. autora, oszczędność nakładów, rozumiana, jako 

możliwie najmniejsze zużycie energii w związku z wykonaniem określonego zadania. 

Autor trafnie zauważa, iż przedstawione powyżej walory sprawnego działania  

są jednostronne. Tzn. można wykonać dane działanie w określonym terminie,  

ale przy złej jakości. W związku z powyższym narzuca się potrzeba stosowania bar-

dziej syntetycznych mierników, które by odzwierciedlały jednocześnie więcej cech 

danego działania, np. gospodarność – maksymalny efekt przy danych nakładach77. 

Wydajność stanowi walor sprawności. Jest to stosunek wyników do nakładów. 

J.A.F. Stoner, Ch. Wankel wymieniają dwa rodzaje wydajności: (1) całkowitą, która 

jest relacją całkowitych wyników do całkowitych nakładów: (2) cząstkową, która jest 

relacją całkowitych wyników do cząstkowych nakładów78. 

                                                                 
74 J.L. Frąckiewicz, Systemy sprawnego działania, Zakład Narodowy im. Ossolińskich Wydawnictwo, Wrocław-
Warszawa-Kraków-Gdańsk 1980, s. 10-12. 
75 J.L. Frąckiewicz, op. cit., s. 74 
76 H.A. Simon, Działanie administracji, PWN, Warszawa 1976, s. 317-318. 
77 J.L. Frąckiewicz, op. cit., s. 94-98. 
78 J.A.F. Stoner, Ch. Wankel, Kierowanie, PWE, Warszawa 1992, s. 188. 
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P. Drucker definiuje sprawność jako robienie rzeczy we właściwy sposób, zaś 

skuteczność jako robienie właściwych rzeczy79. J.A.F. Stoner i Ch. Wankel zauważają, 

iż sprawny kierownik, to taki, który osiąga wyniki, współmierne do nakładów.  

Skuteczność, wspomniani wyżej autorzy, pojmują jako umiejętność wyboru właści-

wych celów80. W. Kieżun przyjmując za T. Kotarbińskim i J. Zieleniewskim, jako  

podstawowe walory sprawnego działania: skuteczność, korzystność i ekonomicz-

ność, rozróżnia sprawność rzeczywistą oraz metodologiczną. Tą pierwszą, ustala się  

po zakończeniu działania. Tą drugą, przed działaniem81. J. Homplewicz zwraca uwa-

gę na pojęcie sprawności organizacyjnej. Jest to działanie możliwie najodpowied-

niejsze, zarówno merytorycznie jak i metodologicznie, w jego zamierzeniu  

do osiągnięcia podstawowego celu82. J. Homplewicz wymienia sprawność rzeczywi-

stą opartą na walorach dobrej roboty, takich jak efektywność, prostota, ekonomicz-

ność, dokładność, celowość. Autor zauważa, że tak pojmowana sprawność jest  

empirycznie sprawdzalna (w ujęciu technicznym) i wymierna (w znaczeniu synte-

tycznym) Ponadto wyróżnia sprawność metodologiczną, tj. działanie konieczne, 

wymagane w określonych warunkach, często niepowtarzalnych83. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                                 
79 J.A.F. Stoner, Ch. Wankel, Kierowanie, PWE, Warszawa 1992, s. 29. 
80 Tamże. 
81 W. Kieżun, op. cit., s. 22. 
82 J. Homplewicz, op. cit., s. 79-80. 
83 J. Homplewicz, op. cit., s. 80. 
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Kontrolowanie84 to jedna z funkcji zarządzania zidentyfikowana przez H. Fayola, 

głównego przedstawiciela nurtu klasycznego w rozwoju teorii organizacji i zarządza-

nia 85 . Początkowo niezbędność kontrolowania postrzegano głównie poprzez  

pryzmat prawidłowego zarządzania przedsiębiorstwami. I tak m.in. F.W. Taylor,  

H.L. Gant, F.B. Gilbreth, H. Le Chaterier, K. Adamiecki dostrzegali istotną rolę funkcji 

kontrolowania w prawidłowej realizacji celów organizacyjnych oraz w optymalnym 

wykorzystaniu zasobów. Dostrzeżono także, na przykład M. Weber, znaczenie  

kontrolowania dla prawidłowego funkcjonowania administracji 86 . Przymiotnik  

kontrolowanie i rzeczownik kontrola odnoszą się do porównania stanów: wymaga-

nego z faktycznym co skłania do oceny, czy oba stany są tożsame, a jeśli nie to  

dlaczego i co należy uczynić, aby ową zbieżność osiągnąć. Funkcjonujące w literatu-

rze prawnej, ekonomicznej, czy dyscypliny nauk o zarządzaniu definicje kontroli 

przedstawiono w poniższej tabeli. Trafnie zwrócono uwagę na różnicę pomiędzy 

pojęciami nadzoru i kontroli. 

 
Tabela 5 Definicje kontroli 

Autorzy: Definicja kontroli 

J.A.F. Stoner 

Ch. Wankel 

Proces sprawdzenia, czy działanie rzeczywiste jest zgodne 

z działaniem planowanym. Mierzenie postępu w realizacji 

celów i podjęcie działań korygujących w przypadku odchy-

leń od planu. 

H. Fayol Proces polegający na ciągłym stwierdzaniu, czy wszystko 

dzieje się zgodnie z przyjętym planem, wydanymi instruk-

cjami i ustanowionymi regułami. 

T. Kotarbiński Badanie czy zlecenie zostało dokonane, do czego jedną  

z pomocy jest przyjmowanie do wiadomości sprawo-

zdania. 

                                                                 
84 Rozdział V to fragment monografii Z. Dobrowolski, J. Kościelniak, Kontrola publiczna. Ciągłość  
i zmiana (w przygotowaniu do druku CeDeWu) 
85 H. Koontz, C. O’Donnell, Zasady zarządzania. Analiza funkcji kierowniczych, PWN, Warszawa 1969. 
86 Z. Dobrowolski, Organizacja i zarządzanie, op. cit., s. 27-36, 235-236.  

Rozdział V 

Kontrola w systemie organów administracji  
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T. Pszczołowski Porównanie wyniku działania z jego celem (zadaniem)  

po to, by dokonać oceny prakseologicznej i w przypadku 

działania powtarzalnego wprowadzić modyfikacje  

w odniesieniu do celu lub poszczególnych członów  

działania.  

B.R. Kuc Proces, którego celem jest zapewnienie, aby organizacja 

osiągała to, co zamierzała wykonać. 

J. Boć, J. Kisielnicki,  

K. Winiarska 

Proces polegający na badaniu zgodności stanu istniejącego 

ze stanem postulowanym, pozwalający na ustalenie  

zasięgu i przyczyn rozbieżności. 

J. Jagielski Proces sprawdzania i oceniania określonej działalności. 

Kontrola obejmuje obserwowanie i rozpoznawanie danej 

działalności lub stanu w określonym czasie, ocenę tej  

działalności lub stanu poprzez konfrontację rzeczywistego, 

faktycznego ich obrazu z odnoszącymi się do nich jako 

całości, jak również do poszczególnych fragmentów,  

założeniami wyjściowymi znajdującymi wyraz w przyjętych 

celach, standardach, parametrach, prowadzącą do stwier-

dzenia, że są one prawidłowe lub nieprawidłowe, diagno-

zę przyczyn ewentualnych nieprawidłowości, sformułowa-

nie wniosków służących przeciwdziałaniu powstawaniu 

nieprawidłowości w przyszłości. 

Z. Dobrowolski Proces służący ocenie sposobu zarządzania organizacją.  
Źródło: Opracowanie własne na podstawie Z. Dobrowolski, Organizacja  
i zarządzanie, op. cit.,  s. 235-236.  

 

Kontrolowanie stanowi nieodłączny etap cyklu działania zorganizowanego.  

Zauważył to nie tylko H. Le Chatelier, który umiejscowił kontrolowanie pośród pozo-

stałych etapów działania zorganizowanego, lecz także m.in. K. Adamiecki, który 

wskazując na cztery etapy tego działania: analizę, plan, wykonanie i kontrolowanie 

podkreślił niezbędność etapu kontrolowania niezależnie od stopnia doskonałości 

zastosowania trzech pierwszych etapów. Znani polscy prakseolodzy słusznie wska-

zywali, że choć kontrolowanie to etap logicznie końcowy, w praktyce przeplata się  

w czasie z innymi etapami cyklu działania zorganizowanego. Kontrolowanie obok 

planowania, organizowania i motywowania stanowi funkcję zarządzania. Choć  

kontrolowanie jest wymieniane w cyklu działania zorganizowanego jako ostatni etap 

tego działania, a także jako ostatnia funkcja zarządzania, to pełni funkcję poznaw-

czo-dostosowawczą w procesie zarządzania87. 

                                                                 
87 J. Zieleniewski, Organizacja zespołów ludzkich. Wstęp do teorii organizacji i kierowania, wyd. VI, PWN, 
Warszawa 1978, s. 325; Z. Dobrowolski, Organizacja i zarządzanie, op. cit.; T. Pszczołowski, Mała encyklopedia 
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Wśród rodzajów kontroli można wyróżnić m.in. kontrolę wewnętrzną oraz  

zewnętrzną. Jednak powyższy podział nie jest dychotomiczny i cechuje go relaty-

wizm. Wewnętrzność lub zewnętrzność organizacji publicznej przeprowadzającej 

kontrolę jest uzależniona jest od podmiotu kontroli i jego pozycji w makrostrukturze 

względem kontrolowanego. Kontrola wewnętrzna jest definiowana jako integralny 

składnik zarządzania przedsiębiorstwami lub innymi organizacjami, który pozwala 

uzyskać uzasadnioną pewność, że następujące cele zostaną osiągnięte: skuteczność  

i wydajność podejmowanych działań, wiarygodność sprawozdań finansowych, 

zgodność z ustawami i rozporządzeniami88. Instytut Kontrolerów Wewnętrznych 

Zjednoczonego Królestwa Wielkiej Brytanii (UK Institute of Internal Auditors) stwier-

dza, że kontrola wewnętrzna ma za zadanie badanie i ocenę jej działalności z punktu 

widzenia zapewnienia interesu organizacji 89 . INTOSAI definiuje kontrolę  

wewnętrzną, jako działania za pośrednictwem, których kierownictwo jednostki  

zdobywa pewność ze źródeł wewnętrznych, że procesy, za które ono odpowiada, 

przebiegają w sposób minimalizujący prawdopodobieństwo wystąpienia oszustwa, 

błędu, czy nieekonomicznych lub nieskutecznych praktyk. Pod tym pojęciem rozu-

mie się cały system kontrolnych rozwiązań finansowych i innych, łącznie ze strukturą 

organizacyjną, metodami, procedurami i służbami kontroli wewnętrznej, ustano-

wiony przez kierownictwo, mający za zadanie wspomóc go w prowadzeniu zadań 

kontrolowanej jednostki w sposób oszczędny, wydajny i skuteczny, zapewniający 

stosowanie się do polityki kierownictwa, ochraniający aktywa i zasoby. Ponadto, 

zabezpieczający dokładność i kompletność rejestrów księgowych oraz generujący 

terminową i wiarygodną informację finansową i zarządczą, innymi słowy poza-

finansową90. 

Według Deloitte system kontroli wewnętrznej jest kompleksowym podejściem, 

którego częściami składowymi są m.in. analiza i zarządzanie ryzykiem, audyt  

wewnętrzny, adekwatny dobór i rozwój systemów informatycznych sprzyjający  

realizacji krótko i długoterminowej strategii organizacji, skutecznie działające  

mechanizmy kontrolne w procesach biznesowych wpierane efektywnie wdrożonymi 

systemami informatycznymi, ład korporacyjny. System kontroli wewnętrznej jest 

procesem, który wspiera również organizację w osiągnięcie celów w następujących 

obszarach: skuteczność i efektywność operacji, wiarygodność sprawozdawczości 

finansowej, zgodność z obowiązującymi przepisami i regulacjami91. W skrótowej 

konceptualizacji pojęcia kontroli wewnętrznej należy podzielić pogląd J. Stępniew-

                                                                                                                                                               
prakseologii i teorii organizacji, Ossolineum, Wrocław-Warszawa-Kraków-Gdańsk 1978, s. 104-105; B.R. Kuc, 
Kontrola w zarządzaniu przyszłością, Wydawnictwo Menedżerskie PTM, Warszawa 2005. 
88 D. Walker, Standards for Internal Control in the Federal Government, GAO, Washington D.C. 1999.  
89 R.I.G. Allen, Kontrola zarządcza w nowoczesnej administracji rządowej [w:] Najwyższe organy kontroli a 
kontrola zarządcza w administracji rządowej, NIK, SIGMA, Goławice  1996 (maszynopis powielany), s. 22. 
90 NIK, INTOSAI. Standardy kontroli wydane przez Komisję Standardów Kontroli Międzynarodowej Organizacji 
Najwyższych Organów Kontroli, Warszawa 2000, s. 74;  NIK, Europejskie wytyczne stosowania standardów 
INTOSAI, Warszawa 2000a, s. 37-38. 
91 Deloitte, Systemy kontroli wewnętrznej, dostępne na stronie: 
https://www2.deloitte.com/pl/pl/pages/risk/solutions/kontrola-wewnetrzna.html [dostęp: 17.09.2017]. 
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skiego, który trafnie postrzega kontrolę wewnętrzną jako zestaw metod i środków 

ustalonych przez kierownictwo organizacji, służących do zabezpieczenia zasobów,  

w tym poprzez zapewnienie wiarygodności zapisów księgowych, a także służących 

skuteczności i efektywności działania organizacji92. 

Biorąc pod uwagę aspekt podmiotowy jako kryterium klasyfikacji, można doko-

nać podziału kontroli na funkcjonalną instytucjonalną. Kontrola funkcjonalna jest 

wykonywana  przez osoby w ramach określonych funkcji, które sprawują, zaś  

kontrola instytucjonalna realizowana jest przez organizację, której przedmiotem 

działania jest wykonywanie kontroli. Kontrolę wykonywaną przez podległy personel 

można określić również jako samokontrolę. Na podstawie kryterium zasięgu kontro-

li, odnoszącego się do możliwości oddziaływania wobec określonego kontrolowane-

go podmiotu, należy wyróżnić kontrolę kompleksową oraz kontrolę odcinkową.  

Ta pierwsza, dotyczy całego zakresu działania podmiotu kontrolowanego, oceniane-

go przy uwzględnieniu wszystkich kryteriów. Ta druga, jest w tej sytuacji kontrolą 

obejmującą tylko część działalności podmiotu kontrolowanego. Mając na względzie 

zakres kontroli można wyróżnić kontrolę nieograniczoną oraz kontrolę ograniczoną. 

Taki podział kontroli można uznać za podobny z podziałem na kontrolę komplekso-

wą oraz odcinkową. Różnica między nimi polega na tym, że kontrola nieograniczona 

i ograniczona wyrażają przede wszystkim zasięg podmiotowy i przedmiotowy  

kontroli (jej potencjalną możliwość), zaś kontrola kompleksowa i odcinkowa wyraża-

ją zakres przedmiotowy93.  Inny podział kontroli opiera się na kryterium sposobu 

prowadzenia kontroli. Z tego punktu widzenia można wyodrębnić kontrolę wyko-

nywaną bezpośrednio i kontrolę pośrednią. Pierwsza z nich polega na tym, że orga-

nizacja kontrolująca dokonuje oceny działalności podmiotu kontrolowanego wsku-

tek bezpośredniego sprawdzania tej działalności i jej efektów. Natomiast kontrola 

pośrednia polega na sprawdzaniu i ocenianiu podmiotu kontrolowanego na pod-

stawie badań i analiz materiałów dostarczonych przez jednostkę kontrolowaną, 

jednostkę nadrzędną lub inną instytucję kontroli (Ibidem). 

Na podstawie momentu rozpoczynania kontroli w relacji do przebiegu działal-

ności jednostki kontrolowanej, można wyróżnić kontrolę wstępną, bieżącą i następ-

czą. Kontrola wstępna pozwala na sprawdzenie i dokonanie oceny planowanej  

działalności. Jest to więc kontrola zamierzeń, a nie wykonanych już czynności  

i dlatego też można ją scharakteryzować jako antycypacyjną. Jest ona definiowana, 

jako czynność przeprowadzana po zakończeniu etapu przygotowawczego do realiza-

cji danej działalności, programu, lub zadania, ale przed podjęciem decyzji o realiza-

cji. Kontrola wstępna pozwala zapobiegać powstaniu błędów w przyszłej działalno-

ści. Cechą wyróżniającą kontrolę bieżącą jest to, iż wykonywana jest w toku prowa-

dzenia przez kontrolowanego określonej działalności. Dzięki temu istnieje możliwość 

wskazania na nieprawidłowości już w trakcie prowadzenia działalności, co pozwala 

                                                                 
92 J. Stępniewski, Audyt i diagnostyka firmy, AE, Wrocław 2001, s. 14. 
93 Z. Dobrowolski, Organizacja i zarządzanie, op. cit., s. 254. 
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na ich usunięcie oraz zapewnienie prawidłowego (według określonych wyznaczeń) 

działania, a co za tym idzie uzyskanie dobrego efektu końcowego danej działalno-

ści94. Kontrola następcza polega na sprawdzaniu i ocenie dokonanych już czynności  

i ich następstw. Pozwala na całościowe spojrzenie na funkcjonowanie podmiotu 

kontrolowanego i dokonanie zarówno wnikliwej analizy jak i oceny tego funkcjono-

wania. Równocześnie ten rodzaj kontroli nie pozwala już wpłynąć na eliminację 

błędów i poprawę bieżącej działalności, ponieważ odnosi się do spraw już zakończo-

nych. Stwarza natomiast możliwości, poprzez dokonanie ustalenia co do błędów  

i ich przyczyn, skorygowania przyszłej działalności w pożądanym kierunku. Rola  

kontroli następczej tkwi przede wszystkim w ocenie tego, co było oraz w stworzeniu 

podstaw do wyciągania stosownych wniosków na przyszłość95. Przyjmując jako  

kryterium typologii kontroli moment poinformowania jednostki kontrolowanej  

o rozpoczęciu kontroli, wyróżnia się kontrolę zapowiedzianą i niezapowiedzianą. 

Kontrola niezapowiedziana ma sens wówczas, gdy zachodzi uzasadnione podejrze-

nie popełnienia przestępstwa lub wykroczenia przez kontrolowanego96. 

Według kryterium inicjatywy podjęcia i prowadzenia kontroli wyróżnia się  

kontrolę z urzędu, zleconą, kontrolę podjętą z własnej inicjatywy i kontrolę na wnio-

sek, jak też kontrolę podjętą zgodnie z umową z kontrolowanym. Kontrola z urzędu 

oznacza kontrolę wykonywaną przez podmiot kontrolujący, stanowiącą konsekwen-

cję obowiązku zrealizowania zadań kontrolnych wynikających z przepisów prawa. 

Kontrola podjęta z własnej inicjatywy oznacza kontrolę wykonywaną przez podmiot 

kontrolujący w ramach swoich kompetencji wynikających z przepisów prawa, bez 

zewnętrznej inspiracji do podjęcia takiej kontroli. Kontrola zlecona i podjęta  

na wniosek pozostaje również w sferze zadań i zakresu działania podmiotu kontrolu-

jącego, jednakże inspiracja do podjęcia i prowadzenia takich kontroli pochodzi  

z zewnątrz, od uprawnionego przez przepisy prawa podmiotu. W powyższym po-

dziale zachodzi obligatoryjność kontroli zleconej i fakultatywność kontroli podjętej 

na wniosek. Przykładem kontroli prowadzonej na podstawie umowy jest kontrola 

działalności finansowej Europejskiej Organizacji Badań Jądrowych (CERN) prowa-

dzona przez Najwyższą Izbę Kontroli97. 

Kontrola administracji publicznej z jednej strony oznacza kontrolę wykonywaną 

wobec administracji publicznej, ale  także kontrolę wykonywaną przez administrację 

publiczną. To rozróżnienie kontroli nie ogranicza się do spraw semantycznych. Prze-

pisy prawa określają zakres działania organizacji, których celem jest badanie działal-

ności organizacji należących do administracji. Mowa tutaj o organizacjach kontrol-

                                                                 
94  NIK, Kancelaria Prezesa Rady Ministrów, Ministerstwo Finansów, Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i 
Administracji, Glosariusz terminów dotyczących kontroli i audytu w administracji publicznej, Warszawa 2005,  
s. 32, 34. 
95 Z. Dobrowolski, Organizacja i zarządzanie, op. cit., s. 254-255; NIK, Kancelaria Prezesa Rady Ministrów, 
Ministerstwo Finansów, Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji, Glosariusz terminów, op. cit., s. 
34; J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej,  Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1999, s. 21-22. 
96 Z. Dobrowolski, Organizacja i zarządzanie, op. cit., s. 255.  
97 NIK, NIK pozytywnie ocenia CERN, dostępne na stronie: https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-pozytywnie-
ocenia-cern.html [dostęp: 18.10.2018].   
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nych niezależnych od administracji, tzn. niepowiązanych z nią stosunkami organiza-

cyjnymi, na przykład więzami nadrzędności, czy podległości. Z drugiej strony sama 

administracja rządowa, samorządowa, a ściślej jej konkretne jednostki organizacyj-

ne, posiadają uprawnienia kontrolne. Warto w tym miejscu zauważyć, iż kontrola 

sprawowana przez administrację może mieć miejsce w dwóch płaszczyznach.  

Po pierwsze, może dotyczyć podmiotów spoza aparatu administracyjnego.  

Po drugie, może obejmować działalność różnych podmiotów wchodzących w skład 

systemu administracji publicznej98. 

Klasyfikacja kontroli pozwala na wyróżnienie kontroli państwowej. Pojęcie  

kontroli państwowej zostało wprowadzone do polskiego prawa i nauki w okresie  

II Rzeczypospolitej. I tak, dekretem Naczelnika Państwa z dnia 7 lutego 1919 roku 

powołano Najwyższą Izbę Kontroli Państwa (Dz. P.R.P Nr 14, poz. 183), a pojęcie 

kontrola państwowa pojawiło się w ustawie z dnia 3 czerwca 1921 roku o Kontroli 

Państwowej (Dz. U. Nr 51, poz. 314). S. Sagan definiuje kontrolę państwową jako 

wykonywaną przez najwyższą instytucję kontrolną państwa, której celem jest  

zbadanie i ocena sposobu administrowania finansami publicznymi. Użyte pojęcie 

administrowania wydaje się zasadne jedynie wtedy, gdy zostanie zdefiniowane, jako 

działalność organizatorska, obejmująca zakres spraw o charakterze publicznym, 

regulowanych przez przepisy prawa. Za trafny należy przyjąć inny pogląd wyrażany 

przez J. Łętowskiego i J. Szreniawskiego. Definiują oni definiują kontrolę państwową 

szerzej. Mianowicie, jako wykonywaną przez państwowe jednostki organizacyjne99. 

Kontrola państwowa nie polega na nadzorze jednych organów państwowych  

nad innymi, a także nadzorze tych organów nad instytucjami, przedsiębiorstwami  

i obywatelami. Gdy, w grę wchodzi prawo obserwacji oraz prawo wydawania  

poleceń można mówić o nadzorze nad organami administracyjnymi. Nadzór  

nie ogranicza się zatem do obserwacji, a łączy się z czynnikiem kierowania przez 

wydawanie dyrektyw. Nadzór zawsze obejmuje także kontrolę. Natomiast wykony-

wanie kontroli nie musi się łączyć z możnością stosowania środków nadzorczych100. 

Istotą nadzoru jest prawna możliwość wpływania na działalność podporządkowa-

nych nadzorującemu organów lub instytucji101. Nadzór oznacza możliwość wiążące-

go oddziaływania i władczej ingerencji w działalność określonego podmiotu w celu 

skorygowania tej działalności w kierunku pożądanym przez sprawującego nadzór.  

J. Jagielski trafnie zauważa, iż przeciwieństwie do nadzoru kontrola jako funkcja 

odrębna, samoistna nie ma zasadniczo możliwości władczej i wiążącej ingerencji, 

przez co nie ma możności bezpośredniego wpływania i uczestniczenia w procesie 

                                                                 
98 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 zarządzanie, op. cit.,  
s. 253-254.  
99 J. Łętowski, J. Szreniawski, Kontrola administracji [w:] T. Rabska, J. Łętowski (red.), System prawa admini-
stracyjnego, PAN, Warszawa 1978, 394.   
100 J. Starościak, Prawo administracyjne, PWN, Warszawa 1975, s. 346. 
101 L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa. Organizacja i funkcjonowanie, PWE, Warszawa 1990, 
s. 33-42. 



S t r o n a  | 93 

 

realizacji zadań przez podmiot kontrolowany. Instytucja kontroli nie administruje 

działalnością jednostki kontrolowanej ani też nie ponosi odpowiedzialności za wynik 

kontrolowanej działalności. Jednakże, jeśli spojrzeć na kontrolę w szerszej  

perspektywie jej celów, roli i zadań, które wiążą się z wykrywaniem błędów  

i wskazywaniem dróg naprawy, można stwierdzić, że na instytucjach kontrolnych 

spoczywa też swego rodzaju odpowiedzialność za prawidłowe funkcjonowanie  

administracji publicznej102. 

W kontekście działalności podmiotów kontrolowanych odpowiedzialność insty-

tucji kontrolnych za tę działalność ma charakter jedynie ogólny i pośredni, a jej kry-

terium stanowi należyte lub niewłaściwe wypełnianie funkcji kontrolnych. Nato-

miast w optyce samych instytucji kontrolnych można mówić o odpowiedzialności  

za sprawne funkcjonowanie kontroli, a w konsekwencji za przyczynianie się przez 

nią do zapewnienia prawidłowej działalności jednostek kontrolowanych103. 

Zakres podmiotowy kontroli państwowej może obejmować działalność admini-

stracji rządowej, samorządowej, przedsiębiorstw państwowych, sektora prywatne-

go, organizacji społecznych. W zależności od przyjętych w danym państwie norm 

prawnych, jej zakres w ujęciu przedmiotowym ogranicza się albo do kontroli działal-

ności finansowanej ze środków państwowych, lub do kontroli działalności finanso-

wanej ze środków publicznych, a więc również ze środków będących w dyspozycji 

samorządu terytorialnego. Za rozumieniem pojęcia kontroli państwowej szerzej,  

a nie tylko w odniesieniu do Najwyższej Izby Kontroli, opowiadają się nie tylko  

J. Łętowski i J. Szreniawski, Z. Dobrowolski, ale także W. Ziółkowska, która wyróżnia 

następujące rodzaje kontroli państwowej: sądową i prokuratorską kontrolę admini-

stracji oraz kontrolę rzecznika praw obywatelskich. Sądowa kontrola administracji 

służy ochronie praw podmiotu, którego dotyczy rozstrzygnięcie administracyjne. 

Ten rodzaj kontroli wykonywany jest przez organ niezależny od administracji. Rzecz-

nik Praw Obywatelskich w swojej działalności kontrolnej, podejmowanej na wniosek 

podmiotów lub z własnej inicjatywy, koncentruje się na problematyce przestrzega-

nia przez administrację publiczną praw człowieka i obywatela. Oprócz wspomnia-

nych wyżej rodzajów kontroli można wyróżnić: kontrolę prezydencką i parlamentar-

ną. W. Ziółkowska wymienia także kontrole: skarbową, podatkową, celną i dewizo-

wą. Prezydencka kontrola koncentruje się na terminowości uchwalania budżetu 

państwa, na zgodności ustawy budżetowej i innych aktów normatywnych z ustawą 

zasadniczą. Parlament wykonuje kontrolę bezpośrednio przez swoje organy oraz 

naczelny (najwyższy) organ kontroli państwowej. Kontrola parlamentarna polega  

na badaniu i ocenie wykonania budżetu państwa, realizacji zadań określonych przez 

ustawodawcę i pozostałych działań podejmowanych przez organy władzy wykonaw-

czej. Celem kontroli skarbowej jest ochrona interesów i praw majątkowych Skarbu 

Państwa oraz zapewnienie skuteczności wykonywania zobowiązań podatkowych  

                                                                 
102 J. Jagielski, Kontrola, op. cit., s. 11-16. 
103 J. Jagielski, Kontrola, op. cit., s. 11-16. 
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i innych należności stanowiących dochód budżetu państwa lub państwowych fundu-

szy celowych, a także badanie zgodności z prawem gospodarowania mieniem przez 

pozostałe państwowe osoby prawne. Celem kontroli podatkowej jest sprawdzenie 

wywiązania się kontrolowanych podmiotów z obowiązków wynikających z przepi-

sów prawa podatkowego. Podobną definicję można sformułować w odniesieniu  

do kontroli celnej i dewizowej, mając na uwadze sposób wywiązywania się podmio-

tów z obowiązków wynikających z przepisów prawa celnego lub dewizowego104. 

Biorąc pod uwagę zakres przedmiotowy kontroli oraz przyjęte kryteria kontroli 

można wyróżnić kontrolę finansową. W znaczeniu funkcjonalnym (financial audit) 

oznacza jeden z rodzajów kontroli/audytu gospodarki finansowej jednostki kontro-

lowanej, przeprowadzanej przez audytora zewnętrznego w celu wyrażenia opinii, 

czy sprawozdania finansowe albo budżetowe jednostki kontrolowanej zostały  

przygotowane zgodnie z określonymi wymogami. Przedstawiona opinia ma charak-

ter poświadczenia. Czasami taki zewnętrzny audyt finansowy nosi nazwę rewizji 

finansowej. W znaczeniu zarządczym (financial control) oznacza: a) przyjęty  

(nadany) system zarządzania (procedury, instrukcje, zasady, mechanizmy) dotyczący 

procesów finansowych, b) zgodnie z ustawą o finansach publicznych – oznacza  

nadany przez kierownika jednostki sektora finansów publicznych system zarządzania 

(procedury, instrukcje, zasady, mechanizmy) określający procesy związane z groma-

dzeniem i rozdysponowaniem środków publicznych oraz gospodarowaniem  

mieniem105. Kontrola finansowa służy ustaleniu, czy informacje finansowe jednostki 

są przedstawiane zgodnie z obowiązującymi ramami sprawozdawczości finansowej  

i ramami regulacyjnymi. Tak szerokie zdefiniowanie kontroli finansowej pozwala  

na konstatację, że może ona również dotyczyć decyzji dotyczących alokacji środków 

oraz ich wykorzystania, programów realizowanych w oparciu o określoną podstawę 

prawną, określającą źródła finansowania106. 

Kontrola zgodności (prawidłowości) ma na celu nie tylko zbadanie, czy prze-

strzegano obowiązujących norm prawnych w zakresie prowadzenia rachunkowości, 

lecz szerzej, czy przestrzegano takich norm w innych aspektach kontrolowanej dzia-

łalności. INTOSAI łączy pojęcie kontroli finansowej z kontrolą zgodności definiując  

ją jako kontrolę prawidłowości. Kontrola ta ma na celu poświadczenie finansowego 

rozliczenia kontrolowanych jednostek, łącznie ze zbadaniem i oceną rejestrów  

finansowych i wyrażeniem opinii na temat sprawozdań finansowych; poświadczenie 

finansowego rozliczenia administracji jako całości; kontrolę systemów finansowych  

i transakcji, łącznie z oceną przestrzegania odpowiednich norm prawnych; kontrolę 

systemów kontroli wewnętrznej; kontrolę rzetelności decyzji administracyjnych 

podejmowanych w kontrolowanej instytucji; opracowywanie i przedkładanie  

                                                                 
104 W. Ziółkowska, Finanse Publiczne. Teoria i Zastosowanie, Wydawnictwo WSB, Poznań 2000,  
s. 270-279.  
105 NIK, Kancelaria Prezesa Rady Ministrów, Ministerstwo Finansów, Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i 
Administracji, Glosariusz terminów, op. cit., s. 34. 
106 NIK, ISSAI. Standardy ISSAI 100. ISSAI 200. ISSAI 300. ISSAI 400, Warszawa 2016, s. 11, 27-28.  
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sprawozdań w odniesieniu do wszelkich innych zagadnień kontrolowanej działalno-

ści107. W przytoczonym już wcześniej polskim opracowaniu branżowym można  

znaleźć definicję kontroli prawidłowości jako kontroli zgodności z przepisami prawa  

i dokumentami wyznaczającymi kierunki działalności108. 

W myśl standardów INTOSAI (ISSAI 400) podstawowym celem kontroli zgodno-

ści jest przedstawienie interesariuszom informacji, czy objęta kontrolą organizacja 

przestrzega przepisów prawa, norm wewnętrznych. Kontrola zgodności pozwala 

także na ocenę, czy kontrolowana jednostka publiczna przestrzega ogólnych zasad 

regulujących racjonalne zarządzanie finansami. Taki zapis w standardach INTOSAI 

oznacza, iż kontrola zgodności może być łączona z kontrolą sprawozdań finanso-

wych, a także może zawierać elementy kontroli wykonania zadań (na przykład,  

gdy celem kontroli jest nie tylko ocena zgodności działania z normami prawnymi,  

ale także ocena skuteczności podejmowanych przedsięwzięć). Kontrola zgodności 

promuje ład w zarządzaniu109.  Zgodnie z przyjętymi przez najwyższe organy kontroli 

państwowej standardami kontroli (vide: Europejskie wytyczne stosowania standar-

dów INTOSAI ), organy te nie predysponują do roli organu tworzącego standardy 

księgowe. Najwyższe organy kontroli państwowej są zewnętrznymi partnerami  

jednostek kontrolowanych, którzy wykazują zainteresowanie praktyką rachunkową 

danej instytucji. Najwyższe organy kontroli państwowej biorą udział w definiowaniu 

właściwych rozwiązań księgowych – zasad i metod księgowych, treści i formy  

sprawozdań finansowych, w zakresie określonym przez ustawodawcę. Analizują,  

czy jednostki stosują najlepsze rozwiązania księgowe. Oznacza to nie tylko kontrolu-

ją przestrzeganie zasad rachunkowości, ale też wskazują kierunki poprawy sposobu 

księgowania110. 

Oprócz kontroli finansowej wyróżnia się kontrolę wykonania zadań. INTOSAI, 

która uznała kontrolę wykonania zadań za kontrolę, której celem jest ocena  

skuteczności, wydajności, oszczędności, charakteryzujących kontrolowaną jednostkę 

przy angażowaniu jej zasobów w wykonywaniu zadań111. Zgodnie ze standardami 

kontroli INTOSAI wypracowanymi i przyjętymi przez najwyższe organy kontroli  

państwowej, w tym z krajów członkowskich Unii Europejskiej, celami kontroli wyko-

nania zadań są112: 

 udzielenie ciału ustawodawczemu i innemu decydentowi niezależnego  

potwierdzenia odnośnie oszczędnego, wydajnego i skutecznego wdrożenia 

jego polityki, 

                                                                 
107 NIK, INTOSAI. Standardy kontroli wydane przez Komisję Standardów Kontroli Międzynarodowej Organizacji 
Najwyższych Organów Kontroli, op. cit., s. 74. 
108 NIK, Kancelaria Prezesa Rady Ministrów, Ministerstwo Finansów, Ministerstwo Spraw Wewnętrznych  
i Administracji, Glosariusz terminów, 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 standardów INTOSAI, Warszawa 2000a, s. 166-168. 
111 Ibidem, s. 185.  
112 Ibidem, s. 120-121. 
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 udzielenie ciału ustawodawczemu i innemu decydentowi niezależnego  

potwierdzenia odnośnie wiarygodności wskaźników lub oświadczeń doty-

czących wykonywania zadań publikowanych przez kontrolowaną jednostkę,  

 identyfikacja obszarów o słabym poziomie wykonywania zadań i udzielenie 

wsparcia kontrolowanej jednostce a także rządowi w poprawie działania  

z punktu widzenia oszczędności, wydajności oraz skuteczności, 

 identyfikacja przykładów mogących stanowić wzory najlepszych zasad  

postępowania (z wykorzystaniem idei benchmarkingu), oraz zwrócenie  

na nie uwagi rządu oraz kontrolowanych jednostek. 
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W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie  

neutralnego wykonywania zadań państwa stosownie do postanowień przepisów 

ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o służbie cywilnej (Dz. U. z 2018 r., poz. 1559) 

ustanowiono  służbę cywilną oraz określono zasady dostępu do tej służby, zasady  

jej organizacji, funkcjonowania i rozwoju. I tak, korpus służby cywilnej tworzą  

pracownicy zatrudnieni na stanowiskach urzędniczych w: 1) Kancelarii Prezesa Rady 

Ministrów; 2) urzędach ministrów i przewodniczących komitetów wchodzących  

w skład Rady Ministrów oraz urzędach centralnych organów administracji rządowej; 

3) urzędach wojewódzkich oraz innych urzędach stanowiących aparat pomocniczy 

terenowych organów administracji rządowej podległych ministrom lub centralnym 

organom administracji rządowej; 4) Krajowej Informacji Skarbowej i izbach admini-

stracji skarbowej; 5) komendach, inspektoratach i innych jednostkach organizacyj-

nych stanowiących aparat pomocniczy kierowników zespolonych służb, inspekcji  

i straży wojewódzkich oraz kierowników powiatowych służb, inspekcji i straży, chyba 

że odrębne ustawy stanowią inaczej; 6) Centralnym Biurze Śledczym Policji;  

7) Biurze Spraw Wewnętrznych Policji; 8) Biurze Spraw Wewnętrznych Straży  

Granicznej; 9) Biurze Nasiennictwa Leśnego; 10) jednostkach budżetowych obsługu-

jących państwowe fundusze celowe, których dysponentami są organy administracji 

rządowej; 11) korpus służby cywilnej tworzą także powiatowi i graniczni lekarze 

weterynarii oraz ich zastępcy. 

Ustawodawca dopuszcza zajmowanie stanowiska urzędniczego w urzędach 

przez osoby oddelegowane na podstawie odrębnych przepisów do wykonywania 

zadań poza jednostką organizacyjną, w której są zatrudnione. 

W rozumieniu ww. ustawy: 1) pracownik służby cywilnej oznacza osobę zatrud-

nioną na podstawie umowy o pracę zgodnie z zasadami określonymi w ustawie;  

2) urzędnik służby cywilnej oznacza osobę zatrudnioną na podstawie mianowania 

zgodnie z zasadami określonymi w ustawie; 3) członek korpusu służby cywilnej 

oznacza osobę, o której mowa w pkt. 1 i 2, oraz osobę zatrudnioną na wyższym  

stanowisku w służbie cywilnej. 

W art. 4 ustawy określono wymagania wobec osób, które mogą być zatrudnione  

w służbie cywilnej. I tak: musi to być obywatel polski cieszący się nieposzlakowaną 

opinią,  który korzysta z pełni praw publicznych, nie był, nie była skazana prawo-

Rozdział VI 

Pracownicy administracji  
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mocnym wyrokiem za umyślne przestępstwo lub umyślne przestępstwo skarbowe,  

a także posiada kwalifikacje wymagane na dane stanowisko pracy. Osoba nieposia-

dająca obywatelstwa polskiego może zostać zatrudniona na stanowisku pracy,  

na którym wykonywana praca nie polega na bezpośrednim lub pośrednim  

udziale w wykonywaniu władzy publicznej i funkcji mających na celu ochronę gene-

ralnych interesów państwa, jeżeli posiada potwierdzoną prawnie znajomość języka 

polskiego. 

Szef Służby Cywilnej jest centralnym organem administracji rządowej właści-

wym w sprawach służby cywilnej. Podlega on bezpośrednio Prezesowi Rady  

Ministrów. Szefa Służby Cywilnej powołuje i odwołuje Prezes Rady Ministrów.  

Szefem Służby Cywilnej może być osoba, która: jest obywatelem polskim; korzysta  

z pełni praw publicznych; nie była skazana prawomocnym wyrokiem za umyślne 

przestępstwo lub umyślne przestępstwo skarbowe; posiada tytuł zawodowy magi-

stra lub równorzędny; zna co najmniej jeden język obcy spośród języków roboczych 

Unii Europejskiej; cieszy się nieposzlakowaną opinią; nie była skazana prawomoc-

nym wyrokiem orzekającym zakaz zajmowania stanowisk kierowniczych w urzędach 

organów władzy publicznej lub pełnienia funkcji związanych z dysponowaniem środ-

kami publicznymi; nie jest członkiem partii politycznej. 

Szef Służby Cywilnej, którego obsługę  zapewnia Kancelaria Prezesa Rady  

Ministrów, realizuje zadania określone w ustawie, w szczególności: czuwa nad  

przestrzeganiem zasad służby cywilnej; kieruje procesem zarządzania zasobami 

ludzkimi w służbie cywilnej; gromadzi informacje o korpusie służby cywilnej; przygo-

towuje projekty aktów normatywnych dotyczących służby cywilnej; planuje, organi-

zuje i nadzoruje szkolenia centralne w służbie cywilnej; upowszechnia informacje  

o służbie cywilnej; zapewnia warunki upowszechniania informacji o wolnych stano-

wiskach pracy; prowadzi współpracę międzynarodową w sprawach dotyczących 

służby cywilnej. 

Szef Służby Cywilnej przygotowuje i przedstawia Radzie Ministrów projekt  

strategii zarządzania zasobami ludzkimi w służbie cywilnej, która zawiera diagnozę 

służby cywilnej, określenie celów strategicznych, systemu realizacji oraz ram finan-

sowych. Rada Ministrów przyjmuje, w drodze uchwały, strategię zarządzania zaso-

bami ludzkimi w służbie cywilnej. 

Szef Służby Cywilnej realizuje zadania określone w ustawie przy pomocy dyrek-

torów generalnych urzędów. Przy Prezesie Rady Ministrów działa Rada Służby  

Publicznej, zwana dalej „Radą”. Do zakresu działania Rady, jako organu opiniodaw-

czo-doradczego, należy w szczególności wyrażanie opinii w sprawach: dotyczących 

służby cywilnej przedstawianych jej przez Prezesa Rady Ministrów lub Szefa Służby 

Cywilnej oraz z własnej inicjatywy; projektu programu zarządzania zasobami ludzki-

mi w służbie cywilnej; projektu ustawy budżetowej w części dotyczącej służby  

cywilnej oraz corocznego wykonania budżetu państwa w tym zakresie; proponowa-

nego wskaźnika wzrostu wynagrodzeń w państwowej sferze budżetowej w zakresie 

służby cywilnej; projektów aktów normatywnych dotyczących służby cywilnej; planu 
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szkoleń centralnych w służbie cywilnej; etyki korpusu służby cywilnej; projektu regu-

laminu określającego tryb pracy Wyższej Komisji Dyscyplinarnej Służby Cywilnej. 

Przewodniczący Rady wchodzi w skład Rady Krajowej Szkoły Administracji Publicznej 

im. Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Lecha Kaczyńskiego. 

Stanowisko dyrektora generalnego urzędu tworzy się w Kancelarii Prezesa Rady 

Ministrów, w urzędzie ministra, urzędzie przewodniczącego komitetu wchodzącego 

w skład Rady Ministrów, urzędzie centralnego organu administracji rządowej oraz  

w urzędzie wojewódzkim. Stanowiska dyrektora generalnego urzędu nie tworzy  

się w Komendzie Głównej Policji, Komendzie Głównej Państwowej Straży Pożarnej 

oraz Komendzie Głównej Straży Granicznej. Dyrektor generalny urzędu podlega 

bezpośrednio kierownikowi urzędu. Dyrektor generalny urzędu: zapewnia funkcjo-

nowanie i ciągłość pracy urzędu, warunki jego działania, a także organizację pracy; 

dokonuje czynności z zakresu prawa pracy wobec osób zatrudnionych w urzędzie 

oraz realizuje politykę personalną; wykonuje określone zadania kierownika urzędu, 

jeżeli odrębne przepisy tak stanowią; wykonuje inne zadania z upoważnienia  

kierownika urzędu; dyrektor generalny urzędu do końca stycznia każdego roku  

składa Szefowi Służby Cywilnej sprawozdanie z realizacji zadań wynikających z usta-

wy za rok ubiegły. 

Stosunek pracy pracownika służby cywilnej nawiązuje się na podstawie umowy 

o pracę na czas nieokreślony lub na czas określony. W przypadku osób podejmują-

cych po raz pierwszy pracę w służbie cywilnej umowę o pracę zawiera się na czas 

określony wynoszący 12 miesięcy.  Osoby podejmujące po raz pierwszy pracę  

w służbie cywilnej odbywają służbę przygotowawczą, z zastrzeżeniem przedstawio-

nym w dalszej części opracowania. Służba przygotowawcza ma na celu teoretyczne  

i praktyczne przygotowanie pracownika podejmującego po raz pierwszy pracę  

w służbie cywilnej do należytego wykonywania obowiązków służbowych. Służba 

przygotowawcza trwa nie dłużej niż 4 miesiące i kończy się nie później niż z upły-

wem 8 miesięcy od podjęcia pracy przez pracownika. Służba przygotowawcza  

kończy się egzaminem. Zakres, sposób przeprowadzenia oraz warunki zaliczenia 

egzaminu określa dyrektor generalny urzędu. Absolwenci Krajowej Szkoły Admini-

stracji Publicznej im. Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Lecha Kaczyńskiego  

są zwolnieni z odbywania służby przygotowawczej. Osoby zatrudnionej na wyższym 

stanowisku w służbie cywilnej nie kieruje się na służbę przygotowawczą. Ponadto, 

na umotywowany wniosek osoby kierującej komórką organizacyjną, w której  

pracownik jest zatrudniony, dyrektor generalny urzędu może zwolnić z obowiązku 

odbywania służby przygotowawczej pracownika, którego wiedza lub umiejętności 

umożliwiają należyte wykonywanie obowiązków służbowych. 

O uzyskanie mianowania w służbie cywilnej może ubiegać się osoba, która: jest 

pracownikiem służby cywilnej; posiada co najmniej trzyletni staż pracy w służbie 

cywilnej lub uzyskała zgodę dyrektora generalnego urzędu na przystąpienie  

do postępowania kwalifikacyjnego przed upływem tego terminu, jednak nie wcze-

śniej niż po upływie dwóch lat od nawiązania stosunku pracy w służbie cywilnej; 
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posiada tytuł zawodowy magistra lub równorzędny; zna co najmniej jeden język 

obcy spośród języków roboczych Unii Europejskiej lub jeden z następujących języ-

ków obcych: arabski, białoruski, chiński, islandzki, japoński, norweski, rosyjski, ukra-

iński; jest żołnierzem rezerwy lub nie podlega powszechnemu obowiązkowi obrony. 

Wyższymi stanowiskami w służbie cywilnej są stanowiska: dyrektora generalne-

go urzędu; kierującego departamentem lub komórką równorzędną w Kancelarii 

Prezesa Rady Ministrów, urzędzie ministra, urzędzie obsługującym przewodniczące-

go komitetu wchodzącego w skład Rady Ministrów, urzędzie centralnego organu 

administracji rządowej oraz kierującego wydziałem lub komórką równorzędną  

w urzędzie wojewódzkim, a także zastępcy tych osób; wojewódzkiego lekarza wete-

rynarii i jego zastępcy; powiatowego lekarza weterynarii i jego zastępcy; kierującego 

komórką organizacyjną w Biurze Nasiennictwa Leśnego, a także zastępcy tej osoby; 

dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej, dyrektora izby administracji skarbowej, 

naczelnika urzędu skarbowego, naczelnika urzędu celno-skarbowego, a także  

zastępcy tych osób. 

Wyższe stanowisko w służbie cywilnej może zajmować osoba, która: posiada  

tytuł zawodowy magistra lub równorzędny; nie była skazana prawomocnym wyro-

kiem orzekającym zakaz zajmowania stanowisk kierowniczych w urzędach organów 

władzy publicznej lub pełnienia funkcji związanych z dysponowaniem środkami  

publicznymi; posiada kompetencje kierownicze; spełnia wymagania określone  

w opisie stanowiska pracy oraz w przepisach odrębnych. 

Członek korpusu służby cywilnej jest obowiązany w szczególności: przestrzegać 

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i innych przepisów prawa; chronić interesy 

państwa oraz prawa człowieka i obywatela; racjonalnie gospodarować środkami 

publicznymi; rzetelnie i bezstronnie, sprawnie i terminowo wykonywać powierzone 

zadania; dochowywać tajemnicy ustawowo chronionej; rozwijać wiedzę zawodową; 

godnie zachowywać się w służbie oraz poza nią. 

Członek korpusu służby cywilnej jest obowiązany wykonywać polecenia 

 służbowe przełożonych. Jeżeli członek korpusu służby cywilnej jest przekonany,  

że polecenie jest niezgodne z prawem albo zawiera znamiona pomyłki, jest on obo-

wiązany na piśmie poinformować o tym przełożonego. W razie pisemnego potwier-

dzenia polecenia jest obowiązany je wykonać. Członek korpusu służby cywilnej  

nie wykonuje polecenia, jeżeli prowadziłoby to do popełnienia przestępstwa  

lub wykroczenia, o czym niezwłocznie informuje dyrektora generalnego urzędu. 

Członek korpusu służby cywilnej przy wykonywaniu obowiązków służbowych 

nie może kierować się interesem jednostkowym lub grupowym. Członkowi korpusu 

służby cywilnej nie wolno publicznie manifestować poglądów politycznych. Człon-

kowi korpusu służby cywilnej nie wolno uczestniczyć w strajku lub akcji protestacyj-

nej zakłócającej normalne funkcjonowanie urzędu. Członek korpusu służby cywilnej 

nie może łączyć zatrudnienia w służbie cywilnej z mandatem radnego. Urzędnik 

służby cywilnej nie ma prawa tworzenia partii politycznych ani uczestniczenia  

w nich. Członek korpusu służby cywilnej zajmujący wyższe stanowisko w służbie 
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cywilnej nie może pełnić funkcji w związkach zawodowych. Przeciwdziałaniu  

nepotyzmowi służy następujący wymóg określony w ustawie. Mianowicie, w urzę-

dzie nie może powstać stosunek podległości służbowej między małżonkami oraz 

osobami pozostającymi ze sobą w stosunku pokrewieństwa do drugiego stopnia 

włącznie lub powinowactwa pierwszego stopnia oraz w stosunku przysposobienia, 

opieki lub kurateli. 

Członek korpusu służby cywilnej nie może podejmować dodatkowego zatrud-

nienia bez pisemnej zgody dyrektora generalnego urzędu ani wykonywać czynności 

lub zajęć sprzecznych z obowiązkami wynikającymi z ustawy lub podważających 

zaufanie do służby cywilnej. Urzędnik służby cywilnej nie może podejmować zajęć 

zarobkowych bez pisemnej zgody dyrektora generalnego urzędu. 

Urzędnik służby cywilnej oraz pracownik służby cywilnej zatrudniony na pod-

stawie umowy o pracę na czas nieokreślony podlega ocenie okresowej dokonywanej 

przez bezpośredniego przełożonego. Ocena okresowa dotyczy wykonywania  

obowiązków wynikających z opisu zajmowanego stanowiska pracy. Ocenę okresową 

sporządza się na piśmie i niezwłocznie zapoznaje z nią ocenionego. Ocenę okresową 

sporządza się co 24 miesiące. Ocena okresowa zawiera wnioski dotyczące indywidu-

alnego programu rozwoju zawodowego. 

Wynagrodzenie pracownika służby cywilnej składa się z wynagrodzenia zasad-

niczego przewidzianego dla zajmowanego stanowiska pracy oraz dodatku za wielo-

letnią pracę w służbie cywilnej. Wynagrodzenie urzędnika służby cywilnej składa  

się z wynagrodzenia zasadniczego przewidzianego dla zajmowanego stanowiska 

pracy, dodatku za wieloletnią pracę w służbie cywilnej oraz dodatku służby cywilnej 

z tytułu posiadanego stopnia służbowego. Wynagrodzenie osoby zajmującej wyższe 

stanowisko w służbie cywilnej składa się z wynagrodzenia zasadniczego przewidzia-

nego dla zajmowanego stanowiska pracy, dodatku funkcyjnego oraz dodatku  

za wieloletnią pracę w służbie cywilnej. 

Ustanawia się dziewięć stopni służbowych urzędników służby cywilnej. Stop-

niom służbowym są przyporządkowane stawki dodatku służby cywilnej z tytułu  

posiadanego stopnia służbowego. Członek korpusu służby cywilnej może otrzymać 

dodatek zadaniowy za wykonywanie dodatkowych, powierzonych mu przez praco-

dawcę zadań na okres wykonywania tych zadań, ze środków przeznaczonych  

na wynagrodzenia. Członkowi korpusu służby cywilnej przysługuje dodatek za wielo-

letnią pracę w służbie cywilnej w wysokości wynoszącej po pięciu latach pracy 5% 

miesięcznego wynagrodzenia zasadniczego. Dodatek ten wzrasta o 1% za każdy 

dalszy rok pracy aż do osiągnięcia 20% miesięcznego wynagrodzenia zasadniczego. 

Do okresów pracy uprawniających do dodatku za wieloletnią pracę w służbie cywil-

nej wlicza się wszystkie poprzednie zakończone okresy zatrudnienia oraz inne  

udowodnione okresy, jeżeli z mocy odrębnych przepisów podlegają one wliczeniu  

do okresu pracy, od którego zależą uprawnienia pracownicze. Do okresów pracy,  

o których mowa wyżej, nie wlicza się okresów zatrudnienia w partii komunistycznej 

(Polskiej Partii Robotniczej i Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej), jak również  
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w organach bezpieczeństwa państwa w rozumieniu art. 2 ustawy z dnia 18  

października 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organów bezpieczeń-

stwa państwa z lat 1944-1990 oraz treści tych dokumentów (Dz. U. z 2017 r.,  

poz. 2186 ze zm.). 

Członkowi korpusu służby cywilnej delegowanemu służbowo do zajęć poza  

siedzibą urzędu, w którym wykonuje pracę, przysługują należności na zasadach 

określonych w przepisach w sprawie zasad ustalania oraz wysokości należności przy-

sługujących pracownikom z tytułu podróży służbowej, wydanych na podstawie  

Kodeksu pracy. Urzędnikowi służby cywilnej przeniesionemu do innego urzędu  

w innej miejscowości na podstawie art. 63 ust. 2 ww. ustawy przysługuje mieszkanie 

udostępnione przez urząd, do którego urzędnik służby cywilnej został przeniesiony, 

albo miesięczne świadczenie na pokrycie kosztów najmu lokalu mieszkalnego,  

wypłacane w okresie przeniesienia, jeżeli: urzędnik służby cywilnej albo jego 

współmałżonek nie posiadają mieszkania lub budynku mieszkalnego w miejscowo-

ści, do której następuje przeniesienie; przeniesienie następuje do miejscowości 

znacznie oddalonej od dotychczasowego miejsca zamieszkania urzędnika. 

Ponadto, urzędnikowi służby cywilnej przeniesionemu do innego urzędu  

w innej miejscowości przysługuje także: jednorazowe świadczenie z tytułu przenie-

sienia w wysokości trzymiesięcznego wynagrodzenia; zwrot kosztów przejazdu 

urzędnika i członków jego rodziny, związanego z przeniesieniem, a także zwrot  

kosztów przewozu mienia; urlop z tytułu przeniesienia w łącznym wymiarze 4 dni. 

Ustawa z dnia z dnia 16 września 1982 r. o pracownikach urzędów państwo-

wych (Dz. U. z 2017 r., poz. 2142 ze zm.) określa obowiązki i prawa urzędników  

państwowych oraz innych pracowników zatrudnionych w: Kancelarii Sejmu; Kance-

larii Senatu; Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej; Sądzie Najwyższym; 

Kancelarii Trybunału Konstytucyjnego; Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich; Biurze 

Rzecznika Praw Dziecka; Biurze Rzecznika Małych i Średnich Przedsiębiorców; Biurze 

Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji; Urzędzie Prokuratorii Generalnej Rzeczypospo-

litej Polskiej w sprawach nieuregulowanych w odrębnych przepisach; Krajowym 

Biurze Wyborczym; regionalnych izbach obrachunkowych; Urzędzie Ochrony Danych 

Osobowych; Instytucie Pamięci Narodowej - Komisji Ścigania Zbrodni przeciwko 

Narodowi Polskiemu. 

Ponadto, ustawa określa obowiązki i prawa osób zatrudnionych w: Kancelarii 

Prezesa Rady Ministrów, urzędach ministrów i przewodniczących komitetów  

wchodzących w skład Rady Ministrów oraz urzędach centralnych organów admini-

stracji rządowej, urzędach wojewódzkich oraz innych urzędach stanowiących aparat  

pomocniczy terenowych organów administracji rządowej podległych ministrom  

lub centralnym organom administracji rządowej, Rządowym Centrum Legislacji, 

komendach, inspektoratach i innych jednostkach organizacyjnych stanowiących 

aparat pomocniczy kierowników zespolonych służb, inspekcji i straży wojewódzkich 

oraz kierowników powiatowych służb, inspekcji i straży, Centralnym Biurze Śledczym 

Policji, Biurze Spraw Wewnętrznych Policji, Biurze Spraw Wewnętrznych Straży  
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Granicznej, Biurze Nasiennictwa Leśnego wobec których nie mają zastosowania 

przepisy ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o służbie cywilnej (Dz. U. z 2017 r.  

poz. 1889). 

Urzędnikiem państwowym może być osoba, która: jest obywatelem polskim; 

ukończyła osiemnaście lat życia i ma pełną zdolność do czynności prawnych oraz 

korzysta z pełni praw publicznych; jest nieskazitelnego charakteru; ma odpowiednie 

wykształcenie i odbyła aplikację administracyjną; posiada stan zdrowia pozwalający 

na zatrudnienie na określonym stanowisku. Na stanowisko urzędnika państwowego 

zatrudnionego w urzędach wymienionych w art. 1 ust. 1 może zostać przeniesiony  

w drodze porozumienia pracodawców członek korpusu służby cywilnej w rozumie-

niu ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o służbie cywilnej. 

Podobnie, jak w poprzedniej ustawie określono rozwiązania przeciwdziałające 

nepotyzmowi. I tak, małżonkowie oraz osoby pozostające ze sobą w stosunku  

pokrewieństwa do drugiego stopnia włącznie lub powinowactwa pierwszego  

stopnia nie mogą być zatrudnieni w tym samym urzędzie, jeżeli powstałby między 

tymi osobami stosunek służbowej podległości. Innym rozwiązaniem antykorupcyjnym 

jest to, że urzędnik państwowy jest obowiązany złożyć oświadczenie o swoim stanie 

majątkowym przy nawiązaniu stosunku pracy oraz na żądanie kierownika urzędu. 

Urzędnik państwowy jest obowiązany chronić interesy państwa oraz prawa  

i słuszne interesy obywateli. Urzędnik państwowy obowiązany jest w szczególności: 

przestrzegać Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i innych przepisów prawa; strzec 

autorytetu Rzeczypospolitej Polskiej oraz dążyć do pogłębiania zaufania obywateli 

do organów państwa; racjonalnie gospodarować środkami publicznymi; rzetelnie  

i bezstronnie, sprawnie i terminowo wykonywać powierzone zadania; dochowywać 

tajemnicy związanej z wykonywaniem obowiązków; rozwijać własną wiedzę zawo-

dową; godnie zachowywać się w pracy oraz poza nią. 

Urzędnik państwowy jest obowiązany sumiennie wypełniać polecenia służbowe 

przełożonych. Jeżeli polecenie służbowe w przekonaniu urzędnika państwowego 

jest niezgodne z prawem, godzi w interes społeczny lub zawiera znamiona pomyłki, 

urzędnik ten powinien przedstawić swoje zastrzeżenia przełożonemu; w razie  

pisemnego potwierdzenia polecenia powinien je wykonać, zawiadamiając jednocze-

śnie o zastrzeżeniach kierownika urzędu, a gdy polecenie wydał kierownik urzędu - 

organ nadrzędny nad urzędem. Zawiadomienia należy dokonać niezwłocznie. O ile  

w toku dalszego postępowania okaże się, że zastrzeżenia urzędnika były uzasadnio-

ne, przełożony, który wydał polecenie, ponosi z tego tytułu odpowiedzialność. 

Urzędnikowi państwowemu nie wolno wykonywać poleceń, których wykonanie 

stanowiłoby przestępstwo lub groziłoby niepowetowanymi stratami. 

Urzędnik państwowy nie może podejmować dodatkowego zatrudnienia bez 

uzyskania uprzedniej zgody kierownika urzędu, w którym jest zatrudniony. Urzędnik 

państwowy nie może wykonywać zajęć, które pozostawałyby w sprzeczności z jego 

obowiązkami albo mogłyby wywołać podejrzenie o stronniczość lub interesowność. 

Urzędnikowi państwowemu nie wolno uczestniczyć w strajkach lub akcjach zakłóca-
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jących normalne funkcjonowanie urzędu albo w działalności sprzecznej z obowiąz-

kami urzędnika państwowego. 

Urzędnikom państwowym zatrudnionym w Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu, 

Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz w Biurze Krajowej Rady Radio-

fonii i Telewizji nie wolno publicznie manifestować swoich przekonań politycznych. 

Zakaz, o którym mowa wyżej nie dotyczy m.in. osób zajmujących kierownicze  

stanowiska w Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, wymienione  

w art. 2 ustawy z dnia 31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniu osób zajmujących kierowni-

cze stanowiska państwowe (Dz. U. z 2017 r. poz. 1998). 

W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego i bezstronnego wykonywania  

zadań publicznych przez samorząd terytorialny ustanawia się przepisy prawa pracy 

określające status prawny pracowników samorządowych. Są one określone w usta-

wie z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorządowych (Dz. U. z 2018 r., 

poz. 1260). Przepisy ustawy stosuje się do pracowników samorządowych zatrudnio-

nych w: urzędach marszałkowskich oraz wojewódzkich samorządowych jednostkach 

organizacyjnych; starostwach powiatowych oraz powiatowych jednostkach organi-

zacyjnych; urzędach gmin, jednostkach pomocniczych gmin, gminnych jednostkach 

budżetowych i samorządowych zakładach budżetowych; biurach (ich odpowiedni-

kach) związków jednostek samorządu terytorialnego oraz samorządowych zakładów 

budżetowych utworzonych przez te związki; biurach (ich odpowiednikach) jednostek 

administracyjnych jednostek samorządu terytorialnego. 

Pracownicy samorządowi są zatrudniani na podstawie: 1) wyboru: a) w urzędzie 

marszałkowskim: marszałek województwa, wicemarszałek oraz pozostali członkowie 

zarządu województwa - jeżeli statut województwa tak stanowi; b) w starostwie 

powiatowym: starosta, wicestarosta oraz pozostali członkowie zarządu powiatu - 

jeżeli statut powiatu tak stanowi; c) w urzędzie gminy: wójt (burmistrz, prezydent 

miasta); d) w związkach jednostek samorządu terytorialnego: przewodniczący  

zarządu związku i pozostali członkowie zarządu - jeżeli statut związku tak stanowi;  

e) w urzędzie m.st. Warszawy: burmistrz dzielnicy m.st. Warszawy, zastępca burmi-

strza dzielnicy m.st. Warszawy i pozostali członkowie zarządu dzielnicy m.st.  

Warszawy; 2) powołania - zastępca wójta (burmistrza, prezydenta miasta), skarbnik 

gminy, skarbnik powiatu, skarbnik województwa; 3) umowy o pracę - pozostali  

pracownicy samorządowi. 

W urzędzie gminy, starostwie powiatowym i urzędzie marszałkowskim tworzy 

się odpowiednio stanowisko sekretarza gminy, powiatu i województwa, zwanego 

dalej „sekretarzem”. Sekretarz podlega bezpośrednio kierownikowi urzędu. Sekre-

tarz nie ma prawa tworzenia partii politycznych ani przynależności do nich. 

Pracownikiem samorządowym może być osoba, która: jest obywatelem  

polskim; ma pełną zdolność do czynności prawnych oraz korzysta z pełni praw  

publicznych; posiada kwalifikacje zawodowe wymagane do wykonywania pracy  

na określonym stanowisku. Pracownikiem samorządowym zatrudnionym na pod-

stawie wyboru lub powołania może być osoba, która spełnia wymagania określone 
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wyżej oraz nie była skazana prawomocnym wyrokiem sądu za umyślne przestęp-

stwo ścigane z oskarżenia publicznego lub umyślne przestępstwo skarbowe. Z kolei, 

pracownikiem samorządowym zatrudnionym na podstawie umowy o pracę  

na stanowisku urzędniczym, może być osoba, która spełnia podstawowe wymagania 

określone powyżej w odniesieniu do pracownika samorządowego oraz dodatkowo: 

posiada co najmniej wykształcenie średnie lub średnie branżowe; nie była skazana 

prawomocnym wyrokiem sądu za umyślne przestępstwo ścigane z oskarżenia  

publicznego lub umyślne przestępstwo skarbowe; cieszy się nieposzlakowaną  

opinią. 

W końcu, pracownikiem samorządowym zatrudnionym na podstawie umowy  

o pracę na kierowniczym stanowisku urzędniczym może być osoba, która spełnia 

podstawowe wymagania określone wyżej oraz dodatkowo: posiada co najmniej 

trzyletni staż pracy lub wykonywała przez co najmniej 3 lata działalność gospodarczą 

o charakterze zgodnym z wymaganiami na danym stanowisku; posiada wykształce-

nie wyższe pierwszego lub drugiego stopnia w rozumieniu przepisów o szkolnictwie 

wyższym. 

Osoba nieposiadająca obywatelstwa polskiego może zostać zatrudniona  

na stanowisku, na którym wykonywana praca nie polega na bezpośrednim lub  

pośrednim udziale w wykonywaniu władzy publicznej i funkcji mających na celu 

ochronę generalnych interesów państwa, jeżeli posiada znajomość języka polskiego 

potwierdzoną dokumentem określonym w przepisach o służbie cywilnej. 

Do podstawowych obowiązków pracownika samorządowego należy dbałość  

o wykonywanie zadań publicznych oraz o środki publiczne, z uwzględnieniem  

interesu publicznego oraz indywidualnych interesów obywateli. Do obowiązków 

pracownika samorządowego należy w szczególności: przestrzeganie Konstytucji 

Rzeczypospolitej Polskiej i innych przepisów prawa; wykonywanie zadań sumiennie, 

sprawnie i bezstronnie; udzielanie informacji organom, instytucjom i osobom fizycz-

nym oraz udostępnianie dokumentów znajdujących się w posiadaniu jednostki,  

w której pracownik jest zatrudniony, jeżeli prawo tego nie zabrania; dochowanie 

tajemnicy ustawowo chronionej; zachowanie uprzejmości i życzliwości w kontaktach 

z obywatelami, zwierzchnikami, podwładnymi oraz współpracownikami; zachowanie 

się z godnością w miejscu pracy i poza nim; stałe podnoszenie umiejętności i kwalifi-

kacji zawodowych. 

Do obowiązków pracownika samorządowego należy sumienne i staranne  

wykonywanie poleceń przełożonego. Jeżeli pracownik samorządowy jest przekona-

ny, że polecenie jest niezgodne z prawem albo zawiera znamiona pomyłki, jest  

on obowiązany poinformować o tym na piśmie swojego bezpośredniego przełożo-

nego. W przypadku pisemnego potwierdzenia polecenia pracownik jest obowiązany 

je wykonać, zawiadamiając jednocześnie kierownika jednostki, w której jest zatrud-

niony. Pracownik samorządowy nie wykonuje polecenia, jeżeli jest przekonany,  

że prowadziłoby to do popełnienia przestępstwa, wykroczenia lub groziłoby niepo-
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wetowanymi stratami, o czym niezwłocznie informuje kierownika jednostki,  

w której jest zatrudniony. 

Podobnie jak w przypadku pracowników urzędów państwowych także i w tej 

ustawie zawarto rozwiązanie przeciwdziałające nepotyzmowi. I tak, małżonkowie 

oraz osoby pozostające ze sobą w stosunku pokrewieństwa do drugiego stopnia 

włącznie lub powinowactwa pierwszego stopnia oraz w stosunku przysposobienia, 

opieki lub kurateli nie mogą być zatrudnieni w jednostkach, o których mowa  

w art. 2 omawianej ustawy, jeżeli powstałby między tymi osobami stosunek  

bezpośredniej podległości służbowej. 

Pracownik samorządowy zatrudniony na stanowisku urzędniczym, w tym  

kierowniczym stanowisku urzędniczym, nie może wykonywać zajęć pozostających  

w sprzeczności lub związanych z zajęciami, które wykonuje w ramach obowiązków 

służbowych, wywołujących uzasadnione podejrzenie o stronniczość lub interesow-

ność oraz zajęć sprzecznych z obowiązkami wynikającymi z ustawy. W przypadku 

stwierdzenia naruszenia przez pracownika samorządowego któregokolwiek  

z zakazów, o których mowa wyżej, niezwłocznie rozwiązuje się z nim, bez wypowie-

dzenia, stosunek pracy w trybie art. 52 § 2 i 3 Kodeksu pracy lub odwołuje  

się go ze stanowiska. 

Pracownik samorządowy zatrudniony na stanowisku urzędniczym, w tym  

kierowniczym stanowisku urzędniczym, jest obowiązany złożyć oświadczenie  

o prowadzeniu działalności gospodarczej. W przypadku prowadzenia działalności 

gospodarczej pracownik jest obowiązany określić jej charakter. Pracownik ten  

jest również obowiązany składać odrębne oświadczenia w przypadku zmiany  

charakteru prowadzonej działalności gospodarczej. Podanie nieprawdy lub zatajenie 

prawdy w oświadczeniu o prowadzeniu działalności gospodarczej powoduje  

odpowiedzialność na podstawie art. 233 § 1 Kodeksu karnego. Na żądanie osoby 

upoważnionej do dokonywania czynności w sprawach z zakresu prawa pracy  

pracownik samorządowy zatrudniony na stanowisku urzędniczym, w tym  

na kierowniczym stanowisku urzędniczym, jest obowiązany złożyć oświadczenie  

o stanie majątkowym. Analizy danych zawartych w oświadczeniu dokonuje kierow-

nik jednostki, w której pracownik samorządowy jest zatrudniony. 
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W ujęciu normatywnym, tj. określonym w  art. 68 ustawy z dnia 27 sierpnia 

2009 r. o finansach publicznych, kontrola zarządcza jest definiowana, jako ogół  

działań podejmowanych dla zapewnienia realizacji celów i zadań w sposób: zgodny  

z prawem,  efektywny, oszczędny i terminowy. Kontrola zarządcza pozwala  

na spełnienie co najmniej kilku funkcji: 1) informacyjnej, dzięki ujawnianiu poprzez 

odpowiednie procedury stanu organizacji i sposobu realizacji zadań; 2) prewen-

cyjnej, a zatem przeciwdziałającej powstaniu problemów w zarządzaniu poprzez 

wskazanie na błędy i aktywizowaniu pracowników oraz kierownictwa organizacji  

do podejmowania działań w celu redukcji ryzyka ponownego wystąpienia błędów; 

3) edukacyjnej, poprzez zidentyfikowanie problemów w organizacji i sposobów  

ich rozwiązania oraz nabywanie wiedzy m.in., jak się ustrzec błędów w przyszłości; 

4) integracyjnej poprzez zogniskowanie pracowników i kierownictwa wokół określo-

nych problemów i kierunkowych propozycji ich rozwiązania; 5) standaryzacyjnej, 

poprzez tworzenie wytycznych określających sposób działania113. 

Biorąc pod uwagę zawartą w art. 68 ust. 1 ustawy o finansach publicznych  

definicję kontroli zarządczej stwierdzić należy, że ustawodawca wskazuje na walory 

sprawnego działania. Zgodność z prawem, o której mowa ustawie o finansach  

publicznych, obejmuje dostosowanie się i niesprzeczność zarówno z prawem mate-

rialnym, obowiązującymi procedurami prawnymi, jak i normami regulującymi sferę 

zadań i kompetencji poszczególnych podmiotów. Normy prawne materialne  

i zadaniowe stanowią kryterium ocen merytorycznych. Natomiast normy prawne 

dotyczące procedur oraz form działania stanowią podstawy do dokonywania ocen 

formalnych114. 

Cele kontroli zarządczej mają charakter nietaksatywny. Obejmują zapewnienie 

w szczególności: 1) zgodności działalności z przepisami prawa oraz procedurami 

wewnętrznymi; 2) skuteczności i efektywności działania; 3) wiarygodności sprawoz-

dań zarówno finansowych jak i wykonania zadań; 4) ochrony zasobów ludzkich, 

rzeczowych, finansowych, informatycznych; 5) przestrzegania i promowania zasad 

                                                                 
113 Z. Dobrowolski, Prolegomena epistemologii oraz metodologii kontroli zarządczej, Monografie  i Studia  
Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellońskiego, ISP UJ, Kraków 2017.  
114 M. Szewczyk, Ekspertyza prawna w sprawie interpretacji pojęć: kryterium legalności, gospodarności,  
celowości i rzetelności zawartych w art. 203 konstytucji RP i w art. 5 ustawy o NIK, „Kontrola Państwowa”  
nr 4 2002, s. 40-41.  

Rozdział VII 

Kontrola zarządcza w administracji  
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etycznego postępowania; 6) efektywności i skuteczności przepływu informacji;  

7) zarządzania ryzykiem. 

Do implementacji założeń kontroli zarządczej zobowiązane są podmioty należą-

ce do sektora finansów publicznych, wymienione w art. 9 ustawy o finansach  

publicznych. Standardy kontroli zarządczej dla sektora finansów publicznych zostały 

określone przez Ministra Finansów w komunikacie Nr 23 z dnia 16 grudnia 2009 r. 

(Dz. Urz. MF. Nr 15, poz. 84). W istocie są to podstawowe wymagania zważywszy,  

iż zakres i zasady działania podmiotów tworzących sektor finansów publicznych,  

do których odnoszą się te standardy są w wielu przypadkach bardzo odmienne. 

Celem standardów jest zatem, co podkreślono w komunikacie Ministra Finansów, 

promowanie wdrażania w sektorze finansów publicznych spójnego i jednolitego 

modelu kontroli zarządczej zgodnego z międzynarodowymi standardami, z uwzględ-

nieniem specyficznych zadań jednostki, która ją wdraża i warunków, w których  

jednostka działa. Reasumując, standardy przedstawione w pięciu grupach odpowia-

dających poszczególnym elementom kontroli zarządczej  należy pojmować jako 

uporządkowany zbiór wskazówek, które osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie 

kontro-li zarządczej powinny wykorzystać do tworzenia, oceny i doskonalenia  

systemów kontroli zarządczej. 

Przygotowując wytyczne kontroli zarządczej oparto się na do-świadczeniach  

innych organizacji. Przede wszystkim założonego w 1985 r. Komitetu Organizacji 

Sponsorujących Komisję Treadway (Committee of Sponsoring Organizations of the 

Treadway Commission - COSO), inicjatywy m.in. Amerykańskiego Instytutu Biegłych 

Rewidentów (AICPA), Instytutu Audytorów Wewnętrznych (IIA) służącej ogranicze-

niu ryzyka występowania oszustw korporacyjnych, podważających ład instytucjonal-

ny i generujących koszty transakcyjne, Międzynarodowej Organizacji Najwyższych 

Organów Kontroli Państwowej (International Organization of Supreme Audit Institu-

tions - INTOSAI) oraz doświadczenia Komisji Europejskiej w zakresie kontroli  

wewnętrznej115. 

Współczesne organizacje, zgodnie z koncepcjami nowego zarządzania publicz-

nego i „public governance” realizują zadania nie tylko zgodnie z prawem, rzetelnie 

 i terminowo, ale także skutecznie, efektywnie oraz oszczędnie. Czynią to jednakże 

w warunkach co raz bardziej nieprzewidywalnego otoczenia. Istnieje zatem ryzyko 

nie osiągnięcia zamierzonych celów, które należy ustalić. Zarządzanie ryzykiem  

nie jest niczym nowym. Taki sposób postępowania wynika z logiki i charakteru  

decyzji kierowniczych. W takiej postaci jakie znamy dzisiaj, swój rodowód czerpie  

z XX wieku, głównie z rynku ubezpieczeniowego.  Czym zatem jest zarządzanie  

ryzykiem, według komunikatu nr 6 Ministra Finansów z dniu 6 grudnia 2012 r.?  

To procedury i polityki oraz skoordynowane działania, podejmowane zarówno przez 

kierownictwo jednostki, jak i jej pracowników, które poprzez identyfikację i analizę 

ryzyka oraz określanie adekwatnych reakcji na ryzyko zwiększają prawdopodobień-

                                                                 
115 Z. Dobrowolski, Prolegomena, op. cit.  
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stwo osiągnięcia celów i realizacji zadań. W komunikacie Ministra Finansów trafnie 

wskazano, iż ryzyko może być generowane przez charakter organizacji. Oprócz  

ww. ryzyka nieodłącznego, wynikającego z charakteru organizacji, zdaniem  

Z. Dobrowolskiego, istnieje także ryzyko błędnego wykonania zadania przez  

pracownika oraz ryzyko niewykrycia tego błędu przez kontrolę zarządczą. Warto 

odnotować, iż w przypadku badania sprawozdania finansowego wymienia się  

a) niezależne od biegłego rewidenta, właściwe badanej jednostce: ryzyko nieodłącz-

ne, wynikające zarówno z czynników zewnętrznych, jak i wewnętrznych oraz ryzyko 

kontroli, polegające na tym, że system kontroli wewnętrznej jednostki nie zapobiega 

po-wstaniu istotnych uchybień ani ich nie wykrywa i nie poprawia, b) zależne  

od biegłego rewidenta: ryzyko przeoczenia uchybień na skutek niewłaściwego  

doboru rodzajów badania oraz zakresu, terminów lub sposobu ich przeprowadzenia  

(Ibidem). 

Wysokość ryzyka nieodłącznego zależy m.in. od branży i rodzaju działalności 

jednostki, doświadczenia, wiedzy i uczciwości kierownictwa jednostki, rodzaju  

dokonywanych operacji gospodarczych, podatności aktywów jednostki na naduży-

cia, stopnia, w jakim do wyceny sald aktywów i zobowiązań konieczne jest stosowa-

nie szacunków. Na wysokość ryzyka kontroli wpływają m.in. poprawność koncepcji 

przyjętych zasad sprawdzania, dokumentowania i księgowania operacji gospodar-

czych oraz poprawność koncepcji i sprawność działania systemu kontroli wewnętrz-

nej. Biegły rewident planuje i przeprowadza badanie tak, aby ryzyko badania ograni-

czyć do akceptowalnego niskiego poziomu, który według jego zawodowego osądu 

jest właściwy i wystarczający do wyrażenia opinii. Bierze pod uwagę fakt, że ryzyko 

przeoczenia jest odwrotnie proporcjonalne do ryzyka nieodłącznego i ryzyka kontro-

li, co oznacza, że im ryzyko nieodłączne i kontroli są wyższe, tym niższe powinno  

być ryzyko przeoczenia, dzięki odpowiedniemu doborowi rodzaju, zakresu i termi-

nów przeprowadzanych badań wiarygodności (Ibidem). 

Zgodnie z komunikatem Ministra Finansów identyfikując ryzyka zaleca się  

opisanie przyczyn jego wystąpienia oraz możliwych skutków, bowiem jest to  

potrzebne dla dalszej analizy ryzyka, tj. oszacowania istotności ryzyka. Ryzyka mogą 

się kumulować, na przykład w przypadku ryzyka występującego w wielu komórkach 

organizacyjnych, w każdej z nich jego wpływ na funkcjonowanie komórki może  

być niewielki, ale w skali jednostki jego skumulowane efekty mogą w znaczący  

sposób wpłynąć na realizację celów i zadań jednostki. Więcej informacji o zarządza-

niu ryzykiem czytelnicy odnajdą w opracowaniu opublikowanym przez Instytut 

Spraw Publicznych UJ w Krakowie poświęconym kontroli zarządczej (vide wykaz 

literatury tego podręcznika). 

Narzędziem, które służy identyfikacji ryzyka jest samoocena działalności organi-

zacji dokonywana przez jej pracowników i kierownictwo. Komunikat nr 3 Ministra 

Finansów z dnia 16 lutego 2011 r.  zawiera wytyczne w zakresie samooceny kontroli 

zarządczej dla jednostek sektora finansów publicznych (Dz. Urz. MF. Nr 2,  

poz. 11). Komunikat ten opracowano na podstawie materiałów COSO, materiałów 
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Państwowego Urzędu Rozliczalności, odpowiednika NIK (Internal Control Manage-

ment and Evaluation Tool opracowanego przez United States General Accounting 

Office), materiałów 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)116. 

Samoocena stanowi nie tylko narzędzie pozwalające na uzyskanie informacji  

o funkcjonowaniu organizacji, ale poprzez zaangażowanie pracowników i kierow-

nictwa wokół wspólnych wartości może sprzyjać integracji pracowników, służyć 

projakościowemu myśleniu o organizacji, wzmacniać rzetelność wewnątrz organiza-

cji, zgodnie z koncepcją INTOSAINT. Nieprawidłowo przeprowadzona samoocena 

może natomiast stanowić narzędzie destrukcji zaufania. Nie sposób wykluczyć  

celowo udzielanych nieprawidłowych odpowiedzi, na przykład po to, aby zdyskredy-

tować niechcianego kierownika (Ibidem). 

Wśród czynników, które mogą wpływać na zwiększenie ryzyka nieskutecznego 

przeprowadzenia samooceny wymieniono następujące: brak widocznego, mocnego 

wsparcia ze strony kierownictwa jednostki, wybór osoby koordynującej samoocenę, 

która nie posiada odpowiedniej wiedzy i umiejętności, zbyt duże ograniczenie zakre-

su samooceny, niezrozumienie przez pracowników jednostki celu samooceny,  

niedoszacowanie zasobów koniecznych do sprawnego dokonania samooceny, kultu-

ra organizacyjna w jednostce, w tym styl zarządzania, skłaniająca pracowników  

do udzielania raczej oczekiwanych niż szczerych odpowiedzi. Ten katalog przyczyn 

nie powinien mieć charakteru taksatywnego, a wśród dodatkowych przyczyn można 

wymienić nieprawidłowe stosunki międzyludzkie skutkujące zmową i udzieleniem 

odpowiedzi obciążających kierowników lub pracowników (Ibidem). 

Samoocena kontroli zarządczej rozpatrywana jako proces powinna przebiegać  

z uwzględnieniem wymogów cyklu działania zorganizowanego. A zatem należy  

ustalić co chcemy osiągnąć dokonując samooceny, kiedy, przy pomocy jakich  

środków. Należy wyznaczyć osobę lub zespół odpowiedzialny za koordynację samo-

oceny (przygotowanie, przeprowadzenie oraz opracowanie jej wyników). Jeżeli  

w jednostce został wyznaczony koordynator ds. kontroli zarządczej lub zarządzania 

ryzykiem, zaleca się, aby osoba taka koordynowała także działania związane  

z przeprowadzeniem samooceny. Jeżeli w jednostce nie ma takiej osoby, do czasu 

wypracowania innego rozwiązania, zadania te może wykonywać przejściowo  

audytor wewnętrzny. W każdym przypadku należy dołożyć starań, aby była to osoba 

posiadająca jak największą wiedzę z zakresu kontroli zarządczej oraz działalności 

jednostki, a jeszcze lepiej, gdyby ta wiedza była uzupełniona co najmniej podsta-

wami wiedzy z zakresu zarządzania (Ibidem). 
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Wśród nieprawidłowości w działalności organizacji należy wymienić dwie  

o znaczeniu kluczowym z punktu widzenia negatywnych skutków jakie przynoszą, 

mianowicie: korupcję i oszustwa. 

Korupcja, w myśl międzynarodowej cywilnoprawnej konwencji o korupcji  

sporządzonej w Strasburgu w dniu 4 listopada 1999 r. (przyjętej w Polsce ustawą  

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), 

żądanie, proponowanie, wręczanie lub przyjmowanie, bezpośrednio lub pośrednio, 

łapówki lub jakiejkolwiek innej nie-należnej korzyści lub jej obietnicy, która wypacza 

prawidłowe wykonywanie jakiegokolwiek obowiązku lub zachowanie wymagane  

od osoby przyjmującej łapówkę, nienależną korzyść lub obietnicę. 

W Polsce korupcja definiowana jest, jako czyn: 1) polegający na obiecywaniu, 

proponowaniu lub wręczaniu przez jakąkolwiek osobę, bezpośrednio lub pośrednio, 

jakichkolwiek nienależnych korzyści osobie pełniącej funkcję publiczną dla niej  

samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za działanie lub zaniechanie  

działania w wykonywaniu jej funkcji; 2) polegający na żądaniu lub przyjmowaniu 

przez osobę pełniącą funkcję publiczną bezpośrednio, lub pośrednio, jakichkolwiek 

nienależnych korzyści, dla niej samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby, lub przyjmo-

waniu propozycji lub obietnicy takich korzyści, w zamian za działanie lub zaniecha-

nie działania w wykonywaniu jej funkcji; 3) popełniany w toku działalności gospo-

darczej, obejmującej realizację zobowiązań względem władzy (instytucji) publicznej, 

polegający na obiecywaniu, proponowaniu lub wręczaniu, bezpośrednio lub  

po-średnio, osobie kierującej jednostką niezaliczaną do sektora finansów publicz-

nych lub pracującej w jakimkolwiek charakterze na rzecz takiej jednostki, jakichkol-

wiek nienależnych korzyści, dla niej samej lub na rzecz jakiejkolwiek innej osoby,  

w zamian za działanie lub zaniechanie działania, które narusza jej obowiązki  

i stanowi społecznie szkodliwe odwzajemnienie; 4) popełniany w toku działalności 

gospodarczej obejmującej realizację zobowiązań względem władzy (instytucji)  

publicznej, polegający na żądaniu lub przyjmowaniu bezpośrednio lub pośrednio 

przez osobę kierującą jednostką niezaliczaną do sektora finansów publicznych  

lub pracującą w jakimkolwiek charakterze na rzecz takiej jednostki, jakichkolwiek 

nienależnych korzyści lub przyjmowaniu propozycji lub obietnicy takich korzyści  

dla niej samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za działanie lub zaniecha-

nie działania, które narusza jej obowiązki i stanowi społecznie szkodliwe odwzajem-

Rozdział VIII 

Nieprawidłowości w funkcjonowaniu administracji  
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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 pojęciem korupcji związane są zjawiska prania pieniędzy, finansowania terro-

ryzmu. Pranie pieniędzy to zamierzone postępowanie polegające na: 1) zamianie  

lub przekazaniu wartości majątkowych pochodzących z działalności o charakterze 

przestępczym lub z udziału w takiej działalności, w celu ukrycia lub zatajenia  

bezprawnego pochodzenia tych wartości majątkowych albo udzieleniu pomocy 

osobie, która bierze udział w takiej działalności w celu uniknięcia przez nią prawnych 

konsekwencji tych działań, 2) ukryciu lub zatajeniu prawdziwego charakteru warto-

ści majątkowych lub praw związanych z nimi, ich źródła, miejsca przechowywania, 

rozporządzania, faktu ich przemieszczania, ze świadomością, że wartości te pocho-

dzą z działalności o charakterze przestępczym lub udziału w takiej działalności,  

3) nabyciu, objęciu w posiadanie albo używaniu wartości majątkowych pochodzą-

cych z działalności o charakterze przestępczym lub udziału w takiej działalności,  

4) współdziałaniu, usiłowaniu po-pełnienia, pomocnictwie lub podżeganiu  

w przypadkach zachowań określonych wyżej (tiret 1-3), również jeżeli działania,  

w ramach których uzyskano wartości majątkowe, były prowadzone na terytorium 

innego państwa niż Rzeczpospolita Polska. Definicję tą zawiera ustawa z dnia  

16 listopada 2000 r. o przeciwdziałaniu praniu pieniędzy oraz finansowaniu terrory-

zmu (Dz. U. z 2017 r., poz.1049 ze zm.). Z kolei, finansowanie terroryzmu  

to czyn określony w art. 165a ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U.  

z 2017 r., poz. 2204 ze zm.). 

Prawno karna konwencja o korupcji sporządzona w Strasburgu w dniu  

27 stycznia 1999 r. (Dz. U. z 2005 r. Nr 29, poz. 249) definiuje pojęcie przekupstwa 

 i przestępstw księgowych związanych ze zjawiskiem korupcji. I tak, w myśl  

art. 2 ww. konwencji przekupstwo czynne krajowych funkcjonariuszy publicznych 

jest to przestępstwo, polegające na umyślnym obiecywaniu, proponowaniu  

lub wręczaniu przez jakąkolwiek osobę, bezpośrednio lub pośrednio, jakichkolwiek 

nienależnych korzyści, jakiemukolwiek funkcjonariuszowi publicznemu, dla niego 

samego lub dla kogokolwiek innego, w zamian za działanie lub zaniechanie działania 

w wykonywaniu jego funkcji. 

Przekupstwo bierne krajowych funkcjonariuszy publicznych (art. 3 konwencji) 

to przestępstwo polegające na umyślnym żądaniu lub przyjmowaniu przez którego-

kolwiek z funkcjonariuszy publicznych, bezpośrednio lub pośrednio, jakichkolwiek 

nienależnych korzyści, dla niego samego lub dla jakiejkolwiek innej osoby, lub 

przyjmowania propozycji lub obietnicy takich korzyści, w zamian za działanie  

lub zaniechanie działania w wykonywaniu jego funkcji. 

Przekupstwo czynne w sektorze prywatnym (art. 7 konwencji) to umyślne czyny 

popełniane w toku działalności gospodarczej, polegające na obiecywaniu, propono-

waniu lub wręczaniu, bezpośrednio lub pośrednio, każdej osobie kierującej lub  

pracującej w jakimkolwiek charakterze, na rzecz jakiegokolwiek podmiotu należące-

go do sektora prywatnego, jakichkolwiek nienależnych korzyści, dla niej samej  
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lub na rzecz jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za działanie lub zaniechanie działa-

nia, które narusza jej obowiązki.  

Przekupstwo bierne w sektorze prywatnym (art. 8 konwencji) to umyślne czyny 

popełniane w toku działalności gospodarczej, polegające na żądaniu lub przyjmowa-

niu bezpośrednio lub pośrednio przez każdą osobę kierującą lub pracującą w jakim-

kolwiek charakterze na rzecz jakiegokolwiek podmiotu należącego do sektora  

prywatnego, jakichkolwiek nienależnych korzyści, lub akceptowaniu propozycji  

lub obietnicy takich korzyści w zamian za działanie lub zaniechanie działania, które  

narusza jej obowiązki. 

Handel wpływami (art. 12 konwencji) to umyślny czyn polegający na obiecywa-

niu, wręczaniu lub proponowaniu, bezpośrednio lub pośrednio, jakichkolwiek niena-

leżnych korzyści, komukolwiek, kto stwierdza lub potwierdza, że może w zamian  

za to wywrzeć wpływ na podjęcie decyzji przez którąkolwiek z osób wymienionych  

w artykułach 2, 4 do 6 i 9 do 11 konwencji, niezależnie od tego czy korzyść miałaby 

przypaść dla niego samego czy też dla jakiejkolwiek innej osoby, oraz polegających 

na żądaniu lub przyjmowaniu takich korzyści lub przyjmowaniu propozycji  

lub obietnicy tychże korzyści w zamian za wywarcie takie-go wpływu, niezależnie  

od tego czy wpływ ten zostaje wywarty oraz od tego, czy przypuszczalny wpływ 

prowadziłby do zamierzonego skutku. 

Przestępstwo księgowe (art. 14 konwencji) to umyślne działanie lub zaniecha-

nie po-pełnione w celu dokonania, ukrycia lub zamaskowania przestępstw,  

o których mowa w artykułach od 2 do 12 konwencji. Jest ono popełnianie poprzez 

tworzenie lub używanie faktury lub jakiegokolwiek innego dokumentu księgowego 

lub zapisu zawierającego fałszywą lub niepełną informację; bezprawne zaniechanie 

zaksięgowania płatności. 

Wśród przyczyn występowania korupcji (a także oszustwa) należy wymienić 

ułomność natury ludzkiej. Chęć szybkiego wzbogacenia się z ominięciem obowiązu-

jących norm prawnych i etycznych powoduje, iż zjawisko to istnieje we wszystkich 

społecznościach niezależnie od przyjętego ustroju politycznego. Tolerancja dla  

zachowań korupcyjnych może mieć także podłoże historyczne. Na przykład brak 

własnego państwa może katalizować zachowania polegające na lekceważeniu norm 

prawnych, jako narzuconych przez okupanta. To z kolei może przekładać się  

na nieuszanowanie norm prawnych w ogóle na co zwracał uwagę Bank Światowy. 

Również błędy w polityce gospodarczej państwa mogą katalizować zjawisko korup-

cji. Na przykład w warunkach gospodarki niedoboru charakteryzującej się nierów-

nowagą pomiędzy podażą i popytem, chęć zdobycia określonych dóbr konsumpcyj-

nych może katalizować zachowania korupcyjne. W gospodarce rynkowej korupcji 

sprzyja przyjęty porządek prawno-organizacyjny, który ogranicza swobodę gospoda-

rowania, poprzez wprowadzenie restrykcji w obrocie gospodarczym. Owe restrykcje 
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stanowią podatny grunt do tworzenia grup interesu wpływających na istniejący 

system społeczno-gospodarczy117. 

Skupiając się na przyczynach płacenia łapówek przez korumpujących można 

dokonać następującego wyróżnienia118: 

 dostęp do dóbr limitowanych, na przykład do kontraktów, licencji, zezwo-

leń, nieruchomości gruntowych w atrakcyjnych częściach miast zbywanych 

przez organizacje publiczne, 

 dostęp do informacji, na przykład na temat postanowień kontraktu, koszto-

rysu inwestorskiego, planowanych przez decydentów działań w jednostkach 

sektora finansów publicznych, 

 pozytywne załatwienie sprawy pozwalające na uniknięcie lub zmniejszenie 

kosztów działalności, na przykład nienaliczenie należnego podatku podczas 

kontroli, zaniechanie poboru opłaty celnej, 

 pozbawienie innych podmiotów korzyści. Na przykład w zamian za łapówkę, 

urzędnik załatwia opieszale sprawy konkurencji. 

 

Korupcja, a także omawiane w dalszej części pracy zjawisko oszustwa rozwija 

się wtedy, gdy jest ograniczona swoboda gospodarowania w następstwie różnego 

rodzaju decyzji, istnieje nadmierna uznaniowość w procesie podejmowania decyzji, 

brak jest lub niewystarczająca rozliczalność decydentów, brak lub słabo zdefiniowa-

ne standardy etyczne, nieefektywny system kontroli społecznej organizacji publicz-

nych, brak transparentności w działalności organizacji wykorzystujących środki  

publiczne119 Do czynników skorelowanych z korupcją można dodać jeszcze jeden, 

mianowicie stworzenie sprawnego systemu weryfikacji, w tym przy wykorzystaniu 

audytu śledczego, dochodów i wydatków publicznych oraz prawidłowości działań 

podejmowanych w spółkach Skarbu Państwa i spółkach komunalnych. Im bardziej 

sprawny system kontroli, obejmujący zewnętrzną kontrolę instytucjonalną, kontrolę 

wewnętrzną, audyt śledczy oraz kontrolę społeczną (wykonywaną przez organizacje 

pozarządowe, media), tym mniejsza możliwość korumpowania120. 

Korupcja jako zjawisko posiada pewne cechy. I tak, korupcja, zgodnie  

z Konwencją Narodów Zjednoczonych Przeciwko Korupcji, przyjętą przez Zgroma-

dzenie Ogólne Narodów Zjednoczonych dnia 31 października 2003 r. (Dz. U.  

z 2007 r. Nr 84, poz. 563) nie jest kwestią lokalną, lecz zjawiskiem międzynarodo-

wym, które dotyka wszystkie społeczeństwa i gospodarki, pociągającym za sobą 

konieczność międzynarodowej współpracy w celu jego zapobiegania i kontroli.  

                                                                 
117 Bank Światowy, Korupcja w Polsce : Przegląd obszarów priorytetowych i propozycji przeciwdziałania zjawi-
sku, Warszawa 1999; Z. Dobrowolski, Korupcja w państwie. Przyczyny, skutki, kierunki przeciwdziałania, PWSZ, 
Sulechów 2005, s. 13, 16-17.  
118

 A. Kamiński, Korupcja w administracji publicznej: znaczenie, przyczyny i konsekwencje, „Biuletyn  

Informacyjny” NIK nr 1 2003, s. 66-71.  
119 Z. Dobrowolski, Korupcja, op. cit.; A. Kamiński, Korupcja, op. cit., s. 66-71; A. Kojder, A. Sadowski, (red.), 
Klimaty korupcji, Semper, Warszawa 2001.  
120 Z. Dobrowolski, Korupcja, op. cit. 
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Korupcja jest zatem zjawiskiem uniwersalnym. Zjawisko korupcji można rozpatry-

wać, jako transakcję, gdzie cena transakcji stanowi wypadkową podaży i popytu  

na dobra publiczne. Upraszczając, łapówki by nie istniały, gdyby nie było na nie  

zapotrzebowania i społecznego przyzwolenia. Korupcja jako zjawisko potrafi ewalu-

ować, rozprzestrzeniać się na obszary życia dotychczas wolne od zagrożeń korupcją. 

W procesie korupcyjnym występują zawsze dwie strony: dawcy określonych korzyści 

i ich biorcy, którzy wspólnie dążą do ograniczenia do minimum ryzyka wykrycia 

przestępczego procederu. Ten wspólny interes biorcy i dawcy generuje zmowę mil-

czenia, a zatem zjawisko, polegające na nieujawnianiu korupcyjnego procederu121. 

 Bank Światowy identyfikuje cztery kategorie kosztów korupcji: 1) koszty powo-

dowane utratą przychodów z podatków, ceł, prywatyzacji, koszty generowane przez 

korupcję w zamówieniach publicznych; 2) ograniczenie produktywności inwestycji  

i wzrostu gospodarczego, m.in. poprzez nadużywanie kompetencji regulacyjnych;  

3) obciążenia dla społeczeństwa m.in. poprzez nadmierne opodatkowanie, niską 

jakość usług; 4) utratę zaufania w stosunku do instytucji życia publicznego, co może 

podważać poszanowanie porządku i bezpieczeństwa publicznego122. 

Istnieje wiele podmiotów zaangażowanych w przeciwdziałanie i zwalczanie 

zjawiska korupcji. Kluczową instytucją jest Centralne Biuro Antykorupcyjne, Policja  

i Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego. Pozostałymi służbami działającymi  

na polu przeciwdziałania korupcji są: Straż Graniczna, Żandarmeria Wojskowa  

i Służba Kontrwywiadu Wojskowego oraz Krajowa Administracja Skarbowa. Wśród 

innych instytucji publicznych ważną rolę w zakresie prowadzonych działań antyko-

rupcyjnych odgrywa Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji. Istotne 

miejsce w systemie przeciwdziałania korupcji zajmują także organy kontroli.  

Właściwości rzeczowej Najwyższej Izby Kontroli podlega działalność organów admi-

nistracji rządowej, Narodowego Banku Polskiego, państwowych osób prawnych  

i innych państwowych jednostek organizacyjnych, organów samorządu terytorialne-

go, komunalnych osób prawnych i komunalnych jednostek organizacyjnych. Najwyż-

sza Izba Kontroli kontroluje też inne jednostki organizacyjne i podmioty gospodarcze 

w zakresie, w jakim wykorzystują one majątek lub środki publiczne oraz wywiązują 

się ze zobowiązań finansowych na rzecz państwa. Inne urzędy administracji  

publicznej przeciwdziałają korupcji przez zapewnienie funkcjonowania w nich komó-

rek kontroli wewnętrznej (kontrola instytucjonalna) oraz audytu wewnętrznego.  

Od 2010 r. w jednostkach sektora finansów publicznych funkcjonuje kontrola  

zarządcza. Jednym z organów państwa zajmujących się problematyką korupcji jest 

Najwyższa Izba Kontroli. Uznaje ona przeciwdziałanie korupcji za integralną część 

swojej misji i obowiązek, jaki ma do spełnienia wobec społeczeństwa i władzy  

ustawodawczej123. 

                                                                 
121 Z. Dobrowolski, Korupcja, op. cit., s. 21.  
122 Bank Światowy, Korupcja w Polsce, op. cit.  
123 Z. Dobrowolski, J. Kościelniak, Audyt śledczy w spółkach Skarbu Państwa i spółkach komunalnych,  
Monografie i Studia Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellońskiego, ISP UJ, Kraków 2018.  
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Najwyższa Izba Kontroli na podstawie analizy wyników przeprowadzonych kontroli 

oraz analizy przepisów prawa zidentyfikowała, w minionych latach, tzw. „mechanizmy 

korupcjogenne”, a zatem procedury albo praktyki finansowania administracji publicznej 

lub określony stan prawny ułatwiający wystąpienie zjawiska korupcji124: 

 nadmiar kompetencji w ręku jednego urzędnika (decydenta określonego 

szczebla) – w szczególności niestosowanie w procedurach podejmowania 

decyzji tzw. zasady wielu oczu, czyli rozdzielania czynności między różnych 

urzędników dla zminimalizowania ryzyka korupcji, 

 dowolność w podejmowaniu decyzji – głównie ze względu na brak jasnych  

i przejrzystych kryteriów załatwiania sprawy, wskutek czego urzędnicy mają 

możliwość działania nie według ustalonych reguł, ale według własnego,  

często subiektywnego uznania, 

 lekceważenie dokumentacji i sprawozdawczości – polegające na odstępo-

waniu od wypełnienia wymaganych obowiązków sprawozdawczych,  

również nieuzasadnianie podejmowanych decyzji, wskutek czego utrudnio-

ne jest skuteczne nadzorowanie procedur decyzyjnych, 

 słabość systemu kontroli wewnętrznej – wyrażająca się m.in. w organizacyj-

nej i kadrowej szczupłości jednostek audytu, kontroli wewnętrznej, oraz  

w ich głównie doraźnym, a nie planowym działaniu, 

 nierówność w dostępie do informacji – wyrażająca się głównie  

w tym, że o możliwości uzyskania niektórych uznaniowych przywilejów  

czy dostępu do dóbr reglamentowanych nie są w należyty sposób informo-

wane podmioty potencjalnie nimi zainteresowane. Przy takim sposobie 

funkcjonowania administracji dobra te mogą być dostępne faktycznie  

jedynie dla wybranych podmiotów, 

 brak odpowiedzialności osobistej – polegający m.in. na tym, że  

w wewnętrznych przepisach regulaminowych i statutowych instytucji  

publicznych nie zawsze precyzyjnie przypisana jest odpowiedzialność  

za podejmowanie określonych rozstrzygnięć, a nadto występuje zjawisko 

rozmywania się indywidualnej odpowiedzialności, wskutek nadużywania 

kolegialnego mechanizmu podejmowania decyzji, 

 brak skutecznych rozwiązań antykorupcyjnych, 

 nadmierne korzystanie z usług zewnętrznych – polegające na korzystaniu 

przez administrację publiczną w szerokim zakresie z zewnętrznych usług  

doradczych i eksperckich, którymi zastępowane są czynności należące  

do podstawowych obowiązków jednostek organizacyjnych danej instytucji  

(NIK ujawniła zjawisko zlecania na zewnątrz przygotowywania projektów 

                                                                 
124 NIK, Zagrożenie korupcją w świetle badań kontrolnych Najwyższej Izby Kontroli, Warszawa 2000 (maszyno-
pis powielony); NIK, Funkcjonowanie ustawy o zamówieniach publicznych w aspekcie zapobiegania korupcji, 
Warszawa 2002 (maszynopis powielony); NIK, Zagrożenie korupcją w systemie ochrony zdrowia w latach  
1998 – 2002, Warszawa 2003 (maszynopis powielony); NIK, Zagrożenie korupcją w świetle badań kontrolnych 
NIK przeprowadzonych w roku 2003, Warszawa 2004 (maszynopis powielony); NIK, Zagrożenie korupcją w 
świetle badań kontrolnych NIK przeprowadzonych w roku 2004, Warszawa 2005 (maszynopis powielony). 
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aktów prawnych, a nawet powierzanie tego zadania podmiotom gospodar-

czym, których te akty bezpośrednio dotyczą, co stwarzało groźbę niekontro-

lowanego lobbingu za pośrednictwem zaangażowanych firm, czy wręcz 

proponowania korzystnych dla nich rozwiązań prawnych), 

 uchylanie się przed kontrolą państwową – wyrażające się w bezpodstaw-

nym unikaniu kontroli zewnętrznej, kwestionowaniu podstaw prawnych 

kontroli lub zakresu kompetencji organu kontroli państwowej, 

 zjawisko konfliktu interesów – wyrażające się w dopuszczeniu do sytuacji, gdy 

urzędnik podejmujący rozstrzygnięcie w danej sprawie, bądź też uczestniczą-

cy w przygotowaniu tego rozstrzygnięcia, ma lub może mieć osobisty interes 

(finansowy lub pozafinansowy) w sposobie jej rozstrzygnięcia. Synteza intere-

sów wchodzi w grę również wtedy, gdy istnieje jedynie teoretyczna możli-

wość, że troska o osobiste korzyści przeważa nad troską o interes publiczny. 

 

Zidentyfikowane przez NIK obszary funkcjonowania państwa zagrożone korupcją, 

pokrywają się z ustaleniami w tym zakresie, poczynionymi w latach ubiegłych.  

NIK ujawniła takie obszary, jak125: 

 wydawanie rozstrzygnięć uznaniowych (ryzyko generowane rozstrzyganiem 

spraw w sposób dowolny), 

 zawieranie kontraktów przed podmioty z sektora publicznego i prywatnego 

(ryzyko związane z uzyskiwaniem przez sektor prywatny korzyści kosztem 

majątku publicznego), 

 realizacja przez organy władzy publicznej funkcji nadzorczych i kontrolnych 

(ryzyko związane z przekupstwem osób wykonujących te funkcje), 

 dystrybucja przez władze publiczne dóbr deficytowych (ryzyko związane  

z nie-równością w dostępie do tych dóbr). 

 

Z analiz przeprowadzonych przez Agencję Bezpieczeństwa Wewnętrznego 

(ABW), Centralne Biuro Antykorupcyjne (CBA) i służby podległe MSWiA wynika,  

że zjawiskiem korupcji są zagrożone następujące obszary życia publicznego126: 

• administracja państwowa i samorządowa, 

• służba zdrowia i farmacja, 

• oświata i szkolnictwo wyższe, 

• administracja celna i administracja skarbowa, 

• instytucje wdrażające programy unijne, 

• organy ścigania i wymiar sprawiedliwości, 

• sektor gospodarczy. 

                                                                 
125 NIK, Sprawozdanie z działalności Najwyższej Izby Kontroli w 2009 roku, Warszawa 2010, s. 276-277.  
126 CBA, Mapa korupcji. Stan korupcji w Polsce  na podstawie danych statystycznych przekazanych przez służby 
i organy państwowe za lata 2004-2009, Warszawa 2010, s. 11.  
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CBA w swoim raporcie trafnie zauważa, iż wymienione wyżej sfery nie stanowią 

pełne-go katalogu obszarów zagrożonych zjawiskiem korupcji i nie są uszeregowane 

według kryterium istotności bądź skali zjawiska (Ibidem). Obszary życia publicznego 

zagrożone zjawiskiem korupcji, jak też mechanizmy korupcjogenne zidentyfikowane 

przez ABW, CBA i służby podległe MSWiA są zbieżne ustaleniami wynikającymi  

z przeprowadzonych przez NIK analiz. W sferze funkcjonowania administracji korup-

cja dotyczy w głównej mierze obszaru związanego z podejmowaniem decyzji  

w takich czynnościach, jak: wydawanie koncesji, decyzji o warunkach zagospodaro-

wania, pozwoleń na budowę, decyzji o wymiarze, odroczeniu lub umorzeniu podat-

ku, ustalanie opłat adiacenckich, udzielanie zamówień publicznych, gospodarowanie 

mieniem publicznym, egzekucja należności. W ocenie CBA proces wydatkowania 

funduszy unijnych jest zagrożony zjawiskiem korupcji. Występuje ona na różnych 

etapach udzielania wsparcia unijnego, począwszy od składania wniosków, poprzez 

ich rozpatrywanie, aż po rozliczanie pomocy. Ich sprawcami mogą być urzędnicy 

agencji płatniczych, instytucji odpowiedzialnych za przyjmowanie wniosków, zajmu-

jących się kontrolą oraz weryfikowaniem dokumentacji dotyczącej inwestycji.  

Najbardziej, zdaniem CBA, narażone na korupcję są procedury wyboru projektów 

oraz procedury przetargowe127. 

CBA zidentyfikowała takie zachowania korupcyjne, jak128:  

 oferowanie, w zamian za otrzymane korzyści, możliwości uzyskania wspar-

cia lub przyspieszenia jego uzyskania, 

 uzależnianie uzyskania pomocy od otrzymania korzyści, 

 nieujawnienie nieprawidłowości w trakcie kontroli prowadzonej na różnych 

etapach inwestycji. 

 

W myśl art. 286 § 1-3 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (k.k.) -  

kto, w celu osiągnięcia korzyści majątkowej, doprowadza inną osobę do niekorzyst-

nego rozporządzenia własnym lub cudzym mieniem za pomocą wprowadzenia jej  

w błąd albo wyzyskania błędu lub niezdolności do należytego pojmowania przedsię-

branego działania, podlega karze pozbawienia wolności od 6 miesięcy do lat ośmiu 

(tej samej karze podlega, kto żąda korzyści majątkowej w zamian za zwrot bezpraw-

nie zabranej rzeczy). W wypadku mniejszej wagi, sprawca podlega grzywnie,  

karze ograniczenia wolności albo pozbawienia wolności do lat dwóch. Jeżeli czyn 

określony w § 1-3 ww. artykułu popełniono na szkodę osoby najbliższej, ściganie 

następuje na wniosek pokrzywdzonego. Cytując treść art. 286 k.k. należy zauważyć, 

że oszustwo jest przestępstwem ogólno sprawczym. 

Ustawą z dnia 22 października 2004 r. o ratyfikacji Konwencji o ochronie intere-

sów finansowych Wspólnot Europejskich (sporządzonej w Brukseli dnia 26 lipca 

1995 r., Protokołu do Konwencji o ochronie interesów finansowych Wspólnot  

                                                                 
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., sporządzonego w Dublinie dnia 27 września 

1996 r., Protokołu w sprawie interpretacji w trybie orzeczenia wstępnego przez 

Trybunał Sprawiedliwości Wspólnot Europejskich Konwencji o ochronie interesów 

finansowych Wspólnot Europejskich z dnia 26 lipca 1995 r., sporządzonego  

w Brukseli dnia 29 listopada 1996 r., oraz Drugiego Protokołu do Konwencji  

o ochronie interesów finansowych Wspólnot Europejskich z dnia 26 lipca 1995 r., 

sporządzonego w Brukseli dnia 19 czerwca 1997 r. (Dz. U. z 2004 r. Nr 273,  

poz. 2699) Sejm Rzeczypospolitej Polskiej wyraził zgodę na jej ratyfikowanie.  

Omawiana konwencja wprowadziła definicję oszustwa jako przestępstwa naruszają-

cego interesy finansowe Wspólnot Europejskich (Wspólnot). W odniesieniu  

do wydatków Wspólnot, zgodnie z art. 1a konwencji, nadużycie finansowe charakte-

ryzowane jest jako jakiekolwiek umyślne działanie lub zaniechanie dotyczące: 

a) w odniesieniu do wydatków: 

 wykorzystania lub przedstawienia fałszywych, nieścisłych lub niekomplet-

nych oświadczeń lub dokumentów, które ma na celu sprzeniewierzenie  

lub bezprawne zatrzymanie środków z budżetu ogólnego Wspólnot Euro-

pejskich lub budżetów zarządzanych przez, Wspólnoty Europejskie lub  

w ich imieniu, 

 nieujawnienia informacji z naruszeniem szczególnego obowiązku, w tym 

samym celu, 

 niewłaściwego wykorzystania takich środków do celów innych niż te,  

na które zostały pierwotnie przyznane; 

b) w odniesieniu do przychodów: 

 wykorzystania lub przedstawienia fałszywych, nieścisłych lub niekomplet-

nych oświadczeń lub dokumentów, które ma na celu bezprawne zmniejsze-

nie środków budżetu ogólnego Wspólnot Europejskich lub budżetów zarzą-

dzanych przez, lub w imieniu, Wspólnot Europejskich, 

 nieujawnienia informacji z naruszeniem szczególnego obowiązku,  

w tym samym celu, 

 niewłaściwego wykorzystania korzyści uzyskanej zgodnie z prawem,  

w tym samym celu. 

 

 

Ponieważ w dalszej części monografii skupiono się na oszustwach w sprawoz-

daniach finansowych należy zdefiniować pojęcie oszustwa finansowego (księgowe-

go). Oszustwo finansowe (księgowe) może polegać na129: 

• zafałszowaniu lub zmianie danych lub dokumentów, 

• pominięciu transakcji w zapisach księgowych lub dokumentach, 

• rejestrowaniu transakcji pozornych, 

                                                                 
129 M. Kutera, A. Hołda, S.T. Surdykowska, Oszustwa księgowe. Teoria i praktyka, CdiI Difin, Warszawa2006, 35.  
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• niewłaściwym stosowaniu zasad rachunkowości, 

• zawłaszczeniu majątku. 

 

Aby skutecznie nie tylko wykrywać popełnianie przez ludzi oszustwa, ale przede 

wszystkim zapobiegać temu zjawisku, jak też pozostałym nieprawidłowościom  

w funkcjonowaniu administracji należy pozyskać wiedzę o tym, co skłania ludzi  

o oszustw. Czym są powodowane? Jednym z badaczy tej problematyki był  

E.H. Sutherland, autor teorii zróżnicowanych powiązań, który zakwestionował  

pogląd, iż przestępstwo ma podłoże genetyczne. Nie prawdą jest, dowodził, iż prze-

stępca rodzi się jedynie w rodzinie przestępców. Twierdził natomiast, iż przestępczej 

działalności można się nauczyć, przy czym nie chodzi wyłącznie o pozyskanie wiedzy 

o technikach dokonywania przestępstw, ale o przejęcie postaw, sposobu uzasadnia-

nia przestępczego procederu. Jemu też przypisuje się autorstwo pojęcia „przestęp-

stwa białych kołnierzyków”, co miało oznaczać przestępczą działalność podmiotów 

gospodarczych i reprezentujących je osób, a z czasem rozszerzono na niemal każde 

przestępstwo finansowe130. D.R. Cressey opracował „model przestępcy” wykorzystu-

jącego zajmowane stanowisko, który w obecnych czasach należy do podstawowych 

paradygmatów kryminalistyki. Sformułował hipotezę, iż osoby nadużywają zaufania, 

gdy uznają, że mają problem finansowy, wiedzą, że ten problem można rozwiązać 

wykorzystując swoją pozycję zawodową i wynikające z tej pozycji zaufanie, a także 

są w stanie wytłumaczyć swoje zachowanie w taki sposób, aby pogodzić swoje  

wyobrażenie o sobie, ze swoim obrazem człowieka wykorzystującego swoje stano-

wisko. Zgodnie z modelem D.R. Cresseya można zidentyfikować następujące deter-

minanty oszustw w administracji publicznej: motywację, sposobność i uzasadnienie 

(Ibidem). 

Przyczyn popełnienia czynu oszustwa należy poszukiwać w problemach finan-

sowych sprawców, chęci posiadania jeszcze większych zasobów, dorównania swoje-

go poziomu życia do otoczenia – bogatych znajomych, uzyskania określonych korzy-

ści przy ograniczonym wysiłku, chęci udowodnienia, że jest się sprytniejszym  

od określonego systemu. Przyczyną oszustwa może być chęć uzyskania pewnych 

przywilejów. Również nieprawidłowe stosunki międzyludzkie mogą stanowić impuls 

do popełnienia oszustwa. Na przykład chęć zniszczenia kierownika przez swojego 

podwładnego, który w jego subiektywnej ocenie ma lepsze kwalifikacje. Czynnikiem, 

który może zainicjować chęć popełnienia oszustwa mogą być tzw. „niespodziewane” 

okoliczności. Powyższa analiza motywów sprawców oszustw jest zbieżna z moty-

wami wymienionymi przez W.S. Albrechta, który wskazał, także na bliskie powiąza-

nia z klientami, kombinatorstwo oraz słabość do gier hazardowych (Ibidem).  

Oszustwo jest popełniane, gdy istnieje ku temu sposobność. Na przykład brak nad-

zoru. Oszustwo może być uzasadniane w różny sposób. Na przykład, pracownik 

                                                                 
130 L.J. Siegel, Criminology, Second Edition, West Publishing Co., St. Paul 1986, s. 193; J. T. Wells, Nadużycia w 
firmach. Vademecum. Zapobieganie i wykrywanie, ACFE, LexisNexis, Ernst&Young, Warszawa 2006, s. 5-24.  
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może uzasadniać zamiar popełnienia oszustwa tym, iż przedsiębiorstwo jest tak 

duże, że nic mu się nie stanie i nikt nie wykryje, jeśli się go trochę oszuka. Uzasad-

nienie oszustwa może przybrać postać przekonania sprawcy, że jego działanie było  

uzasadnione, gdyż na przykład szef zbyt mało płaci, więc musi sobie dorobić.  

D.R. Cressey wskazał jeszcze na jedno uzasadnienie sprawcy, mianowicie przekona-

nie, że zawiniła sytuacja, na którą sprawca nie miał wpływu. Wspomniany autor 

zidentyfikował trzy typy sprawców, tzw. „niezależnych przedsiębiorców”, „spraw-

ców wielokrotnych” i „uciekinierów”. Każda z grup w odmienny sposób uzasadniała 

popełnienie oszustwa. Tzw. „niezależni przedsiębiorcy” używali wymówek, że tylko 

pożyczali nienależne środki finansowe lub, że pieniądze należały do nich, a zatem 

nie mogli okraść samych siebie. Wielu z nich wyrażało pogląd, iż oszukańcze praktyki 

występują w innych podmiotach. Mieli świadomość, że popełniają czyn nielegalny. 

„Sprawcy wielokrotni” uzasadniali swój czyn nieuczciwością swoich pracodawców. 

Jednocześnie deklarowali chęć spłacenia zagarniętych środków pieniężnych, choć 

nie uznawali swoich czynów za przestępstwo. W końcu „uciekinierzy” to sprawcy, 

którzy nie zamierzali oddawać skradzionych pieniędzy, choć uznawali swoje czyny  

za nielegalne (Ibidem). 

R.C. Hollinger i J.F. Clark prowadząc badania ustalili, iż głównym powodem 

oszustw dokonywanych przez pracowników jest niezadowolenie z pracy. Oczywiście 

odnotować należy, że pracownicy mogą nie tylko popełniać przestępstwa przeciwko 

mieniu, ale także naruszać określone normy, skutkujące zmniejszeniem wydajności 

poprzez przedłużanie przerw w pracy. Wskazali, że pracownicy niezadowoleni  

z pracy mogą podejmować działania niezgodne z prawem, aby zrekompensować 

odczuwaną przez siebie „krzywdę”. Zauważyli, iż opieszałość lub symulowanie  

czynności, spóźnianie się do pracy, przedłużanie przerw występuje częściej  

u pracowników wykazujących skłonności do kradzieży. Choć tzw. trójkąt Cresseya 

nie wyjaśnia natury wszystkich oszustw, to jego znajomość, a także zmiennych  

zidentyfikowanych przez R.C. Hollingera i J.F. Clarka pozwala na wstępnym etapie 

badań na rozpoznanie z jakim typem potencjalnych sprawców131. 

Na zakończenie tej części opracowania należy sformułować kilka kierunkowych 

propozycji przeciwdziałania negatywnym zjawiskom w funkcjonowaniu administracji 

publicznej. Przede wszystkim, aby zwalczać te zjawiska, a w szczególności korupcję 

należy doprowadzić do wypracowania konsensusu elit politycznych, iż przeciwdzia-

łanie nieprawidłowościom w funkcjonowaniu organizacji publicznych stanowi  

priorytet ich działalności, niezależnie od przynależności partyjnej. Osiągnięcie poro-

zumienia w tej kwestii stanowi podstawę do wprowadzania konsekutywnych reform  

w różnych sferach działalności państwa. Aby zwalczać korupcję należy opracować 

plan strategiczny oraz zapewnić koordynację działań antykorupcyjnych podejmowa-

nych przez wszystkie jednostki zaangażowane w walkę z korupcją. Opracowanie 

                                                                 
131 Ibidem; Z. Dobrowolski, Oszustwa w życiu publicznym, Organon, Zielona Góra 2008a, s. 18; Z. Dobrowolski, 
J. Kościelniak, Audyt śledczy, op. cit.  
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planu strategicznego powinno być poprzedzone zdefiniowaniem podstawowych 

zamierzeń antykorupcyjnych. Następnie należy dokonać identyfikacji obecnych  

i przyszłych zadań służących realizacji celów strategicznych. Strategia wytycza jedno-

lity kierunek działania i wyznacza sposób zużytkowania zasobów w celu wykonania 

zadań. W Polsce przyjęto strategię antykorupcyjną, której ewaluatorem jest  

Najwyższa Izba Kontroli132. 

Walka z korupcją i pozostałymi nieprawidłowościami wymaga koordynacji, przy 

czym postulat ten należy rozpatrywać w dwóch poziomach: makroorganizacyjnym 

(koordynacja działalności instytucji zwalczających korupcję i pozostałe nieprawidło-

wości) i mikroorganizacyjnym (koordynacja działań poszczególnych pracowników,  

a szerzej poszczególnych ogniw organizacyjnych instytucji). Koordynacja na pozio-

mie makroorganizacyjnym jest tym ważniejsza, im większa jest samodzielność  

poszczególnych instytucji przy określaniu swoich zadań. Brak tej koordynacji grozi 

autonomizacją, rozregulowaniem i unicestwieniem końcowego wyniku działania. 

Koniecznym warunkiem koordynacji jest przekazywanie wzajemnej informacji  

o tym, jak postępuje realizacja przydzielonych zadań, aby można było na bieżąco 

reagować na wszelkie opóźnienia lub zakłócenia. Należy dokonywać regularnych 

analiz zagrożenia życia publicznego korupcją w skali całego kraju, oceniać funkcjo-

nowanie instytucji zwalczających to zjawisko oraz skuteczność ich wzajemnej 

współpracy, jak również monitorować zgodność ich działań z planem strategicznym. 

Eliminowaniu korupcji sprzyja swoboda praw obywatelskich i gospodarowania, 

przejrzystość administracji. Należy zapewnić stabilność i zrozumiałość prawa, gdyż 

ich brak sprzyja swobodzie interpretacyjnej. Zwalczaniu korupcji sprzyja także  

wewnętrzna spójność celów, jakim ma służyć polityka podatkowa państwa.  

Gdy system podatkowy zezwala na traktowanie łapówek jako środków podlegają-

cych opodatkowaniu, to daje sygnał, że można legitymizować takie wydatki. Sektor  

prywatny musi mieć świadomość, że jest podmiotem kontroli, a podmioty dokonu-

jące oszustw podatkowych podlegają surowej odpowiedzialności karnej i majątko-

wej. Oszukiwanie państwa musi być konsekwentnie ścigane, ujawniane i po prostu 

być nieopłacalne. Jednocześnie im prostszy system podatkowy, tym mniejsza  

możliwość korumpowania (Ibidem). 

Zatrudnianie jest jedną z podstawowych funkcji zarządzania zasobami ludzkimi. 

Państwo powinno dążyć do tego, aby w administracji zatrudniony był wysoko  

wykwalifikowany, zaangażowany i produktywny personel. Rekrutacja wymaga czasu 

i pochłania środki finansowe, a przeprowadzona w sposób niewłaściwy może powo-

dować powstanie kosztów „odroczonych”, powstających w wyniku zatrudnienia 

nieodpowiednich osób na określonych stanowiskach. By do tego nie dopuścić należy 

zapewnić profesjonalizację, transparentność rekrutacji kadr (Ibidem). 

 

                                                                 
132 Z. Dobrowolski, Korupcja, op. cit.  
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Ograniczaniu korupcji sprzyja zdolność społeczeństwa do rozliczenia urzędni-

ków publicznych z ich działalności. Jednak nawet dobre rozwiązania prawne m.in.  

w zakresie kontroli zewnętrznej i wewnętrznej mogą przynosić w różnych społecz-

nościach różne efekty, bowiem sposób funkcjonowania instytucji publicznych jest 

uwarunkowany tradycją i kulturą polityczną społeczeństwa. Dlatego ważną rolę  

w walce z korupcję odgrywa kontrola społeczna, wykonywana m.in. przez organiza-

cje pozarządowe. Konieczna jest budowa społeczeństwa obywatelskiego kierującego 

się w swoich działaniach zasadami moralnymi – poszanowania państwa, prawa, 

własności, pracy, rzetelności.  Rola organizacji pozarządowych jest znacząca. Organi-

zacje te mogą uczestniczyć  w walce z korupcją poprzez edukowanie społeczeństwa 

o zagrożeniach, jakie niesie ta patologia, monitorowanie poczynań władz państwo-

wych i samorządowych, organizowanie presji społecznej na polityków, aby stosowali 

zasadę przejrzystości w życiu publicznym (Ibidem). 

Regulacje stały się rozpowszechnioną formą interwencji państwa w życie  

gospodarcze. Służą one ustanowieniu reguł gry konkurencji rynkowej, ochrony  

konsumenta, ochrony przyrody. Niebezpieczeństwem związanym z istnieniem agen-

cji regulacyjnych i regulacji jest możliwość przechwycenia działań agencji regulacyj-

nej przez regulowane podmioty. Agencje te wówczas ustanawiają reguły, które  

są korzystne dla pewnych grup podmiotów, zaś dyskryminują pozostałe podmioty. 

Kolejnym ryzykiem związanym z funkcjonowaniem agencji regulacyjnych jest ryzyko 

tzw. proceduralnej nierzetelności. Oznacza to, że agencje tworząc projekty regulacji 

mogą polegać na nieprawdziwych informacjach, co może być skutkiem zastosowa-

nia niewłaściwej metodyki gromadzenia informacji, lub brakiem rozpoznania, jaka 

informacja jest potrzebna, lub skutkiem celowego działania. W następstwie anali-

zowania niewłaściwych informacji wyciągane są niewłaściwe wnioski i zalecenia. 

Niezależnie od przyczyn, łącznym efektem omawianej sytuacji jest przeregulowanie 

gospodarki, co powoduje, iż korzyści odnoszą jedynie nieliczni. Transparentność 

tworzenia regulacji jest warunkiem sine qua non przeciwdziałania korupcji (Ibidem). 
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Zgodnie z założeniem autora opracowanie przygotowano dla studentów innych 

kierunków niż prawo lub administracja. Sformułowane poniżej pytania kontrolne 

mają na celu ułatwienie czytelnikowi opanowania podstaw problematyki admini-

stracji publicznej w Polsce. 

 

1 Przedstaw założenia kameralistów w sprawie administracji 

2 Zdefiniuj pojęcie administracji 

3 Scharakteryzuj założenia negatywno-podmiotowej koncepcji 

administracji 

4 Zdefiniuj pojęcie organu i aparatu państwowego 

5 Przedstaw historię administracji publicznej w Polsce 

6 Przedstaw walory sprawności administracji publicznej 

7 Zdefiniuj pojęcie zarządzania w administracji 

8 Przedstaw koncepcję systemu i podsystemów i znaczenie tej 

koncepcji dla prawidłowego funkcjonowania administracji 

9 Scharakteryzuj wytyczne P. Druckera w odniesieniu do  

zarządzania pracownikami administracji 

10 Zdefiniuj pojęcie otoczenia 

11 Omów cele organizacji 

12 Omów koncepcje funkcjonowania administracji 

13 Wymień wady modelu idealnej biurokracji 

14 Przedstaw jakie działania należy podjąć aby zniwelować  

wady modelu M. Webera 

15 Wymień cechy źródeł prawa 

16 Przedstaw kiedy można bezpośrednio stosować ustawę  

zasadniczą 

17 Omów zasady ogłaszania aktów normatywnych  

18 Zdefiniuj pojęcie uchwały jako źródła prawa 

19 Przedstaw wymogi konstrukcji przepisów merytorycznych 

ustawy 

20 Omów zakres przepisów upoważniających do wydania rozpo-

rządzenia 

Pytania kontrolne 
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21 Przedstaw na jakiej podstawie wydawane są uchwały Rady 

Ministrów 

22 Zdefiniuj pojęcie naczelnego organu państwa 

23 Wymień zadania Prezydenta Rzeczypospolitej 

24 Wymień zadania Rady Ministrów 

25 Przedstaw procedurę desygnowania Prezesa Rady Ministrów 

26 Przedstaw obowiązki członka Rady Ministrów 

27 Przedstaw zasady ochrony informacji obowiązujące osoby 

uczestniczące w posiedzeniach Rady Ministrów 

28 Przedstaw obowiązki Rady Ministrów wobec Sejmu i Senatu 

Rzeczypospolitej Polskiej 

29 Wyjaśnij pojęcie centralnego organu administracji  

państwowej 

30 Omów zadania administracji rządowej w województwie 

31 Wyjaśnij kto wykonuje zadania administracji rządowej  

w województwie  

32 Omów zadania wojewody 

33 Scharakteryzuj odpowiedzialność wojewody jako przedsta-

wiciela Rady Ministrów w województwie 

34 W jakich sytuacjach wojewoda może wydawać polecenia 

obowiązujące wszystkie organy administracji rządowej  

działające w województwie 

35 Przedstaw uprawnienia wojewody w odniesieniu do egzeku-

cji administracyjnej 

36 Omów uprawnienia kontrolne wojewody 

37 Omów uprawnienia wojewody jako zwierzchnika rządowej 

administracji zespolonej w województwie 

38 Wymień organy niezespolonej administracji rządowej  

w województwie 

39 Scharakteryzuj wpływ wojewody na działalność organów 

niezespolonej administracji rządowej w województwie 

40 Przedstaw zadania własne gminy 

41 Wymień organy gminy, powiatu i samorządu województwa 

42 Wymień sprawy należące do wyłącznej właściwości rady 

gminy 

43 Przedstaw zasady postępowania z mieniem komunalnym  

44 Omów pojęcie nadzoru nad działalnością gmin 

45 Wymień zadania zarządu powiatu 
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46 Przedstaw zasady prowadzenia gospodarki finansowej  

powiatu 

47 Przedstaw zakres działalności samorządu województwa 

48 Wyjaśnij kiedy samorząd województwa może tworzyć spółki 

prawa handlowego 

49 Wyjaśnij na czym polega jawność działania organów  

województwa 

50 Przedstaw skład zarządu województwa 

51 Wyjaśnij pojęcie kontroli administracji publicznej 

52 Wyjaśnij pojęcie kontroli państwowej 

53 Określ zakres kontroli finansowej 

54 Zdefiniuj pojęcie kontroli wykonania zadań 

55 Przedstaw definicję kontroli zarządczej 

56 Przedstaw cele kontroli zarządczej 

57 Wyjaśnij różnicę pomiędzy pojęciami nadzoru i kontroli  

administracji publicznej 

58 Wymień cele kontroli wykonania zadań 

59 Przedstaw kto tworzy korpus służby cywilnej 

60 Wyjaśnij pojęcie wyższych stanowisk w służbie cywilnej 

61 Wymień obowiązki członka korpusu służby cywilnej 

62 Wymień ograniczenia nałożone na członka korpusu służby 

cywilnej przeciwdziałające korupcji 

63 Wymień obowiązki urzędnika państwowego 

64 Przedstaw zasady zatrudniania pracowników samorządo-

wych 

65 Przedstaw podstawowe wymagania wobec pracownika  

samorządowego 

66 Wymień obowiązki pracownika samorządowego 

67 Zdefiniuj pojęcie korupcji 

68 Zdefiniuj pojęcie oszustwa 

69 Wymień przyczyny występowania korupcji 

70 Przedstaw mechanizmy katalizujące korupcję 

71 Wymień rozwiązania antykorupcyjne 
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